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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
Estudios y Formacion de CIDEAL, quien nos ha acompafiado a lo
largo del proceso de redaccion y edicién y a quien agradecemos su
valioso esfuerzo y dedicacion.
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obstante, los contenidos del mismo son de la exclusiva responsabi-
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Los autores esperan que esta publicacidon sea una herramienta util
para introducirse en el mundo de la cooperacion internacional al
desarrollo y para alentar la participacion y la implicacion directa de
personas e instituciones en la tarea comuin de contribuir a un
desarrollo sostenible y justo para los ciudadanos y ciudadanas de
nuestro planeta.

Los autores
Madrid, marzo de 1999
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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

Breve introduccion a la cooperacién al desarrollo 25



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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reglas cada vez mas estrictas por parte de los paises donantes, a tra-
vés del CAD de la OCDE, para evitar que los objetivos comerciales
del donante se sobrepongan a los objetivos de desarrollo del recep-
tor, y para evitar que con el pretexto de la ayuda al desarrollo, se
falsee la libre competencia en los mercados internacionales.

* En situaciones de crisis, la ayuda financiera puede suponer la
transferencia de fondos para apoyar la balanza de pagos y
fortalecer las reservas del pais beneficiario. Este es el caso, por
ejemplo, de la financiacion que aporta el Fondo Monetario
Internacional (FMI) para programas de estabilizacién. En ocasiones,
el apoyo financiero a la balanza de pagos estd condicionado a la
aplicacién de un programa de determinadas reformas en la
economia, en lo que se conoce como “Programas de Ajuste
Estructural” (PAE).

4.4. La asistencia técnica

La asistencia técnica pretende facilitar habilidades y capacidades
técnicas y de gestion, creando asi una capacidad propia en el pais
receptor para gestionar su desarrollo. Dentro de la asistencia técni-
ca se encuentran actividades diversas de asesoria, capacitacién y
apoyo institucional, a menudo llevadas a cabo por expertos de los
paises donantes, de las organizaciones internacionales o de otros
paises en desarrollo mas avanzados.

Los sectores a los que se destina esta forma de ayuda también son
muy variados. Se encuentran, dentro de este 4mbito, acciones tan
diversas como el apoyo a las reformas econdmicas, a las acciones
de extension agraria, al fortalecimiento de las instituciones publicas
(reforma del sistema judicial, apoyo a los poderes locales, reformas
de las politicas publicas de salud y educacién...), a la proteccién del
medio ambiente, o al respeto de los derechos humanos. En este
campo también son frecuentes las actividades de capacitacién y de
transferencia de tecnologia y know-how para mejorar la eficiencia
del tejido productivo.

En la medida que fortalece las capacidades locales de los receptores
de ayuda, la asistencia técnica constituye y suele ser considerada,
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tanto por los donantes como los receptores, como un componente
esencial de la politica de cooperacidon. Sin embargo, la asistencia
técnica puede suponer a veces la transferencia de tecnologias que
no se adecuan a las particulares necesidades del receptor. Esto pue-
de ocurrir, por ejemplo, cuando se envia a un asesor externo que
ignora por completo el contexto local, cuando se insta a utilizar
equipos industriales muy complejos cuyo mantenimiento no puede
ser asumido por los técnicos locales, o cuando se promueve la
implantacion de procesos productivos inadecuados, que se basen en
el uso intensivo de recursos escasos en el pais (capital y tecnologia
foranea) y no en la utilizacion intensiva de los recursos relativa-
mente mas abundantes, como la mano de obra. En todos estos se
puede inhibir el surgimiento y desarrollo de “tecnologias apropia-
das” en el Sur, desplazar los conocimientos locales, alentar un
patrén de desarrollo deformado o reforzar la dependencia externa.

4.5. La cooperacion cientifica y tecnologica

Este tipo de cooperacion pretende promover el desarrollo de los
paises receptores apoyando la creacién y el fortalecimiento de las
capacidades tecnoldgicas propias. Las acciones que suelen llevarse
a cabo son el intercambio de personal investigador, las estancias de
investigadores de paises en desarrollo en instituciones de formacién
e investigacion (universidades, laboratorios, escuelas industriales,
de gestion publica...) de los paises avanzados, y la formacion de su
personal a través de becas y actividades de formacion. Esta forma
de cooperacion también abarca acciones concretas de transferencia
de tecnologia y el desarrollo de proyectos conjuntos de investiga-
cion en areas de un interés mutuo.

4.6. La ayuda alimentaria

La ayuda alimentaria supone la donacién directa de alimentos o el
acceso a lineas de crédito concesional o a ayuda no reembolsable
para la adquisicion de productos alimenticios, a menudo ante situa-
ciones de desabastecimiento alimentario, en paises en desarrollo o
ante situaciones de emergencia.
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Con este tipo de ayuda se trata de asegurar el acceso duradero a
una dieta adecuada de la poblacion de aquellos paises que no han
alcanzado la autosuficiencia alimentaria, que no pueden procurarse
alimentos en el mercado mundial a causa de lo reducido de sus rentas,
0 que sufren hambrunas. Aunque la ayuda alimentaria suele formar
parte de los programas permanentes de cooperacion que se desarrollan
en la mayor parte de los paises receptores, es en situaciones excep-
cionales, como casos de desastre (sequias, inundaciones, terremotos...),
de emergencia o de conflicto armado, cuando este tipo de asistencia
puede llegar a tener una importancia vital.

Esta forma de ayuda ha experimentado una importante evolucion. En
el pasado, los paises donantes utilizaban la ayuda alimentaria para
dar salida a los excedentes agropecuarios que producian sus respecti-
vas politicas agrarias, y apoyar la internacionalizacion y la conquista
de nuevos mercados para sus respectivos productores agropecuarios.
Este ha sido el caso tanto de los Estados Unidos como de la
Comunidad Europea y su Politica Agricola Comun (PAC).

Sin embargo, a medio y largo plazo, la venta subsidiada o las dona-
ciones masivas de excedentes agrarios tuvieron efectos negativos
en los paises receptores, ya que deprimian los precios, desalentaban
la produccion local, y llegaban incluso a modificar los habitos de
consumo de la poblacion. Esto se debe a que el producto donado o
importado llegaba a desplazar a los productos locales (la sustitucién
del maiz por trigo importado en algunas zonas de América Latina es
un caso claro), haciendo asi al pais receptor mas dependiente de
importaciones del exterior. A la postre, la ayuda alimentaria podia dete-
riorar la seguridad alimentaria del pais receptor. Y paraddjicamente,
incluso podia llegar a ser una de las causas mismas del desabaste-
cimiento y del hambre.

Para evitar estos efectos negativos, los paises donantes han estableci-
do una normativa basica para este tipo de ayuda a través del
Convenio Internacional sobre Ayuda Alimentaria. El primero de estos
Convenios se firmé en 1967, y el actual entro en vigor en julio de 1995.
En el seno del CAD de la OCDE existen asimismo grupos de trabajo
especializados que debaten los problemas asociados a este tipo de ayu-
da, adoptando directrices comunes respecto a su distribucion.
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Como resultado de estos y otros acuerdos, la ayuda alimentaria se
ha ido subordinando a estrategias de “seguridad alimentaria” que
intentan fomentar la produccién alimentaria local y una mayor
capacidad de autoabastecimiento, y evitar los efectos negativos de
la “competencia desleal” que pueden llegar a representar las donaciones
masivas o las importaciones subsidiadas de alimentos. La ayuda
alimentaria, para ello, suele estar acompafiada de —o condicionada a—
medidas y acciones para promover un sector agropecuario eficiente
y competitivo en el pais receptor.

El Convenio de Ayuda Alimentaria de 1995 promueve las compras
locales y las “transacciones triangulares” en paises vecinos, por lo que
es cada vez mas frecuente que los productos alimentarios se adquieran
en los mercados locales o en paises de la zona, en vez de ser trans-
portados desde los distantes almacenes de los paises industrializados.
De esta forma se reactiva la produccion y los mercados locales y se
evitan costes de transporte, que a veces llegaban a representar una
proporcion muy elevada del coste total de las operaciones de ayuda
alimentaria. Con todas estas medidas se pretende que la ayuda ali-
mentaria sea un instrumento de cooperacion efectivo para luchar
contra el hambre y la desnutricion y promover el desarrollo.

4.7. La ayuda humanitaria y de urgencia

La ayuda humanitaria constituye una respuesta de la comunidad
internacional ante emergencias, como las que se derivan de desastres
naturales (terremotos, sequias, inundaciones, huracanes, erupciones
volcanicas...), de epidemias o plagas, o de conflictos armados. Los
beneficiarios de la ayuda de urgencia son los grupos de poblacion
mas vulnerables que estan padeciendo directamente estas situaciones,
sea “in situ”, o como refugiados o desplazados internos. A través de
la ayuda humanitaria, la poblacién afectada recibe socorro inme-
diato para mitigar los dafios causados por la situacion de emergencia
y satisfacer las necesidades mas inmediatas: atencion a heridos y
enfermos, abastecimiento de agua y alimentos, saneamiento basico,
albergue y cobijo, busqueda y reunificacion familiar, y seguridad y
proteccion.

La ayuda humanitaria se distribuye a través de los departamentos
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de ayuda bilateral de los paises donantes y, mas frecuentemente, de
organismos especializados como las agencias de las Naciones
Unidas que actian en emergencias —el Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), el Fondo de las
Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) o el Programa Mundial
de Alimentos (PMA)— y de ONG humanitarias, como Cruz Roja,
Médicos sin Fronteras (MSF) o Médicos del Mundo.

Para que la ayuda suministrada en situaciones de conflicto armado sea
realmente “humanitaria” debe satisfacer unas condiciones esenciales
minimas: humanidad, imparcialidad, neutralidad e independencia.
Estas condiciones han sido definidas en diversos instrumentos
juridicos internacionales, y particularmente en el derecho aplicable
en los conflictos armados: las normas internacionales sobre
refugiados y el denominado Derecho Internacional Humanitario.
A estos instrumentos cladsicos se les ha sumado recientemente un
“codigo de conducta” voluntario que regula la actuacion de las
ONG humanitarias, y que pretende asegurar elevados niveles éticos,
de eficacia y de responsabilidad en la distribucién de ayuda
humanitaria.

Estas condiciones, tal como las define el codigo de conducta, pueden
resumirse de la siguiente forma: en primer lugar, la ayuda humani-
taria se basa en el derecho a recibir asistencia inherente a todas las
victimas de un conflicto, sin distincion alguna de clase, raza, sexo,
nacionalidad, religion o ideario politico. Esto supone que la distribucién
de ayuda solo debe estar basada en criterios de necesidad objetiva. La
ayuda humanitaria no se utilizara en favor de ninguna faccion o grupo,
ni serd un instrumento de la politica exterior del donante, y su
distribuciéon no puede estar condicionada a la aceptacion de las
ideas o el credo de quien lleva a cabo la ayuda.

El imperativo humanitario, basado en el respeto a la vida y la dig-
nidad humana, también afecta a las imigenes y mensajes que
difunden las ONG y los gobiernos a la hora de llevar a cabo cam-
pafias de sensibilizacion de la opinién publica y de recaudacién de
fondos. Se debe presentar a los destinatarios de la ayuda como seres
humanos dignos, y no como objetos impotentes, desesperanzados y
sin mas futuro que la compasidn ajena.
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Tradicionalmente se ha entendido que la ayuda humanitaria no es,
estrictamente, cooperacién al desarrollo, ya que tendria una fun-
cion meramente asistencial y se llevaria a cabo en situaciones de
emergencia y de conflicto en las que no se dan las condiciones
necesarias para el desarrollo. La division entre ayuda humanitaria
y ayuda al desarrollo se ha visto acentuada por la separacion admi-
nistrativa y/o la especializacion funcional que existe en el seno de
muchas organizaciones de cooperacion entre “desarrollistas” y
“humanitarios”. ‘

Ese planteamiento, que puede ser valido en determinados casos, esta
siendo sustituido por una concepciéon mads integral, que contempla
las emergencias, los socorros y el desarrollo en un marco de analisis
unico, en un continuum en el que no hay compartimentos estancos.
Esta nueva concepcién ha surgido de las propias exigencias que
impone la realidad. Por la importancia practica de este enfoque nos
referiremos a algunas situaciones que ilustran su necesidad.

En primer lugar, las situaciones de conflicto que se prolongan
durante muchos afios, como ha ocurrido en Angola, Mozambique,
Afganistan, El Salvador, Guatemala, Sudan, Camboya, Colombia y
otros paises. En estos casos no es posible esperar a que el conflicto
termine para empezar a promover el desarrollo. Es necesaria una
modalidad de “desarrollo en situaciones de conflicto”, obviamente
distinta a la de tiempo de paz, que fortalezca las capacidades de la
poblacion para sobrevivir por sus propios medios y emprender la
posterior rehabilitacion y reconstruccion del pais.

Este es el caso, por ejemplo, de la asistencia que se proporciona a
los refugiados que se han visto obligados a permanecer fuera de su
pais durante muchos afios, en campamentos que en principio son
“provisionales”, pero que debido a la prolongacion del conflicto
siguen abiertos, a veces, durante décadas. En estos casos la asistencia
tiende a promover la autosuficiencia y, posteriormente, a fortalecer
las capacidades productivas de los refugiados con vistas al momento
en el que se produzca su retorno y su reinsercion productiva en el
pais de origen.

En segundo lugar, encontramos los desastres “naturales”. El mayor
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o menor impacto de un desastre depende del grado de vulnerabili-
dad de una poblacién y de sus capacidades para sobreponerse a la
crisis; en otras palabras, por el nivel de desarrollo alcanzado ante-
riormente por dicha poblacidn. Para ilustrar con un ejemplo esta
cuestion basta considerar el huracan “Mitch” que recientemente ha
asolado Centroamérica. Si un huracidn con la misma intensidad
hubiera golpeado a una zona de Estados Unidos, los dafios y el
numero de victimas habria sido considerablemente menor, y también
seria mayor la capacidad de recuperacién. La mayor vulnerabilidad
y la menor capacidad de la poblacion de paises como Honduras o
Nicaragua, y no la fuerza misma del huracan, sera el factor deter-
minante que explica que en estos paises sea mucho mayor el numero
de victimas, y mucho mads dificil y doloroso sobreponerse a los
dafios materiales del desastre.

En todas estas situaciones, si los socorros se prestan unicamente
con una optica asistencialista fomentan la dependencia y no fortalecen
las capacidades de la poblacion beneficiaria para valerse por si misma
—una situacién que, desgraciadamente, se da con mucha frecuencia—,
se estaran condicionando negativamente las posibilidades de
desarrollo futuro y/o de sobreponerse a futuras crisis de esa
poblacion.

Todos estos casos revelan que tanto la ayuda de emergencia como
la ayuda al desarrollo inciden en las vulnerabilidades y capacida-
des humanas; y aunque los condicionantes externos y los instrumentos
de cooperaciéon puedan variar, es necesaria una vision integrada al
respecto. La ayuda —tanto si es “humanitaria” o “de desarrollo”,
tanto si es en tiempo de guerra como de paz, tanto si es la respuesta
a una emergencia como si se otorga en una situacion de “nor-
malidad”— responde a una légica comun: la reduccion de la
vulnerabilidad y el fortalecimiento de la capacidad de las personas
y las comunidades.

En diciembre de 1995 se celebré en Madrid una “cumbre humani-
taria” para debatir el futuro de este tipo de asistencia. En esta reunion
se reafirmaron los principios de humanidad, imparcialidad, neutra-
lidad e independencia en los que se debe basar este tipo de ayuda,
el derecho y el deber a otorgar y recibir asistencia humanitaria,
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especialmente cuando la poblacion civil se convierte en un objetivo
deliberado de las acciones bélicas.

La “Declaracién de Madrid”, aprobada en esta reunion, también
afirma que la ayuda humanitaria no es una panacea ni una solucién
ante situaciones de crisis, y no debe ser utilizada como sustituto de
la accién politica, ni otorgarse a expensas de la ayuda al desarrollo
a largo plazo. Reconoce también que las crisis y los conflictos con
frecuencia son la consecuencia de la injusticia social y econémica,
a la que sdlo se puede dar respuesta con medidas estructurales.
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CAPITULO II.
Los organismos internacionales






Como hemos sefialado, las acciones que se llevan a cabo a través
de los organismos internacionales se enmarcan en lo que se deno-
mina cooperacion multilateral.

Entre los organismos internacionales que tienen encomendadas
funciones de cooperacién al desarrollo, se distinguen dos grupos:
las llamadas instituciones financieras multilaterales y las institu-
ciones multilaterales no financieras.

1. Las instituciones financieras multilaterales

En este primer grupo encontramos al Fondo Monetario
Internacional (FMI), a los bancos multilaterales de desarrollo y a
diversos fondos de capital de inversion, en su mayoria de caracter
regional. E1 FMI tiene como finalidad principal la cooperacion
monetaria y financiera, aunque en sentido estricto no es una insti-
tucion de cooperacién al desarrollo. Sus programas de estabilizacion
y ajuste, sin embargo, tienen un impacto determinante en la politica
econdmica, y por lo tanto, en las perspectivas de desarrollo, de
los paises del Sur, y cuenta, ademads, con servicios financieros
concesionales asimilables a la AOD.
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La mayor parte de las instituciones de este grupo son intermediarios
financieros que otorgan préstamos para programas y proyectos de
inversion, tanto en términos de mercado como en términos conce-
sionales. De caracter publico, sus recursos proceden del capital
desembolsado por sus socios, —los gobiernos de los Estados miembros—
y de las emisiones de bonos y otros instrumentos financieros en los
mercados internacionales de capital. Algunas de estas instituciones
reciben aportaciones no reembolsables de los gobiernos, que respaldan
diversas modalidades de financiacién concesional.

Las instituciones financieras multilaterales no se limitan a la
concesion de préstamos. Ademds de proporcionar el capital de
inversion, sus técnicos también identifican proyectos susceptibles
de financiacién en sectores clave para el desarrollo, y elaboran los
correspondientes estudios de factibilidad técnica y financiera.
También son importantes proveedores de asistencia técnica, y en
algunos casos cuentan con importantes departamentos de
investigacion para el estudio de los principales problemas tedricos y
practicos del desarrollo y la economia politica mundial.

El principal banco de desarrollo —y el tinico de alcance global— es el
Banco Mundial. Bajo esta denominacion, como veremos, se integra un
conjunto muy variado de instituciones financieras multilaterales.
Ademas del Banco Mundial, existen diversos bancos de desarrollo y
fondos de inversion regionales —en Africa, Asia, América Latina— y
subregionales —en Centroamérica, el Caribe, Europa del Este, el mun-
do 4arabe, los paises andinos...—. Muchas de estas instituciones han
sido creadas en el marco de procesos de integracion econémica regio-
nal y subregional, y tienen un mandato especifico para apoyar dichos
procesos a través de la inversiéon en infraestructuras y programas
regionales. En este grupo se incluye la Unica agencia especializada de
las Naciones Unidas que facilita capital de inversion: el Fondo
Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA).

Aunque son organizaciones intemacionales creadas a través de un
Tratado o Convenio internacional, las instituciones financieras multilate-
rales —y particularmente los bancos de desarrollo— tienen una estructura
organica y un sistema de toma de decisiones que las asemeja mas a un
banco comercial que a una organizacion internacional clasica.
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Estos bancos son propiedad de los Estados miembros, que envian
sus representantes al respectivo consejo de administracion. El poder
de voto estd determinado por el capital desembolsado y no se apli-
ca el principio de igualdad de voto que observamos, por ejemplo,
en la Asamblea General de las Naciones Unidas, ni el voto ponde-
rado segun el tamafio de la poblacién que existe, por ejemplo, en el
Consejo de Ministros de la Comunidad Europea. La tinica excepcion
a esta realidad seria la de FIDA, que se rige por reglas analogas a las
de las Naciones Unidas.

A través de este sistema, los paises industrializados tienen la mayoria
de los votos en el Banco Mundial —y por lo tanto una influencia
determinante en sus decisiones y en sus politicas— y una proporcion
considerable en los bancos regionales. Estos ultimos, sin embargo,
cuentan con mayor representacion de los paises en desarrollo y sus
politicas reflejan en mayor medida sus intereses.

Existen, por ultimo, algunos pequefios bancos regionales que estin
integrados sélo por paises en desarrollo. Los fondos aportados por
este tipo de instituciones de cooperaciéon “Sur-Sur” no califican
como “Ayuda Oficial al Desarrollo”, aunque suelen tener a menudo
caracter concesional, y en no pocas ocasiones el capital de estas
instituciones se ve reforzado por aportaciones de AOD de los paises
industrializados donantes.

A continuacién nos referiremos brevemente a las principales insti-
tuciones financieras multilaterales.

1.1. El Fondo Monetario Internacional (FMI)

El FMI fue creado en julio de 1944 en la Conferencia de Bretton
Woods (New Hampshire, USA), en la que también vio la luz el
Banco Mundial. En la actualidad integran el FMI 181 paises. La
ampliacion mds reciente de esta organizacion se ha producido tras
la desaparicion del bloque del Este y la desmembracion de la Unién
Soviética.

Como indicamos, el FMI no es una organizacion de ayuda al desarrollo
en el sentido estricto del término. La financiacién que proporciona
no se considera AOD; no se destina a proyectos de inversion, ni
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refuerza el presupuesto publico del pais receptor. Se deposita en el
Banco Central y su objetivo es fortalecer las reservas de divisas, la
capacidad importadora y de pago de la deuda externa, y sostener el
tipo de cambio de la moneda nacional. El apoyo financiero del FMI
supone cumplir las estrictas condiciones impuestas por esta institucion.
Con todo ello, el FMI es capaz de ejercer una influencia decisiva
tanto en el escenario macroeconémico como en la politica econo-
mica general del pais en la que va a desarrollarse cualquier otro
esfuerzo de ayuda.

Segun sus estatutos, el FMI seria la institucion encargada de regu-
lar y supervisar el sistema monetario internacional creado en
Bretton Woods. Dicho sistema, basado en tipos de cambio fijos pero
ajustables, deberia aportar estabilidad al comercio y las finanzas
mundiales, promoviendo asi el crecimiento sostenido y el pleno
empleo. Las paridades fijas, sin embargo, se derrumbaron en 1973
al producirse la crisis del délar, divisa en la que basaba todo el sis-
tema, dando paso a la flotacion de las monedas y a una situacion,
que se mantiene hasta ahora, dominada por la inestabilidad, la
incertidumbre y las operaciones especulativas.

A partir de ese momento, el FMI se centro en las tres funciones que
le encomiendan sus estatutos: la vigilancia y supervision de las
economias de los paises miembros (surveillance), la asistencia téc-
nica, y la asistencia financiera.

La “vigilancia” se refiere al proceso por el que el FMI valora las
politicas cambiarias de los paises miembros en el marco general de
su politica y su situacion econdmica. Esta vigilancia se ejerce a tra-
vés de consultas bilaterales, segin lo previsto en el articulo IV del
Convenio constitutivo del FMI, y a través de “acuerdos sombra” no
obligatorios, que no implican el uso de recursos del Fondo, y que
tienen como objetivo inspirar confianza sobre el comportamiento
econdmico de un gobierno.

La asistencia técnica del Fondo se centra en varias dreas de su com-
petencia: disefio y aplicacion de reformas fiscales y monetarias,
fortalecimiento de instituciones monetarias, y recopilacion de datos
estadisticos.
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El FMI presta asistencia financiera permitiendo el acceso temporal a
sus recursos a los Estados miembros que experimentan dificultades
temporales de balanza de pagos y/o que estdn acometiendo programas
de ajuste y reforma econémica. Los recursos del Fondo son accesi-
bles a través de diversas facilidades financieras. Salvo en el caso del
ESAF, que es un crédito concesional, el uso de los recursos del fondo
supone una operacion de compra de divisas que incluye una tasa
administrativa y un compromiso de devolucién en un plazo dado.
Técnicamente no se trata de préstamos, aunque en la practica, debido a
sus similitudes, en general se habla de “créditos del FMI”.

Las operaciones financieras del Fondo se conducen en “Derechos
Especiales de Giro” (DEG), la unidad de cuenta del Fondo, cuyo
valor se determina a partir de una “cesta” de divisas. A finales de
1997 el FMI contaba con recursos ordinarios por valor de 145.000
millones de DEG, que equivalian a 195.000 millones de délares (1
dolar USA = 1,35 DEG, julio de 1997). Mediante los denominados
“Nuevos Acuerdos de Préstamo”, el FMI puede acceder a otros
47.000 millones de ddlares adicionales para poder hacer frente a
grandes crisis de balanzas de pagos, como las que han sufrido
Meéxico, Rusia o los paises asidticos entre 1994 y 1998.

El volumen de recursos accesible se determina en funcién de la
cuota o contribucién con la que un pais contribuye al Fondo. Esta
cuota se determina, a su vez, en funcion del tamafio de su economia.
Cada pais dispone de un “tramo de reserva” — aquella parte de su
cuota que el FMI mantiene en monedas distintas a la suya propia—,
al que puede acceder de forma automatica e incondicional, y diversos
“tramos de crédito”, que suponen el cumplimiento de un programa
de estabilizacion o de ajuste estructural. En conjunto, un pais puede
acceder a recursos que en determinadas circunstancias pueden llegar
a superar el 500% de su cuota. Las facilidades financieras disponibles
dentro de los tramos de créditos son las siguientes:

a) Acuerdos de Contingencia (Stand-by Arrangements)

Disefiados para financiar programas de estabilizacion de cortn
plazo frente a situaciones de déficit de la balanza de pagos de
caracter coyuntural. El acceso a los recursos esta condicionado a un

Los organismos internacionales 43



“programa de estabilizacion” acordado con el Fondo. El desembol-
so se realiza en plazos trimestrales, sujetos al cumplimiento de las
metas macroeconomicas acordadas en dicho programa. Los
Acuerdos de Contingencia tienen entre uno y tres afios de duracion,
y la devolucion de los recursos se realiza entre tres y cinco afios.

b) Servicio Ampliado del FMI (Extended Fund Facility o EFF)

Esta facilidad financia programas de estabilizacién y ajuste estructural
de tres a cuatro afios de duracidn, disefiados para enfrentarse a
déficit cronicos o estructurales de la balanza de pagos. Los recur-
sos se desembolsan semestralmente, de acuerdo a lo establecido en
el programa de ajuste acordado con el Fondo.

c¢) Servicio de Financiacion Compensatoria y de Contingencia
(Compensatory and Contingency Financing Facility o CCFF)

Proporciona apoyo financiero a los paises que se enfrentan a un
déficit en la balanza de pagos producido por causas fuera de su
control, como fluctuaciones inesperadas en los mercados interna-
cionales o desastres naturales.

d) Servicio Ampliado de Ajuste Estructural (Enhanced Structural
Adjustment Facility o ESAF)

El ESAF fue establecido en 1987 en sustitucion del Servicio de
Ajuste Estructural (Structural Adjustment Facility o SAF), y se
ampli6 en 1994. Se ha disefiado para financiar programas de ajuste
estructural (PAE) de medio plazo —tres a cinco afios— en los paises
mas pobres que padecen déficit cronicos de balanza de pagos.
Aunque tienen condiciones financieras muy favorables —un interés
del 0,5%, cinco afios de gracia y diez aflos de amortizacion—, estos
créditos comportan una condicionalidad muy estricta, que abarca
al conjunto de la politica econdmica del pais afectado. A mediados
de 1997 existian 35 Acuerdos ESAF activos, con un monto total de
8.800 millones de dolares comprometidos.

Durante las décadas de los sesenta y setenta, los paises en desa-
rrollo recurrieron en pocas ocasiones a la asistencia financiera del
FMI, debido a que era posible recurrir a otras fuentes de capital
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—inversidon directa y, sobre todo, endeudamiento externo— para
hacer frente a déficits de balanza de pagos que en muchos casos
eran cronicos. La crisis de la deuda, sin embargo, agravd esos
desequilibrios y cerré abruptamente las fuentes de capital a las
que los paises en desarrollo venian recurriendo. Por esta razom, a
partir de 1982 la mayoria de los paises en desarrollo se vieron
obligados a hacer uso de los recursos del FMI y, con ello, a aceptar
las estrictas condiciones impuestas por este organismo en sus pro-
gramas de estabilizacion y ajuste estructural. Las fuentes privadas de
capital, por otra parte, consideraron que llegar a un acuerdo con
el Fondo era una garantia de “buen comportamiento” econémico
y por lo tanto un requisito indispensable para facilitar nuevos
créditos.

El FMI obtuvo, de esta forma, una gran capacidad de influencia en
la politica econdémica y en las estrategias de desarrollo de los
paises del Sur, que fue ampliamente utilizada para desarbolar las
politicas de desarrollo de signo nacionalista adoptadas en los afios
sesenta y setenta. En su lugar, el Fondo impulsé junto con el Banco
Mundial una nueva estrategia de crecimiento de signo liberal,
orientada a los mercados externos, que en algunos casos ha recibi-
do la denominacién de “Consenso de Washington”.

Las politicas del FMI —y en especial los programas de estabilizacion
y ajuste estructural y su estricta condicionalidad— han sido obje-
to de intensas polémicas debido a sus efectos econdmicos, sociales
y ambientales. Estas polémicas se han planteado en términos
muy similares a las que ha provocado la actuaciéon del Banco
Mundial. En el caso del FMI, sin embargo, también se ha sefialado
que después de quince o mas afios de politicas de ajuste, y a
pesar de los sacrificios econémicos y sociales que han impuesto
estas politicas —menos crecimiento, mas pobreza y desigualdad,
crecientes niveles de desempleo y subempleo—, no se ha logrado
alcanzar el que seria uno de sus principales objetivos: el resta-
blecimiento de una balanza de pagos equilibrada. En algunos
casos —México es el ejemplo mas visible— ello ha contribuido a
gestar una nueva crisis, economica y social, y un nuevo ciclo de
politicas de ajuste.
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1.2. El Grupo Banco Mundial

El Banco Mundial fue creado en 1944 en la conferencia de Bretton
Woods, en la que también se decidié establecer el Fondo Monetario
Internacional (FMI). En esa conferencia se pretendia establecer un
nuevo sistema monetario y financiero internacional, que superara
las carencias que dieron lugar a la crisis de 1929 y a la “Gran
Depresion” de los treinta. Al Banco Mundial se le confirié un papel
muy limitado en ese nuevo sistema. Algunas propuestas iniciales,
planteadas por el economista britanico John M. Keynes, planteaban
la creacion de un gran fondo multilateral de inversiones que tendria
como primer objetivo la reconstruccion de los paises devastados
como consecuencia de la Segunda Guerra Mundial. Esta propuesta
fue rechazada y en su lugar se establecié una institucién mucho
mas modesta, el Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento
(BIRF).

Primera y, durante unos aflos, unica instituciéon del Grupo del
Banco Mundial, el BIRF contd con un capital inicial muy reducido,
que no le permitié tener un papel relevante en la reconstrucciéon de
posguerra. Una iniciativa bilateral de Estados Unidos, el Plan
Marshall, fue la que realmente financié dicha reconstruccion. Por
esta razon, en los afios cincuenta el Banco ya orientd su actividad
crediticia a los paises en desarrollo.

En los aiios sesenta el Banco Mundial comenzé a otorgar créditos
concesionales a través de la Asociacion Internacional de Fomento
(AIF). Pero es en los afios setenta cuando, a partir de un fuerte incre-
mento de sus recursos, el Grupo Banco Mundial adquiere verdadera
relevancia y se convierte en uno de los principales integrantes del
sistema internacional de cooperacion al desarrollo, papel que man-
tiene en la actualidad.

Para valorar la significacién actual de esta institucién, se puede
considerar el volumen total de recursos comprometidos anualmen-
te. Entre 1991 y 1996 otorgd un promedio anual de unos 25.600
millones de ddlares en créditos, donaciones y garantias de crédito
e inversion. Esta cifra —de la que s6lo una cuarta parte se califica
como AOD- representaba en tormo al 45% de la AOD total que los
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paises donantes de ayuda integrados en la OCDE concedieron
anualmente en ese mismo periodo. A pesar de que 1996 fue un aiio
récord para los flujos privados de capital, los recursos del Banco
Mundial aun equivalian al 11% de toda la inversion extranjera des-
tinada a los paises en desarrollo en ese aiio. El Banco Mundial, por
ultimo, es el origen del 60% de la financiacién multilateral a pai-
ses en desarrollo.

El Banco Mundial es también un actor destacado en el campo de
los estudios para el desarrollo. Entre los centenares de titulos publicados
cada aflo por esta institucién destaca el Informe sobre el Desarrollo
Mundial. Publicado anualmente desde 1978, este informe incluye un
ranking de paises segun su nivel de desarrollo, utilizando como
indicador el PNB per cépita. El informe examina cada afio un tema
relevante de la agenda internacional del desarrollo y plantea un
abanico de politicas para abordarlo, generalmente muy apegadas a
la ortodoxia liberal y a los principios de libre mercado.

En los ultimos aiios el Informe ha abordado los siguientes temas: la
pobreza (1990}, la politica de desarrollo (1991), el medio ambiente
(1992), la salud (1993), la infraestructura (1994), el empleo (1995),
los problemas de la transicion “del plan al mercado” (1996), y el
papel del Estado en el desarrollo (1997). El Banco también publica
el informe anual Global Development Finance, en el que se exami-
na el comportamiento de los flujos financieros —sean IED o AOD-
destinados a los paises en desarrollo.

Las estrategias del Banco Mundial han ido evolucionando conforme
lo ha hecho la teoria y la practica del desarrollo, aunque siempre
dentro de los estrechos margenes que define la ortodoxia econé-
mica liberal. En los afios cincuenta y sesenta se concentrd en pro-
yectos de inversidn en infraestructura de energia, transporte y
comunicaciones. Es la época en la que el Banco Mundial destind
buena parte de sus recursos a la construccion de carreteras, presas
y centrales hidroeléctricas. En los afios setenta, con la Presidencia
de Robert S. MacNamara, ex-Secretario de Defensa de Estados
Unidos, el Banco duplicé su capital, quintuplicé su cartera de cré-
ditos —entre 1970 y 1980 pasé de 2.000 a 10.000 millones de ddlares
anuales— y diversifico sus operaciones. La cartera de proyectos del
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Banco se extendio al desarrollo rural y a programas sociales. En un
contexto dominado por la confrontacion Este-Oeste, estos programas
tenian en muchos casos la intencidon expresa de desactivar la con-
flictividad social y politica que caracterizo a este periodo y, a la
postre, servir a los intereses occidentales en el marco de la Guerra
Fria.

Hasta finales de los afios setenta el Banco Mundial basaba su
actuacién en proyectos de inversion. En 1980 se introdujo un
nuevo instrumento financiero: los “créditos de ajuste estructural”
(Structural Adjustment Loans o SAL). Estos créditos no estan
vinculados a proyectos. Se otorgan a cambio de un programa de
reformas estructurales en la economia, que generalmente inclu-
yen amplias medidas de liberalizacién econdmica y apertura
comercial.

A partir de 1982, tras producirse la crisis de la deuda, el Banco
Mundial utilizo6 este tipo de créditos para apoyar a los paises afec-
tados y, a cambio, exigirles reformas economicas que asegurasen
el pago de la deuda. Estas reformas se incluyeron dentro de los
“Programa de Ajuste Estructural” o PAE que impulsaron tanto el
Banco Mundial como el FMI. Ambas instituciones coordinaron
estrechamente sus programas, de forma que se apoyaban y refor-
zaban mutuamente. Este fenémeno se conoci6é como “condiciona-
lidad cruzada” A lo largo de los afios ochenta, mas de cien paises
en desarrollo han adoptado este tipo de programas y, como con-
secuencia, han reorientado significativamente sus economias y
sus estrategias de desarrollo hacia un modelo de crecimiento
mucho mas cercano a las propuestas liberales.

Desde los afios ochenta, el Banco Mundial ha sido objeto de un
intenso debate publico. Entre los temas mas candentes se encuen-
tran los siguientes:

e La orientacion de los programas de ajuste estructural y la estric-
ta condicionalidad impuesta a los paises afectados, que limita
enormemente el margen de maniobra de sus gobiernos en relacion
a la politica economica y social y afecta, en ultima instancia, a
su soberania nacional.
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e Fl fuerte coste social de los Programas de Ajuste Estructural, ya que
aunque los PAE suelen restablecer los equilibrios macroeconomicos
y permiten recuperar el crecimiento, a menudo significan mas
desempleo y pobreza. A partir de 1990 el Banco Mundial ha
incluido la reduccién de la pobreza como uno de sus objetivos
prioritarios, pero la estrategia adoptada —politicas compensato-
rias de corto plazo para atenuar el coste social de los PAE y, a
medio y largo plazo, reduccion del gasto publico en los sectores
sociales y privatizacion paulatina de los servicios de salud y
educacién— no satisfacen a un gran numero de expertos, ONG
y agencias de las Naciones Unidas implicadas en el desarrollo
social.

El coste ambiental de los proyectos de construccion de infraes-
tructura, de desarrollo industrial y de modernizaciéon agraria
financiados por el Banco. A mediados de los afios ochenta, debido
a la controversia suscitada por la actuacion del Banco en
Indonesia, India o la Amazonia, entre otros lugares, se empezaron a
realizar evaluaciones de impacto ambiental de forma sistematica, y
se empez6 a introducir el factor ambiental en todas sus politicas.

e Los deficientes resultados de una parte significativa de los pro-
yectos financiados por el Banco Mundial, que revelaban serios
problemas de gestion y supervision interna. Estos problemas
fueron puestos a la luz por el “Informe Wapenhams”, difundido
en 1992.

El proceso de toma de decisiones, que se considera poco trans-
parente y poco democrético. El poder de voto, como indicamos,
se asigna en funcion del capital desembolsado, lo que da la
mayoria a los paises industrializados. Los miembros del Grupo
de los Siete (G-7) tienen el 45% de los votos, y, dentro de ellos,
Estados Unidos tiene el 17%, lo que le da poder de veto sobre
una amplia serie de decisiones importantes que precisan, segun
los estatutos del Banco Mundial, una mayoria cualificada de por
lo menos el 85% de los votos. En relacion a la falta de transpa-
rencia, en 1994, en respuesta a las criticas que esta cuestion
habia suscitado, el Banco Mundial abrié un Centro de
Informacién Publica con objeto de facilitar informacion sobre
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sus proyectos tanto a la poblacién afectada por los mismos,
como al publico en general.

* La descoordinacion entre el Banco Mundial y las agencias de
desarrollo de las Naciones Unidas. El Banco Mundial es parte
del sistema de las Naciones Unidas desde 1947, aunque solo for-
malmente. En la practica es plenamente auténomo, y sus politicas a
menudo se contradicen con las que impulsan agencias de las
Naciones Unidas como UNICEF o el PNUD. El Banco Mundial,
de hecho, es responsable solo ante sus propios érganos de
gobierno, y por lo tanto no ha de rendir cuentas ante los paises
miembros o los drganos de las Naciones Unidas, como la
Asamblea General o el Consejo Econémico y Social (ECOSOC).

¢ El futuro de una institucién como el Banco Mundial en una eco-
nomia internacional en la que los flujos de capital privado han
experimentado desde 1990 un crecimiento espectacular, y con
un monto de 256.000 millones de ddlares anuales en 1997, ya
suponen casi cinco veces el total de la AOD. Desde posiciones
liberales y neoliberales se suele sefialar que la inversién priva-
da y los mercados de capital cubren las necesidades de capital
de los paises en desarrollo y en transicién de forma mucho mas
eficiente, por lo que la financiacién del Banco Mundial —y por
extension, del conjunto de las fuentes de financiacién del desa-
rrollo publicas, multilaterales o bilaterales— ya no es necesaria.

Desde posiciones reformistas moderadas, sin embargo, se sefiala
que existe un gran numero de paises y sectores que, a pesar de
tener acuciantes necesidades de capital, no son atractivos para la
inversion privada, por lo que tanto el Banco Mundial como el
conjunto de la AOD siguen teniendo razén de ser. De hecho, en
1996, segun datos del propio Banco Mundial, el 71% de los flujos
de capital a las economias en desarrollo y en transicién se con-
centraron en solo doce paises.
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GRAFICO 1. Préstamos del Banco Mundial por Sectores (1997)

Sector social (7%) Telecomunicaciones (1%)
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Fuente: Banco Mundial

En los afios noventa, el Banco Mundial se ha convertido en una
institucién de caracter universal, al incorporarse un gran numero
de paises del antiguo bloque del Este asi como las nuevas repu-
blicas surgidas de la desmembracidn de la Unién Soviética. Estos
paises se encontraban antes al margen de una organizacion que
se percibia como netamente capitalista. Este proceso ha llevado al
Banco Mundial la compleja problematica de la transicién de la
economia planificada al libre mercado, una realidad muy diferen-
te de la que el Banco estaba acostumbrado a tratar en los paises
en desarrollo.
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GRAFICO 2. Préstamos del Banco Mundial por Regiones (1997)
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En 1995 James D. Wolfensohn se convirtié en el noveno presidente
del Banco Mundial, emprendiendo un ambicioso programa de
reformas internas y de reorientacién de las politicas de la institu-
cion, con el objetivo de superar algunas de sus mas importantes
carencias, y para que ésta siga manteniendo un papel destacado
dentro del sistema internacional de financiacién y ayuda al
desarrollo.

En la intervencién del grupo Banco Mundial en un pais concreto,
las distintas entidades que le integran actian de forma coordinada,
a partir de un plan de accién conjunto que se delinea en el docu-
mento conocido como “Estrategia de Asistencia-Pais” (Country
Assistance Strategy o CAS). Estos documentos, que no se negocian
con el gobierno del pais en cuestién, tienen gran importancia a un
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nivel operacional, ya que establecen las prioridades y estrategias
del Banco para un periodo de entre uno y tres afios, e incluyen
todas sus acciones —sean créditos, donaciones, garantias de inver-
sién, programas de ajuste— en un marco coherente y ordenado.

A continuacién examinaremos brevemente las organizaciones que
integran el Grupo Banco Mundial, asi como algunos de los principales
programas que éste gestiona conjuntamente con otras organizacio-
nes multilaterales:

GRAFICO 3. El Grupo Banco Mundial

EL GRUPO
BANCO MUNDIAL

BIRF ATF CH1 OMGI CIADI

BIRF: Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento

AIF: Asociacién Internacional de Fomento

CFI: Corporacién Financiera Internacional

OMGI: Organismo Multilateral de Inversiones

CIADI: Centro Internacional para el Arreglo de Diferencias de Inversién

Fuente: Banco Mundial.
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1.2.1. El Banco Internacional de Reconstruccion
y Fomento (BIRF)

Creado en 1944, es la institucién mds antigua y mas importante del
Grupo en términos financieros, y la que mas se aproxima en su fun-
cionamiento a un banco convencional. Al igual que el resto del
Grupo, tiene su sede en Washington. Est4 integrado por 181 paises.
Otorga créditos a los paises en desarrollo con un nivel de renta
relativamente més elevado, entre 1.505 y 5.435 délares anuales per
capita. A partir de esta ultima cifra (5.400 délares), el Banco
Mundial comienza a considerar a un pafs como “no elegible”. Como
propiedad de los Estados que lo integran, el BIRF sélo presta a
gobiernos e instituciones publicas.

Los recursos del BIRF proceden de las aportaciones a su capital rea-
lizadas por los Estados que lo componen, y de los capitales captados
en los mercados internacionales a través de la emisién de bonos y
otras obligaciones. Su capital autorizado se eleva a 181.000 millones
de dolares. También obtiene recursos a través de fondos fiduciarios
(trust funds) y de acuerdos de cofinanciacién con gobiernos de
paises donantes, en los que los fondos tienen una finalidad deter-
minada. Recientemente se han creado fondos fiduciarios para la
reconstruccion de Bosnia-Herzegovina o para la reduccién de deu-
da de los paises pobres mas altamente endeudados. En 1996, las
operaciones de cofinanciacion y los fondos fiduciarios captaron
mas de 9.000 millones de ddlares.

Los créditos del BIRF tienen un tipo de interés muy cercano al
vigente en el mercado —se calcula cada seis meses conforme a la
tasa interbancaria de Londres o LIBOR—, por lo que ni son conce-
sionales ni se consideran AOD. El plazo de amortizacién es de 15 a
20 afios, con periodos de gracia de hasta cinco afios.

Entre 1946 y 1996, el BIRF ha otorgado créditos por un total acu-
mulado de casi 400.000 millones de dolares. Entre 1991 y 1996, el
BIRF concedi6 en torno a 15.000 millones anuales como promedio
en nuevos créditos, obteniendo unos beneficios anuales de en tor-
no a 1.200 millones. La mayor parte de los créditos se destinan a
proyectos de inversion en los sectores de energia, transporte y
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comunicaciones, desarrollo rural y reforma economica, en este ulti-
mo caso a través de programas de ajuste estructural.

1.2.2. La Asociacion Internacional de Fomento (AIF)

Creada en 1960, la AIF sélo otorga créditos concesionales a los paises
menos avanzados, que debido a su bajo nivel de renta, no pueden
acceder al mercado de capital privado ni a los préstamos del BIRF.
La ATF esta integrada por 159 paises, pero solo 80 de ellos —los més
pobres, con una renta per capita anual inferior a 925 délares USA
en 1998— son beneficiarios potenciales de sus créditos. En estos
paises viven 3.200 millones de personas, el 65% de la poblacién de
los paises en desarrollo, y la gran mayoria de los 1.200 millones de
personas que el Banco considera “extremadamente pobres”; esto
es, que viven con menos de un ddlar diario.

Para ser miembro de la AIF es necesario ser antes miembro del
BIRF. Aunque son organizaciones distintas, la AIF comparte personal,
procedimientos, sede, criterios de actuacién y hasta presidente con
el BIRF. La AIF sélo concede préstamos a los Gobiernos y a las ins-
tituciones publicas.

Los créditos de la AIF estdn libres de intereses —salvo una pequefia
tasa administrativa—, gozan de un periodo de gracia de hasta 10
afios, y su amortizacion se extiende por un periodo de entre 30 y
40 afios. Estas condiciones, extremadamente favorables, suponen
un “elemento de donacién” que puede llegar hasta el 80% del total
del crédito. Los créditos de la AIF, por esta razdn, se califican ple-
namente como AOD. Entre 1991 y 1996 la AIF aprob6 un prome-
dio anual de 6.100 millones de ddlares en créditos. El total acumu-
lado de créditos concedidos por la AIF entre 1960 y 1997 es de
97.000 millones de dodlares.

Los “criterios de elegibilidad” por los que se asignan los recursos de
la AIF son basicamente tres: la pobreza relativa del pais receptor,
definida en términos del PIB per capita; la falta de solvencia de
dicho pais para obtener recursos en términos de mercado, de forma
que la financiacién concesional es la tnica via por la que puede
acceder a capital de inversion para la financiacién del desarrollo; y

Los organismos internacionales 55



el comportamiento del pais, asegurando el orden interno y aplican-
do politicas econdmicas adecuadas para el crecimiento, de forma
que se pueda hacer un uso efectivo de los recursos externos. Este
ultimo criterio es, segun la AIF, el mds importante. En la practica
se traduce a menudo en el cumplimiento riguroso de los programas
de ajuste y reforma acordados con el FMI y el propio Banco
Mundial.

Los recursos de la AIF proceden de aportaciones voluntarias de los
paises donantes, una parte de los beneficios operacionales del BIRF,
y la devolucién de anteriores créditos de la AIF. Se financia a través
de las llamadas “reposiciones” que se convocan cada tres afios. A
ellas concurren los paises donantes (30 en total) anunciando
compromisos financieros que, por lo general, proceden de su pre-
supuesto de AOD.

En la X Reposicion (1993-1996) la AIF obtuvo 18.000 millones de
dolares. En la XI Reposiciéon (1996-1999) la AIF obtuvo 22.000
millones de délares, de los que el 50% fueron nuevas aportaciones
de los paises donantes. Aunque las contribuciones son voluntarias,
cada pais contribuye segtn el tamafio de su economia y se espera
que su aportacion no se reduzca entre una reposicion y otra, con el
fin de que los paises donantes “compartan las cargas” financieras
de la AIF de una forma equitativa. En la XI reposicién, sin embargo,
Estados Unidos rompi6 esta regla no escrita y redujo significativa-
mente su aportacion. Entre los donantes de la AIF se encuentran
también algunos paises en desarrollo relativamente mas avanzados,
como Argentina, Brasil, México, Corea del Sur o Turquia.

La historia de la ATF es un fiel reflejo de los términos en los que se
ha planteado la relacion Norte-Sur en el dmbito de la cooperacién
al desarrollo, el acceso al capital y la distribucién global de los
recursos. A mediados de los cincuenta los paises en desarrollo ya
habian expresado su descontento con los términos financieros del
BIRF —que como hemos visto no eran muy distintos de los que se
podian encontrar en el mercado—, reclamando un mecanismo
financiero concesional que atenderia a las particulares condiciones
de los paises mas pobres. Algunos paises en desarrollo propusieron
la creacion del “Fondo Especial de las Naciones Unidas para el
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Desarrollo Econémico” (Special United Nations Fund for Economic
Development o SUNFED). Este fondo se financiaria con contribucio-
nes obligatorias y progresivas de los paises ricos, y serfa gobernado
conforme a los procedimientos vigentes en las Naciones Unidas.
Por todo ello podriamos decir que el SUNFED representaria una
incipiente “hacienda mundial” financiada con el correspondiente
impuesto sobre la renta global.

A finales de la década, sin embargo, la propuesta fue abandonada
ante la radical oposicion de los paises mas ricos. Estados Unidos
acepto la idea de establecer un mecanismo de ayuda concesional,
pero solo si éste se ubicaba dentro del Banco Mundial, se basaba
en contribuciones voluntarias y se regia por sus reglas, que ase-
guraban la primacia de los paises industrializados en la toma de
decisiones.

El fracaso del SUNFED vy la aparicién de la AIF fueron acontecimientos
de gran trascendencia en la configuracion del sistema internacional
de ayuda al desarrollo, pues significaba que la asistencia financiera y
el acceso al capital —concesional o no— quedaba definitivamente
en manos de las instituciones de Bretton Woods, y las Naciones
Unidas se limitarian a la asistencia técnica y a otras formas de ayuda
humanitaria o de emergencia.

1.2.3. La Corporacion Financiera Internacional (CFI)

Creada en 1956, la CFI es la filial del Grupo Banco Mundial que
apoya al sector privado de los paises en desarrollo. Aunque sus
actividades estan estrechamente coordinadas con las del Banco
Mundial, es una entidad legalmente independiente, con su propio
personal, érganos de gobierno y estructura financiera. Forman parte de
la CFI 173 paises.

El objetivo de la CFI es promover el desarrollo econémico alentando el
crecimiento y el fortalecimiento de la empresa privada y de mercados
financieros eficientes. Para ello utiliza diversos instrumentos financie-
ros: créditos de largo plazo, adquisiciéon directa de acciones, y
garantias de crédito e inversion. La CFI no acepta garantias guber-
namentales. La financiacién y los préstamos de esta organizacion
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tienen tipos de interés muy cercanos a los del mercado, periodos de
amortizacion de entre 3 y 13 afios, y periodos de gracia que pueden
llegar a 8 afios. La CFI evalua los proyectos en funcién de su ren-
tabilidad, y limita a un maximo del 35% su participacién en el
capital de una empresa, evitando tener una posicién mayoritaria.
La financiacién suele oscilar entre 1 y 100 millones de délares por
proyecto.

En la actualidad la CFI es la principal fuente multilateral de finan-
ciacion para el sector privado en los paises en desarrollo. La aportacién
de la CFI pretende jugar el papel de catalizador, y atraer otros flu-
jos privados a los proyectos en los que se implica. Las inversiones
de la CFI ascendieron a unos 8.000 millones de délares en 1997.
Desde su creacion en 1956, la CFI ha comprometido mas de 21.000
millones de délares de recursos propios, y otros 15.000 en préstamos
sindicados, en 1.800 empresas ubicadas en 129 paises en desarrollo y
en transicion. La financiacion de la CFI, no obstante, se caracteri-
za por su acusada concentracion geografica. En torno al 70% de la
cartera de inversiones de la CFI se concentra en los 12 paises en
desarrollo que reciben mds inversién extranjera.

La CFI obtiene la mayor parte de sus recursos, hasta un 80%, a tra-
vés de la colocacidn de bonos y otros instrumentos financieros en
los mercados internacionales de capital. El 20% restante le es pres-
tado por el BIRE. Los bonos de la AIF, al igual que los del BIRF, han
obtenido la calificacion “AAA” —la mas elevada de los mercados
internacionales de capital— por parte de prestigiosas agencias de
calificacion de riesgo, como Moody’s y Standard & Poor’s, en reco-
nocimiento a la solvencia financiera y el rigor de su actuacion.

1.2.4. El Organismo Multilateral de Garantia de
Inversiones (OMGI) (Multilateral Investment
Guarantee Agency o MIGA)

El OMGI es una de las filiales més jovenes del Grupo Banco
Mundial, ya que fue creada en 1988. En la actualidad la integran
141 paises. Esta Agencia proporciona garantias de inversion para
proteger los activos de las compafiias que invierten en los paises en
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desarrollo frente a los denominados “riesgos politicos” o “no
comerciales”, tales como las restricciones impuestas a la libre repa-
triacién de beneficios, conflictos internos, guerras, nacionalizacion,
expropiaciones o ruptura unilateral de acuerdos por parte del
gobierno del pais huésped. También facilita asistencia técnica para
que los gobiernos mejoren el “clima” de inversion, adoptando poli-
ticas favorables a la Inversion Extranjera Directa (IED).

Las garantias de inversion del OMGI cubren hasta el 90% de un
proyecto, con un limite de 50 millones de ddlares por proyecto.
Cuenta con un capital de 1.000 millones de dolares. En el gjercicio
1997 firmé 70 contratos de garantia por un valor de 614 millones
de délares. A diferencia de lo acostumbrado en las aseguradoras
privadas, OMGI proporciona coberturas de largo plazo, de hasta 20
afios de duracion.

1.2.5. El Centro Internacional para el Arreglo de
Diferencias de Inversion (CIADI) (International
Centre for Settlement of Investment Disputes o
ICSID)

Este Centro internacional fue creado en 1966 para promover la
inversion extranjera directa en los paises en desarrollo. El CIADI
proporciona servicios de conciliacién y arbitraje para resolver con-
troversias entre los gobiernos y los inversores foraneos. Tambi¢n
lleva a cabo estudios sobre el régimen juridico de la inversion
extranjera. Numerosos Tratados internacionales de inversion o que
incluyen capitulos relativos a inversion —como el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN) o el Protocolo de Colonia
de MERCOSUR—- remiten al CIADI como o6rgano de resolucion de
disputas aceptado de antemano por las partes.

El CIADI es una organizacion internacional autdnoma —cuenta con
su propio convenio constitutivo—, y aunque forma parte del Grupo
Banco Mundial, tiene sus propios organos de gobierno. En 1997
contaba con 126 Estados miembros. En ese mismo afio estaban en
proceso de resolucion 21 casos de arbitraje.
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1.2.6. Otros institutos y organismos del Grupo del Banco
Mundial. El Instituto de Desarrollo Econémico
(IDE) y el Grupo de Inspeccion

a) El Instituto de Desarrollo Econémico (IDE)

El IDE es el centro de formacidn y capacitacion del Banco Mundial.
Creado en 1955, se ha orientado sobre todo a formar recursos
humanos de los paises en desarrollo. Cuenta con un presupuesto
anual de unos 40 millones de ddlares, y realiza unos 450 cursos de
formacion al afio, con participantes procedentes de 149 paises. A
fin de ampliar el impacto de sus actividades, el IDE se ha asociado
con 150 centros de investigacion y formacion de todo el mundo.

b} El Grupo de Inspeccion

El Grupo de Inspeccién del BIRF y la AID es un foro independiente,
que se establecio en 1993 para investigar las reclamaciones de las
personas y organizaciones que se ven afectadas negativamente
por un proyecto financiado por la instituciéon. Estas personas
pueden solicitar al Grupo de Inspeccién que investigue la falta de
cumplimiento por parte del Banco de sus propias politicas y
procedimientos operacionales, o la falta de exigencia de su
observancia a terceros. El Grupo estd integrado por un
Presidente y tres Inspectores. Todos ellos deben ser personas
independientes y de reconocido prestigio. El Grupo admite a tra-
mite una queja después de que se han agotado todos los recursos
previos. Tras realizar la correspondiente investigacion de los
hechos, remite al Banco Mundial un informe con recomendacio-
nes, que no son vinculantes.

El “Informe Wapenhams” constaté el frecuente incumplimiento
por parte del Banco Mundial de sus propias directrices operacio-
nales en materia de impacto ambiental, participacién de los afec-
tados y reasentamiento forzoso de poblacién desplazada por
obras de infraestructura, particularmente por grandes embalses.
La creacion del Grupo de Inspeccién es, en parte, consecuencia
de las criticas de las que venia siendo objeto el Banco Mundial
por esta causa.
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1.2.7. Otras iniciativas multilaterales con participacion
del Banco Mundial

El Banco Mundial también participa en el Grupo Consultivo para la
Asistencia a los mas Pobres (Consultative Group to Assist the
Poorest o CGAP), el Grupo Consultivo para la Investigacion
Agricola Internacional (Consultative Group for International
Agricultural Research o CGIAR), y el Programa Especial para la
Investigacion Agraria en Africa (Special Program for African
Agricultural Research o SPAAR).

El CGAP fue establecido en 1995, y cuenta con la participacion del
Banco Mundial, los bancos regionales de desarrollo, la Comision
Europea, varias organizaciones de las Naciones Unidas (PNUD, OIT,
UNCTAD) y varios donantes bilaterales. Su objetivo es coordinar y
financiar politicas de “microcrédito” destinadas a los sectores mas
pobres.

El CGIAR fue fundado en 1971, y lo integran el Banco Mundial, el
PNUD, el PNUMA y una red de 51 centros de investigacién agrico-
la, publicos y privados, de todo el mundo. El SPAAR, por ultimo,
fue creado en 1985. Es un mecanismo de coordinacién y finan-
ciacion concesional de la investigacion agricola y las actividades de
extensidon agraria en el Africa subsahariana.

1.3. El Banco Interamericano de Desarrollo (BID)

El Banco Interamericano de Desarrollo es el mayor y el mas anti-
guo de los bancos regionales de desarrollo. En la actualidad es la
principal fuente de financiacién multilateral para América Latina,
y en los paises mas pobres de la region otorga entre dos y tres veces
mas recursos que el Banco Mundial. Entre 1960 y 1996 los présta-
mos y donaciones del Banco alcanzaron un total acumulado de
81.000 millones de dolares.

El BID fue creado en 1960. En el origen del BID se encuentran las
crecientes necesidades de capital de los paises latinoamericanos,
perceptibles ya cn los afios cincuenta, que no podian ser satisfechas
por el BIRF. Los gobiernos latinoamericanos también expresaron su
insatisfaccion con las condiciones de los créditos de esta organizacion
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—se demandaba financiacién concesional, y no en términos de merca-
do—y la escasa influencia de los paises en desarrollo en sus érganos de
gobierno. La propuesta de un banco de desarrollo del continente
americano se formuld en 1954 en la histérica reunién de
Quitandinha, convocada por la Comision Econdémica para América
Latina y el Caribe de las Naciones Unidas (CEPAL). Estados Unidos,
sin embargo, se opuso a esta idea hasta 1959.

Desde el inicio de sus operaciones el BID ha tenido cuatro rasgos
distintivos:

* El BID es una institucion controlada por los paises prestatarios,
esto es, por los paises en desarrollo de América Latina. Aunque
Estados Unidos es el principal accionista del Banco —cuenta con
el 30% de los votos en sus érganos de gobierno, una proporciéon
mucho mayor que en el Banco Mundial— y hay un gran numero
de miembros extrarregionales no prestatarios, los miembros lati-
noamericanos del BID han tenido desde 1960 a 1995 entre el 67%
y el 50% de los votos. Ello les ha permitido tener un peso deter-
minante en sus decisiones y en la orientacion de sus politicas, y
les hace percibir el BID como una institucién “propia”.

® El BID ha prestado mds atencion al desarrollo social y a la
pequefia y mediana empresa. Desde la década de los sesenta y las
estrategias de la “Alianza para el progreso”, la educacion, la salud,
el desarrollo comunitario y el apoyo a la pequefia y mediana empre-
sa —en este caso a través del “Programa de pequefios proyectos”—
han tenido una participacién destacada en la cartera de préstamos
del BID. Por otra parte, El BID no se ha implicado en los programas
de ajuste estructural del FMI y el Banco Mundial.

® El BID ha sido el banco de la integracion regional. A diferencia
del Banco mundial, que no ha valorado los procesos de integraciéon
regional —y en ocasiones se ha opuesto a ellos—, el BID ha pres-
tado un fuerte apoyo financiero a los programas regionales y a la
infraestructura de apoyo a la integracion. El BID cuenta con el
Instituto para la Integracion de América Latina y el Caribe
(INTAL), creado en 1964, para el estudio y la promocioén de la
integracion latinoamericana.
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e El BID cuenta desde el mismo momento de su constitucion con un
mecanismo de financiacion concesional. Otros bancos multilate-
rales, como el propio Banco Mundial, se dotaron posteriormente
de un mecanismo de este tipo. El BID incorpora desde su comienzo
las lineas de crédito concesional del “Fondo de Operaciones
Especiales” (FOE). Ademas, la reposicion de los recursos del FOE
no se realiza por separado; se integra dentro de la “Ampliacién
General de Recursos” que se realiza peridédicamente. La mayor
parte de los recursos del FOE —un 60% entre 1960 y 1994— se
orientan a los paises de menor renta de América Latina.

Originalmente, solo los miembros de la Organizacién de Estados
Americanos (OEA) podian pertenecer al Banco. En 1972 se adhirio
Canadd, que no es miembro de la OEA, y en 1976 se volvieron a
reformar los estatutos para permitir la adhesion de “miembros
extrarregionales no prestatarios” En la actualidad integran el BID
46 paises: 26 “miembros regionales prestatarios” (casi todos los pai-
ses de América Latina y el Caribe, con la excepcién de Cuba), 2
“miembros regionales no prestatarios” (Canada y Estados Unidos),
y 18 “miembros extrarregionales no prestatarios”, que incluyen a
Japon y a buena parte de los Estados miembros de la Union
Europea. Este ultimo grupo de miembros cuenta con el 15% de los
votos. La sede del BID se encuentra en Washington.

El BID obtiene sus recursos a través de las aportaciones de los Estados
miembros a su capital, de colocaciones de bonos en los mercados
internacionales, de sus reservas y de aportaciones extraordinarias de
sus miembros. Las Ampliaciones Generales de Capital se realizan cada
cuatro afios, y sirven para fijar sus prioridades de actuacion. En el VIII
Aumento General de Recursos (1994) se autorizé la ampliacion del
capital del Banco hasta 101.000 millones de ddlares.

Las facilidades financieras y las instituciones afiliadas del BID son
las siguientes:
a) Créditos ordinarios

Se otorgan en condiciones de mercado, y con periodos de amortiza-
cion de entre 15 y 25 afios. Los créditos ordinarios sélo son accesibles
a los gobiernos y las instituciones publicas. En los ultimos afios, el
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BID ha otorgado unos 7.000 millones de ddlares anuales a través de
este tipo de préstamos.

b) Fondo de Operaciones Especiales (FOE)

Otorga créditos con un tipo de interés de entre el 1% y el 4%, perio-
dos de vencimiento de entre 25 y 40 afos, y periodos de gracia de
entre 5 y 10 afios. Solo los paises mas pobres de la region —Bolivia,
Guyana, Haiti, Honduras y Nicaragua— pueden acceder a los créditos
del FOE. Los recursos del FOE también financian el Servicio de
Financiacion Intermedia, creado en 1983, que paga parte de los inte-
reses adeudados por los paises menos avanzados de la region. El FOE
concede unos 1.000 millones de délares anuales en créditos.

c¢) Fondos Fiduciarios

Son fondos creados con aportaciones extraordinarias de determinados
paises miembros, aunque los administra el BID, y suelen tener prop6-
sitos especificos. El primero fue el “Fondo Fiduciario de Progreso
Social”, establecido por Estados Unidos en 1961. En la actualidad
existen 36 fondos de este tipo, con mas de 1.200 millones de ddlares.
Entre los mas importantes se encuentra el “Fondo Especial” de asis-
tencia técnica no reembolsable de Japon, creado en 1988 con 160
millones de dolares, y el Fondo “V Centenario”, creado en 1992 con
una aportacion espaifiola de 500 millones de dolares.

d) Corporacion Interamericana de Inversiones (CII)

La CII es una entidad autéonoma del BID creada en 1989. Es el instrumen-
to del Banco para apoyar a la empresa privada, especialmente las de
pequefio y mediano tamafio, y a las instituciones publicas que apoyan al
sector privado. Hasta 1996 concedié 450 millones de ddlares a proyectos
empresariales mediante la adquisicién de acciones, sindicacion de présta-
mos, operaciones de cofinanciacion y asistencia técnica. La CII obtiene sus
recursos emitiendo bonos en los mercados internacionales de capital.

e) Fondo Multilateral de Inversiones (FOMIN)

Este Fondo fue creado en 1992 con el objetivo de promover la
inversion privada en América Latina y el Caribe. Es en parte una
institucion de desarrollo y en parte un fondo de capital de riesgo.
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Financia acciones innovadoras y proyectos piloto de gobiernos,
empresas y ONG. Se financia con contribuciones voluntarias de los
miembros no prestatarios. Hasta 1996 el FOMIN habia aprobado
134 proyectos por un total de 213 millones de ddlares.

1.4. El Banco Asiatico de Desarrollo (BAsD)

El Banco Asidtico de Desarrollo comenzo a operar en diciembre de
1966. Cuenta con 56 Estados miembros, 40 de ellos de la region
Asia-Pacifico, mas 16 socios extrarregionales, todos ellos paises
industrializados que contribuyen al capital pero no recurren a sus ser-
vicios financieros. Tiene su sede en Manila. El 60% del capital y de los
votos corresponde estatutariamente a los miembros regionales. En 1996
el capital autorizado del Banco alcanzé los 50.000 millones de dolares.

Los recursos ordinarios del Banco se componen del capital desembol-
sado por sus Estados miembros, de emisiones de bonos en los mercados
internacionales de capital, y de reservas de la institucién. Con cargo a
estos recursos, el BAsD otorga préstamos en condiciones de mercado a
los paises relativamente mas avanzados de la region. El Fondo Asiatico
de Desarrollo es la “ventanilla” concesional del BAsD. Creado en 1974,
otorga préstamos en condiciones muy favorables a los paises mas
pobres de la region. Este Fondo se basa en contribuciones voluntarias
de los paises miembros mas industrializados. Japon, Australia y Nueva
Zelanda aportan el 45% de sus recursos. Camboya, Laos y Vietnam son
los principales beneficiarios de este Fondo. El Banco también cuenta
con un Fondo Especial de Asistencia Técnica.

A lo largo de 1997, el BAsD otorgd créditos por valor de 9.400
millones de dolares, de los que casi el 50% fue asistencia financiera.
Corea del Sur e Indonesia, con el 42% y el 12% de los créditos, fueron
los principales receptores de créditos en ese mismo afio.

1.5. El Banco Africano de Desarrollo (BAfD)

El Banco Africano de Desarrollo fue creado en 1963, y comenzd sus
operaciones en 1966. Ha establecido su sede en Abidjan (Costa de
Marfil). Cuenta con 76 miembros. Inicialmente s6lo los paises afri-
canos podian ser miembros. En 1982 se autorizo la participacion de
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socios extrarregionales con objeto de captar mds recursos. Dos tercios
de los puestos en su Consejo Ejecutivo y del capital autorizado —que
entre 1997 y 1998 se incrementara un 35%, hasta llegar a 35.000
millones de dolares— estdn reservados a los paises africanos.

Desde su constitucion, el BAfD se ha visto afectado por recurrentes pro-
blemas financieros, consecuencia de los sistematicos aplazamientos de
los desembolsos del capital por parte de muchos de sus miembros, como
de los retrasos en el pago de los préstamos. El volumen total de prés-
tamos en 1994 fue de 1.400 millones de dolares, y en 1995 de 885
millones. En los ultimos afios el BAfD ha superado un largo periodo de
crisis y ha conocido una importante reactivacion, aunque, debido a los
problemas citados, su nueva politica de créditos es tan restrictiva que
no pueden acceder a sus recursos 39 de los 53 paises miembros. En
1997 solo 8 paises —entre ellos Egipto, Marruecos, Sudafrica, Tunez y
Zimbabwe— pudieron contratar créditos con esta institucion.

El BAfD cuenta con el “Fondo Africano de Desarrollo” como instrumento
de financiacion concesional. Este Fondo, creado en 1972, otorga présta-
mos en condiciones muy favorables, con periodos de amortizacion de
hasta 50 afios, y se financia con aportaciones de paises industrializados,
que ejercen un considerable grado de control sobre sus recursos.

1.6. El Banco Europeo de Reconstruccion y Desarrollo (BERD)

Entre los bancos multilaterales de desarrollo, el BERD es el de mas
reciente creacion. Fue establecido en 1990 con el propdsito de apoyar
el proceso de transicion de los paises del centro y el este de Europa y
de la antigua Union Soviética. Entre sus 60 miembros se encuentran
58 Estados —26 de ellos son paises prestatarios en los que el BERD
desarrolla sus operaciones— y dos organizaciones internacionales: la
Comunidad Europea y el Banco Europeo de Inversiones (BEI). Cada
una de estas ultimas cuenta con una participacion en el accionariado
del 3%. Los Estados miembros de la UE poseen el 45% de las acciones.
Estados Unidos, Japon y otros paises, el 24%. Los paises prestatarios
poseen el 13%. El BERD ha establecido su sede en Londres.

La privatizacion de las economias y el desarrollo del sector privado de
los paises en transicion son el principal propdsito del Banco. Por
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mandato reglamentario, el 60% de los recursos del BERD se desti-
nan al sector privado.

El BERD opera a través de préstamos, garantias de inversion y par-
ticipacion directa en el capital de empresas, en casi todos los casos
en términos cercanos a los del mercado. Entre 1992 y 1996 el BERD
ha desembolsado 9.960 millones de ecus (mas de 11.000 millones
de ddlares) en 453 proyectos. Es el inico banco de desarrollo mul-
tilateral que no tiene una facilidad financiera concesional, aunque se
han establecido diversos fondos especiales con finalidades concretas
cuyas condiciones son mas favorables. En la actualidad operan
fondos especiales para las republicas balticas, para Rusia, destinados
a seguridad nuclear, a pequefias empresas, y para hacer frente a las
secuelas del accidente nuclear de Chernobil (Ucrania).

1.7. Otros bancos y fondos subregionales

El panorama de las organizaciones financieras multilaterales no esta-
ria completo sin hacer mencién a otras instituciones de menor tama-
1o, pero de cierta importancia para algunos grupos subregionales:

® Banco Isldmico de Desarrollo, constituido en 1973, con sede en
Jeddah (Arabia Saudi). Tiene 49 miembros, 48 Estados y la
Autoridad Nacional Palestina.

e Banco Arabe para el Desarrollo Econdomico en Africa (BADEA),
constituido en 1974 a instancias de la Liga de los Estados Arabes.
Con sede en Jartim (Sudan). Tiene 18 miembros.

® Banco Centroamericano de Integracion Econémica (BCIE), creado
en 1960, con sede en Tegucigalpa (Honduras). Financia proyectos
de interés para la integracion centroamericana. Cuenta con nue-
ve miembros: los socios del Mercado Comtin Centroamericano
(Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua) y
otros cuatro socios extrarregionales latinoamericanos.

® Banco de Desarrollo de Africa del Este (EADB), establecido en
1967, con sede en Kampala (Uganda). Los tres principales socios
son Kenya, Tanzania y Uganda. También son socios del EADB el
Banco Africano de Desarrollo y algunos paises industrializados.

® Banco de Desarrollo de Africa del Oeste (BOAD), creado en 1973
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y con sede en Lomé (Togo). Son miembros del Banco Benin, Burkina
Faso, Costa de Marfil, Mali, Niger, Senegal y Togo, paises que
integran la Unién Econdémica y Monetaria de Africa del Oeste
(UEMOA). El Banco apoya los esfuerzos de integracion de estos
paises, y cuenta con aportaciones a su capital del BAfD, el BEL, y
paises donantes de Europa Occidental.

® Banco de Desarrollo del Caribe (CDB), constituido en 1968, con
sede en St. Michael (Barbados), cuenta con 25 miembros: 20
Estados y territorios dependientes de la region, y 5 paises miem-
bros extrarregionales.

® Banco de Desarrollo de los Estados del Africa Central (BDEAQ),
con sede en Brazzaville (Republica del Congo). Tiene 11 miem-
bros: 6 Estados de la region, el BAfD, y varios paises donantes de
ayuda.

e Corporacion Andina de Fomento (CAF), creada en 1968 como ins-
titucion financiera de apoyo a la integracion regional del Acuerdo
de Cartagena y la Comunidad Andina. Sede en Caracas. La CAF
esta integrada por los cinco miembros de la Comunidad Andina
(Bolivia, Colombia, Ecuador, Perti y Venezuela), otros cinco socios
latinoamericanos, y 22 bancos privados.

e Fondo Arabe de Desarrollo Econdmico v Social (FADES), creado
en 1968 a instancias de la Liga de Estados Arabes. Con sede en
Safat (Kuwait). Lo integran 20 Estados y la Autoridad Nacional
Palestina.

e Fondo Financiero para el Desarrollo de la Cuenca del Plata (FON-
PLATA). Creado en 1974, con sede en Sucre (Bolivia). Apoya pro-
yectos regionales y/o de apoyo a la integracién para los paises de
la Cuenca del Rio de la Plata. Lo integran Argentina, Bolivia,
Brasil, Paraguay y Uruguay.

1.8. El Fondo Internacional para el Desarrollo Agricola (FIDA)

La creacion del Fondo Internacional de Desarrollo Agricola fue uno
de los principales resultados de la Conferencia Mundial sobre la
Alimentacién de 1974. Esta Conferencia, convocada para buscar
soluciones a la crisis alimentaria de principios de los setenta y a
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las hambrunas que sufrian diversos paises, concluy6 que el ham-
bre no se debia a la escasez de alimentos, sino a la pobreza y a
la desigualdad que impedian que amplios grupos sociales pudieran
acceder a los alimentos necesarios. La Conferencia decidi6 estable-
cer un fondo para financiar programas orientados primordialmen-
te a reducir la pobreza rural y ampliar la produccion de alimentos
en los paises en desarrollo. El Acuerdo que estableci6 el FIDA entr6
en vigor en 1977. En la actualidad integran esta organizacion 160
paises. El FIDA tiene su sede en Roma.

El FIDA ha experimentado cambios significativos desde que fue
establecido. Hasta 1980 se limitaba a financiar proyectos presenta-
dos por otras organizaciones multilaterales, como el Banco
Mundial. Constatando que a menudo esos proyectos no se corres-
pondian con su mandato de asistir a los mas pobres, entre 1979 y
1988 el FIDA desarrolld su propia estrategia de intervencion, for-
mulando y ejecutando sus propios proyectos. En 1986 el FIDA lanzé6
el Programa Especial para Africa (SPA), incorporé la cuestion
ambiental y la dimension de género a sus programas y, en un con-
texto dominado por los programas de ajuste estructural, reforzé su
orientacion a la pobreza rural.

A partir de los afios noventa el FIDA ha fortalecido su relacion con
el Fondo para el Medio Ambiente Mundial (FMAM), y desde 1994
se ha convertido —con colaboracion del Banco Mundial, el PNUD y
el PNUMA-— en la sede del “Mecanismo Global” de la Convencion
para la Lucha contra la Desertizacién, un Tratado surgido de la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y
Desarrollo celebrada en Rio de Janeiro en 1992.

Todos los créditos del FIDA son concesionales, pero el grado de concesio-
nalidad varia en funcion del nivel de renta per capita del pais receptor. Los
paises mas pobres pueden acceder a créditos en condiciones muy favo-
rables: con un interés inferior al 1%, un periodo de gracia de 10 afios y
periodos de amortizacion de hasta 40 afios. Para los paises de ingresos
medios-bajos cxisten “créditos ordinarios” y “créditos intermedios” con
un menor grado de concesionalidad. El FIDA también otorga donacio-
nes para programas de asistencia técnica.

Los organismos internacionales 69



Desde su creacion, el FIDA ha financiado 490 proyectos en 111 paises,
y ha comprometido mas de 5.600 millones de délares en créditos y
en donaciones. Como en otras organizaciones multilaterales que
otorgan financiacién concesional, los recursos del FIDA proceden
de contribuciones de los paises donantes, entre las que, en este caso
concreto, destacan las de los paises productores y exportadores de
petrdleo.

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

El FMAM —también conocido por sus siglas en inglés, Global
Environmental Facility o GEF— proporciona financiaciéon concesional
(créditos y donaciones) para proyectos destinados a la proteccion
del medio ambiente global y la promocion del desarrollo sostenible.
Este Fondo fue creado en noviembre de 1990, y hasta 1993 tuvo
caracter piloto. En marzo de 1994, tras la evaluacion de esa prime-
ra fase experimental, el FMAM fue reestructurado y refinanciado.
A partir de contribuciones voluntarias de 34 paises donantes, se
creé un fondo fiduciario, del que es depositario el Banco Mundial,
por un monto de 2.000 millones de dolares para el periodo 1994-
1997. Las contribuciones de los donantes se han calculado con
arreglo a la misma féormula que se utiliza en la AIF. El FMAM
también obtiene recursos extraordinarios a traveés de operaciones
de cofinanciamiento.

El FMAM ha sido disefiado para responder a problemas ambienta-
les globales, ante los que es necesaria una actuacion que supere el
marco de las fronteras nacionales. Las cuatro dreas prioritarias del
FMAM son el cambio climatico, la conservacion de la diversidad
biologica, de las aguas internacionales y de la capa de ozono.
También pueden financiarse acciones referidas a la degradacion de
las tierras —desertificacion, erosion, deforestacion—, pero solo en la
medida en que se relacionen con esas cuatro tematicas prioritarias.
La Convenciéon internacional sobre Cambio climdtico y la
Convencién internacional sobre Diversidad Bioldgica —dos
Tratados emanados de la “Cumbre” de Rio de 1992 sobre Medio
Ambiente y Desarrollo— han designado explicitamente al FMAM
como mecanismo financiero interino de las mismas.
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En 1997 eran 160 los paises participantes en el FMAM. Esta organiza-
cion cuenta con un Secretariado independiente, pero es administrado
conjuntamente por el Banco Mundial, el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) y el Programa de las Naciones Unidas
para el Medio Ambiente (PNUMA). E1 PNUD se ocupa de las actividades
de asistencia técnica, el Banco Mundial de los proyectos de inversion, y
el PNUMA de los aspectos relacionados con la ciencia y la tecnologia.

Aunque abordan cuestiones ambientales globales, los proyectos del
FMAM se conducen a través de paises que son parte de las
Convenciones sobre Biodiversidad y Cambio Climético y/o son ele-
gibles para recibir financiacién del Banco Mundial (BIRF y AIF) y
del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). Los
proyectos del FMAM deben ser coherentes con las estrategias
nacionales de desarrollo sostenible, deben basarse en la partici-
pacion popular e involucrar a las ONG en su puesta en practica.

1.10. La “Iniciativa HIPC”

La iniciativa para apoyar a los paises pobres altamente endeudados
(Initiative to assist the Heavily Indebted Poor Countries o “Iniciativa
HIPC”) es una importante propuesta de caracter multilateral, en la
que participa el Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional,
otros bancos de desarrollo y los paises donantes de AOD. Por su
importancia, dedicamos a esta iniciativa financiera multilateral un
tratamiento especifico dentro de esta seccidn.

La Iniciativa HIPC pretende reducir la deuda externa de los paises
pobres mas afectados por este problema hasta alcanzar un “nivel
sostenible” de endeudamiento que no impida o dificulte el creci-
miento econémico y el progreso social de los mismos. Ello supone
la condonacion de hasta el 80% del valor nominal de la deuda acu-
mulada. La Iniciativa HIPC pretende ser un “mecanismo de salida”
Yy no, como en el pasado, una operacion de reprogramacion o una
reduccion de deuda de alcance parcial, que posponian el problema
sin terminar de resolverlo.

En el origen de la Iniciativa también se encuentra la dolorosa evi-
dencia de que para muchos paises muy pobres, la mayoria en el
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Africa subsahariana, no habia ni la mas minima esperanza de desa-
rrollo sin una condonacién de deuda a gran escala.

Por otro lado, una parte apreciable de la deuda externa de dichos pai-
ses habia sido contraida con instituciones financieras multilaterales,
como el FMI o el Banco Mundial. Ello tenia consecuencias paraddji-
cas y, a la vez, dificiles de aceptar: a principios de los noventa el
Banco Mundial —una institucién cuyo objetivo declarado es la lucha
contra la pobreza, pero que también es un banco obligado a operar
con unos minimos criterios comerciales— recibia de muchos de estos
paises, en concepto de amortizacion e intereses de viejos préstamos,
mas capital del que aportaba a través de nuevos créditos.

La Iniciativa fue elaborada conjuntamente por el FMI y el Banco
Mundial a lo largo de 1996. En la “Cumbre” que el Grupo de los
Siete (G-7) realizé en Lyon (Francia) en septiembre de ese aiio los
paises mas ricos dieron el respaldo a la Iniciativa. El “Club de Paris”
—el foro informal que agrupa a los paises acreedores, y en el que se
realizan las operaciones de renegociacion de la deuda externa—
decidio respaldarla. A lo largo de 1997 siete paises elegibles para la
aplicacion de la Iniciativa fueron sometidos a la consideracion de
los organos de Gobierno del FMI y el Banco Mundial. En tres de
ellos —Uganda, Bolivia y Burkina Faso— comenz¢ a aplicarse. Otros
paises permanecen bajo estudio.

La Iniciativa se aplica solo a paises que tienen un nivel de endeuda-
miento “insostenible” —es decir, supone una proporcion muy elevada
de su PNB y sus exportaciones—, y que cumplen estrictamente
durante seis afios consecutivos la condicionalidad de los programas
de ajuste del FMI y el Banco Mundial. EL FMI guia dichos progra-
mas a través de acuerdos ESAF (véase el punto 1.1.d). La Iniciativa
requiere una accion concertada de todos los acreedores —publicos
y privados, bilaterales y multilaterales—. Para financiar la reduccion
de deuda se constituye el “Fondo Fiduciario HIPC”, administrado
por el Banco Mundial, al que se dirige una parte de los beneficios
del propio Banco, y contribuciones voluntarias de los paises donan-
tes, procedentes de sus presupuestos de AOD. En julio de 1997 se
estimé que el coste total de la Iniciativa seria de 7.600 millones de
ddlares.
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2. Instituciones multilaterales no financieras

El segundo gran grupo de organizaciones de ayuda y cooperacion
al desarrollo de cardcter multilateral lo constituyen aquellas que se
han especializado en la concesiéon de ayuda no financiera, particu-
larmente asistencia técnica, donaciones para proyectos, ayuda
humanitaria y de emergencia, y ayuda alimentaria. La mayor parte
de estas organizaciones se inscriben dentro del sistema de las
Naciones Unidas.

También encontramos en este grupo organizaciones e instancias
que no otorgan ayuda directa, pero que sirven de foro de discusion
y de formulacién de las politicas de asistencia que orientan la
accion, tanto de un gran numero de organizaciones multilaterales
como de las agencias bilaterales de ayuda y cooperacion de los paises
donantes. Entre estas ultimas destaca el Comité de Ayuda al
Desarrollo (CAD) de la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Economico (OCDE). Esta instancia agrupa a la mayor
parte de los paises donantes y formula buena parte de las orienta-
ciones politicas y técnicas que aplican sus respectivas agencias de
cooperacién internacional.

2.1. El papel de las Naciones Unidas en el sistema
internacional de cooperacion y ayuda al desarrollo

Las agencias especializadas de las Naciones Unidas constituyen uno
de los elementos mds importantes del sistema internacional de coo-
peracion y ayuda al desarrollo. Estas organizaciones, sin embargo,
tienen sus propias caracteristicas y muestran diferencias muy marca-
das con las instituciones financieras multilaterales, y en particular
con las organizaciones de Bretton Woods (el FMI y el Banco
Mundial). A continuacién mencionaremos algunas de ellas:

¢ Las Naciones Unidas tienen amplias competencias en materia de
desarrollo econémico y social. Sin embargo, su capacidad de
influir en las estralegias de desarrollo y de orientar las politicas
de cooperacion es muy reducida. Esta situacién no se da en mate-
ria de seguridad internacional, ya que las decisiones del Consejo
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de Seguridad son obligatorias. En el ambito del desarrollo y la
cooperacion, las Naciones Unidas se encuentran en la situacion
paradéjica de ser “un gobierno mundial sin poderes”.

Esto se debe a que las decisiones de los 6rganos de las Naciones
Unidas con competencia en esta materia —Asamblea General,
Consejo Economico y Social (ECOSOC)— tienen el caracter de
“recomendaciones” y no son obligatorias. Las politicas de coope-
racion y ayuda al desarrollo dependen de la voluntad de los pai-
ses donantes y, en el plano multilateral, de las organizaciones de
Bretton Woods. Estas ultimas, a diferencia de las Naciones
Unidas, tienen una influencia determinante en dichas politicas al
condicionar sus créditos a la adopcidon de programas de estabili-
zacion y ajuste estructural que, a menudo, afectan al conjunto de
la economia de un pais.

e En los organos de las Naciones Unidas cada pais tiene derecho a
un voto. Este sistema de votacion es muy diferente al que encon-
tramos en las organizaciones financieras multilaterales que, como
vimos, asignan el poder de voto en funcion de la participacion en
el capital de la organizacidn. Ello privilegia a los paises ricos, y
les asegura el dominio efectivo de estas instituciones y de sus
recursos crediticios. El sistema de votacion vigente en las
Naciones Unidas, por el contrario, otorga la mayoria a los paises
en desarrollo. Por esta razén Naciones Unidas ha sido el escena-
rio mas propicio para las iniciativas politicas de los paises pobres.

En las épocas en las que éstos han actuado concertadamente —parti-
cularmente en los afios setenta como “Grupo de los 77”—, los paises
en desarrollo han logrado orientar la actividad y las decisiones de
las Naciones Unidas hacia los intereses y puntos de vista de los
paises mas pobres. Las Naciones Unidas, en concreto, han sido el
foro en el que se han lanzado las grandes iniciativas de reforma
de las politicas de cooperacion para el desarrollo y del sistema
economico internacional, como la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD) de 1964 o el
“Programa de Accién para el Establecimiento de un Nuevo Orden
Economico Internacional” (NOEI) aprobado por la Asamblea
General en 1974.
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¢ Con la excepcidn del FIDA (véase el epigrafe 1.8), las agencias de
las Naciones Unidas se limitan a la concesion de asistencia técnica
y pequeilas donaciones a proyectos. La cooperacién financiera
—créditos, garantias de inversion...— se ha concentrado en los
bancos multilaterales y en particular en las instituciones de
Bretton Woods.

® Aunque la mayor parte de los programas y proyectos ejecutados
por las Agencias especializadas de las Naciones Unidas se reali-
zan a través de los Gobiernos, las ONG tienen también un papel
destacado en su disefio, planificaciéon y ejecucion.

® Las propuestas de desarrollo y de cooperacion emanadas de los
organos de las Naciones Unidas y de las Conferencias
Internacionales que se realizan bajo sus auspicios han sido mucho
mas sensibles a las demandas de los paises en desarrollo, y se han
caracterizado por dar mas énfasis a las dimensiones sociales,
ambientales y culturales de la cooperacién y del desarrollo. En
ocasiones, como veremos, las propuestas de las Naciones Unidas
han desafiado abiertamente la ortodoxia econémica liberal defen-
dida por los paises hegeménicos del Occidente industrializado, y
en la que se han basado las politicas de las organizaciones de
Bretton Woods.

Los limitados poderes y capacidad de movilizacion de recursos de
las Naciones Unidas, junto con el hecho de que esta organizacion
haya sido un escenario del enfrentamiento Este-Oeste y Norte-Sur,
contribuyen a explicar las limitaciones y contradicciones que han
caracterizado la actuacién de las Naciones Unidas en el sistema
internacional de ayuda y cooperacién al desarrollo. Las Naciones
Unidas han sido el escenario propicio para disefiar y lanzar gran-
des iniciativas globales de desarrollo y cooperacion y de reforma
del sistema internacional, pero al mismo tiempo, no han tenido la
capacidad efectiva de llevarlas a cabo.

Para examinar el papel de las Naciones Unidas en la cooperacion
internacional contemplaremos en primer lugar las iniciativas adop-
tadas para forjar un consenso internacional en favor del desarrollo
humano y sostenible. En los apartados siguientes se describiran las
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funciones de las principales organizaciones especializadas del
Sistema de Naciones Unidas.

Las primeras iniciativas de cooperacion al desarrollo de las
Naciones Unidas datan de los afios cincuenta. En este periodo se
establecen los primeros programas de asistencia técnica y se propone
establecer un fondo de inversion multilateral de caracter concesio-
nal que, como vimos en el apartado referido al Banco Mundial, no
lleg6é a materializarse. También en esta década comenzaron a ope-
rar las Comisiones Economicas regionales dependientes del Consejo
Econdmico y Social (ECOSOC). Existen comisiones regionales para
Europa, Asia occidental, Asia-Pacifico, Africa y América Latina y el
Caribe.

La Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
ha sido uno de los o6rganos de Naciones Unidas mas influyentes en
el campo del desarrollo econémico y social. La reflexion teorica de
los expertos de la CEPAL cuestiono desde los afios cincuenta la
ortodoxia liberal dominante en la economia politica internacional,
y fue la base de una estrategia alternativa de desarrollo econémico
—la Hamada “industrializacién por sustitucién de importaciones”—
que permitié alcanzar elevadas tasas de crecimiento econdmico y
fomento un rapido proceso de industrializacion en esa region has-
ta los afios setenta. En los afios ochenta, sin embargo, esa estrate-
gia estaba agotada. Teniendo en cuenta las ensefianzas de la crisis
de la deuda, en los afios noventa CEPAL reformulo sus propuestas,
proponiendo politicas que combinaran la transformacidon producti-
va y la superacion de la pobreza, buscando una mayor equidad.

A partir de 1960 la Asamblea General proclamo los “decenios de las
Naciones Unidas para el Desarrollo™ El primero de ellos (1961-
1970) insistio en el logro de altas tasas de crecimiento econdmico
en los paises en desarrollo, con objeto de reducir las disparidades
Norte-Sur. El Segundo Decenio de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (1971-1980) dio mas énfasis al progreso social y la satis-
faccion de las necesidades basicas de los grupos mas pobres. El
Tercer Decenio (1981-1990) planteo la necesidad de negociaciones
Norte-Sur para la cooperacion al desarrollo y la reactivacion del
crecimiento econémico en los paises del Sur. El Cuarto Decenio
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(1991-2000) abogé por la estrategia de “desarrollo humano y sos-
tenible” impulsada por otras instancias de las Naciones Unidas,
como el PNUD (véase el subepigrafe 2.2.1).

En 1994 el Secretario General de las Naciones Unidas, Boutros
Boutros-Ghali, present6 el documento Un Programa de Desarrollo
que recoge el nuevo consenso que se ha ido gestando en la comunidad
internacional, combinando la eficiencia de los mercados con medi-
das para asegurar una distribucién equitativa de sus frutos. En este
ambicioso Programa, el Secretario General reconoce el caricter
plural del sistema internacional de ayuda y cooperacion al desa-
rrollo, pero aboga por un nuevo sistema mds coordinado y eficaz,
incluyendo las organizaciones de Bretton Woods y las politicas
bilaterales en un marco unico de prioridades y politicas, en el que
las Naciones Unidas tendrian un papel destacado.

Las Conferencias internacionales convocadas por las Naciones Unidas
han ido abordando todos los temas relevantes de la agenda del desarro-
llo econdmico y social. Entre ellas podemos mencionar las siguientes:
Comercio y Desarrollo (UNCTAD I, Ginebra 1964, con ediciones pos-
teriores cada cuatro afios); Medio Ambiente (Estocolmo, 1972);
Alimentacién (Roma, 1974); Asentamientos Humanos (Habitat)
(Vancouver, 1976); Mujer (México D.E, 1975; Copenhague, 1980;
Nairobi, 1985), y Poblacién (Bucarest, 1974; México D.F. 1984).

Ya en los afios noventa, aprovechando el favorable clima internacional
creado por el fin de la confrontacién Este-Oeste, se han celebrado una
nueva serie de conferencias internacionales sobre cuestiones de desa-
rrollo: Infancia (1990), Medio Ambiente y Desarrollo (Rio de
Janeiro, 1992), Derechos Humanos (Viena, 1993), Poblacién y
desarrollo (El Cairo, 1994), Desarrollo Social (Copenhague, 1995),
Mujer (Pekin, 1995), Asentamientos Humanos (Estambul, 1996), y
Alimentacion (Roma, 1996). Sin negar la importancia de todas
ellas, las propuestas emanadas de la “Cumbre de la Tierra” de Rio,
de la “Cumbre Social” de Copenhague y de la Cuarta Conferencia
Mundial sobre la Mujer de Pekin, se encuentran entre las mas influ-
yentes de cara a las politicas de ayuda y cooperacion al desarrollo.

En Rio de Janeiro se aprobo la “Agenda 21”7, un ambicioso programa de
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accion en materia ambiental, que incluye compromisos para cana-
lizar recursos de AOD a estrategias de desarrollo sostenible y a
enfrentar problemas globales como la desertificacion, la deforesta-
cién, el cambio climatico, la conservaciéon de la biodiversidad, la
gestion de residuos toxicos, y la destruccion de la capa de ozono.

La “Cumbre Social” de Copenhague establecié 10 “compromisos”
internacionales de desarrollo social que incluyen la erradicacién de
la pobreza absoluta en un plazo a determinar por cada pais, la con-
secucion del pleno empleo como objetivo politico fundamental, la
promocidn de integracion social y la equidad —con especial énfasis
en la igualdad de género—, el acceso universal a la salud y la edu-
cacion, y la incorporacién de objetivos sociales a los programas de
ajuste estructural. Esta tarea compete primordialmente a los acto-
res nacionales, pero se requerird apoyo externo adicional. En el
Programa de Accién aprobado en la “Cumbre Social” se establece
que dichos recursos procederan de una sustancial reduccion de la
deuda externa, y de un “aumento sustancial” de la AOD destinada
a objetivos sociales. A tal efecto, los paises donantes y receptores
podran llegar a los denominados “Acuerdos 20/20". Mediante estos
acuerdos, ambas partes se comprometerian, unos, a destinar el 20%
de la AOD vy, otros, el 20% del presupuesto gubernamental a pro-
gramas sociales basicos.

La Plataforma para la Accion de la IV Conferencia Mundial sobre
la Mujer (Pekin 1995) incluye 12 “areas criticas” de accién en materia
de mujer y desarrollo, entre las que se incluyen pobreza, educacion,
salud y medio ambiente. La Plataforma también propone la plena
integracion de la igualdad de género (mainstreaming gender pers-
pective) tanto a las politicas de desarrollo como a las de ayuda y
cooperacion. Ello permitira asegurar que, antes de que se inicie un
programa o un proyecto, se haya valorado su efecto potencial tan-
to en los hombres como en las mujeres, garantizando que éstos
contribuyen a la igualdad entre mujeres y hombres. Este compro-
miso, obviamente, afecta a todas las areas de cooperacion, desde la
agricultura a la democratizacién y a la reforma del Estado.

Las Naciones Unidas no han tenido toda la efectividad que cabria
esperar en el ambito de la cooperacién al desarrollo debido a
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recurrentes problemas de coordinacion, dispersion y burocratiza-
cién. Las agencias especializadas a menudo actian en campos que
exceden su mandato, lo que da origen a la duplicacion de activida-
des y el solapamiento de estructuras, compiten entre si por espacios
de accién y por la financiacién, y a veces extienden su actividad a
un numero de paises y campos de accion tan elevado que reduce su
efectividad e impacto.

La falta de recursos y la precariedad financiera es otro de los pro-
blemas cronicos de las Naciones Unidas. Este problema se debe, en
gran medida, al impago de las cuotas de paises miembros —y par-
ticularmente de Estados Unidos, principal moroso de la
Organizacion— destinadas al presupuesto ordinario y a financiar las
operaciones de mantenimiento de la paz.

Los problemas de descoordinacién fueron especialmente visibles en
las llamadas “emergencias humanitarias complejas” derivadas de
los conflictos armados surgidos a finales de los afios ochenta en
lugares como Afganistan, Camboya, Mozambique, El Salvador o los
territorios de la antigua Yugoslavia. Para resolver estos problemas,
en 1992 el Secretario General de las Naciones Unidas, por mandato
de la Asamblea General, establecié el Departamento de Asuntos
Humanitarios de las Naciones Unidas (DAH). En enero de 1998 este
Departamento fue sustituido por la Oficina de las Naciones Unidas
para la Coordinacion de Asuntos Humanitarios (United Nations
Office for the Coordination of Humanitarian Affairs, OCHA).

OCHA tiene como misiones asegurar una respuesta rapida y efectiva ante
las “crisis humanitarias”, lanzar llamamientos globales para recabar fon-
dos para las operaciones humanitarias, y coordinar las operaciones
humanitarias, las agencias y las organizaciones del sistema de las
Naciones Unidas —PNUD, ACNUR, PMA, FAQ y OMS—, de otras orga-
nizaciones internacionales y de ONG internacionales como el Comité
Internacional de la Cruz Roja (CICR) o la Federacion Internacional de
Cruz Roja (ver mas abajo). OCHA también impulsa actividades de
preparacion para situaciones de desastre.

Bajo el mandato de Boutros Boutros-Ghali se emprendieron diversas
iniciativas para reformar la organizacion, reduciendo burocracia y
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gastos innecesarios. Posteriormente, el nuevo Secretario General,
Kofi Annan, presenté en julio de 1997 un ambicioso plan de reforma
de la organizacion ante la Asamblea General. El documento, titula-
do “Renovar Naciones Unidas: un programa de reforma”, contiene
un amplio catdlogo de iniciativas para reorganizar la Secretaria, los
Programas y los Fondos, asegurar una gestion mas eficiente y versatil,
y reducir gastos. A tal efecto se estableceran cuatro grandes unida-
des operacionales: paz y seguridad, asuntos econémicos y sociales,
operaciones de desarrollo, y asuntos humanitarios. Los derechos
humanos es un “tema transversal” comun a estas cuatro grandes
divisiones.

2.2. Las agencias especializadas de las Naciones Unidas

Estas agencias —denominadas también “programas” y “fondos”—
son las ejecutoras directas de las actividades de las Naciones Unidas
en el campo del desarrollo econémico y social. Son coordinadas por
el Consejo Econémico y Social (ECOSOC).

2.2.1. Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD)

El PNUD es la principal agencia de cooperacion al desarrollo del
sistema de las Naciones Unidas, y la mas importante fuente de asis-
tencia técnica multilateral. Este Programa fue establecido en 1966,
como resultado de la fusion del “Programa Ampliado de Asistencia
Técnica”, creado en 1950, y el “Fondo Especial de las Naciones
Unidas”, creado en 1959.

Los ambitos de trabajo prioritarios del PNUD han sido la reduccién
de la pobreza, la conservacion y mejora del medio ambiente, la pro-
mocion de la mujer, la democratizacion, la reforma del Estado y el
fortalecimiento de la sociedad civil.

El PNUD se financia a través del presupuesto ordinario de las
Naciones Unidas y a través de contribuciones voluntarias de los pai-
ses donantes. Esas contribuciones pueden destinarse a los programas
regulares del PNUD o a proyectos especificos. Los paises donantes
aportan unos 1.000 millones de ddlares al afio a los programas cen-
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trales del PNUD. El PNUD financia proyectos con un alto componen-
te de asistencia técnica, en los que participa en una alta proporcion
personal de los propios paises en desarrollo. El 75% de los fondos
se destina a los paises mas pobres, cuya renta per capita es inferior
a 750 dolares anuales.

El PNUD tiene su sede central en Nueva York, pero es un organismo
altamente descentralizado. Cuenta con 134 oficinas en otros tantos
paises y territorios, y la mayor parte de su personal trabaja directa-
mente en los paises de destino de la asistencia. La oficina local del
PNUD es responsable de la coordinacion de las actividades de todas las
agencias especializadas de Naciones Unidas en cada pais. A tal efecto,
el PNUD elabora “Programas-pais” que identifican las prioridades de la
asistencia de comun acuerdo con el Gobierno respectivo.

Ademas de sus programas regulares, el PNUD administra una serie
de fondos y programas especificos:

e Fondo de Capital de las Naciones Unidas (United Nations Capital
Development Fund, UNCDF). Este Fondo se financia con contribu-
ciones voluntarias de paises donantes. Cuenta con un presupuesto
anual de unos 40 millones de délares, financia actividades de inver-
sion en las dreas de accion prioritarias del PNUD, con énfasis en la
reduccion de la pobreza, en infraestructura y planificacion local. El
UNCDF ha financiado algunas operaciones innovadoras de canje de
deuda por medio ambiente (Debt-for-Nature Swaps).

Fondo de Desarrollo de la Mujer de las Naciones Unidas (UNI-
FEM): creado en 1976, apoya actividades innovadoras para la
promocién de los derechos de la mujer, para promover la igual-
dad de género a través del empoderamiento (empowerment) y la
participacion de la mujer en todos los niveles de la planificacion
y la ejecucién de las politicas de desarrollo de cada pais. Actta
como agente catalizador, a través de programas propios y como
fondo de pre-inversién de otras iniciativas. Sus actividades se
inscriben en el marco de las prioridades marcadas por la Cuarta
Conferencia Mundial sobre la Mujer (Pekin, 1995)

e Voluntarios de las Naciones Unidas. Este programa, creado por la
Asamblea General en 1970, envia personal cualificado a proyec-
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tos de desarrollo y a operaciones humanitarias en ejecucion en mas
de 130 paises. Unas 4.000 personas al afio participan en este
programa. Todos son graduados universitarios con experiencia pro-
fesional, y tres cuartas partes proceden de paises en desarrollo.

® Fondo para el Medio Ambiente Mundial (FMAM), administrado
conjuntamente por el PNUD, el PNUMA y el Banco Mundial.

Desde 1990 el PNUD publica anualmente el “Informe sobre Desarrollo
Humano™. El informe se basa en el concepto de “desarrollo humano y
sostenible”, que se define como el proceso de desarrollo que se centra
en la ampliacién de las oportunidades de los seres humanos, y que es
compatible con la preservacién del medio ambiente y de los recursos
naturales necesarios para que las generaciones futuras puedan satis-
facer sus necesidades y sostengan su propio proceso de desarrollo.

La publicacién de este informe ha sido un acontecimiento de gran
significacién para la cooperacién internacional al desarrollo. El
planteamiento del PNUD en su informe anual desafia abiertamente
el enfoque del “Informe sobre el desarrollo mundial” que el Banco
Mundial publica anualmente. Propone una nueva vision sobre el
desarrollo y un nuevo sistema de medicién del grado de desarrollo
alcanzado por cada pais, mas sensible a los problemas sociales y
ambientales.

El informe clasifica a todos los paises en funcién de un nuevo indi-
cador para medir el desarrollo: el “indice de desarrollo humano”
(IDH). Este integra el ingreso per cdpita ajustado a su poder adquisiti-
vo real; el logro educacional (alfabetizacion de adultos y matriculacién
combinada primaria, secundaria y terciaria), y la esperanza de vida
al nacer. De esta forma se pretende superar la clasificacion del Banco
Mundial, basada exclusivamente en la renta per capita promedio de
cada pais. El Informe pone de manifiesto —y este es uno de sus
hallazgos mds notables— que no existe una correlacién directa ni
automatica entre nivel de renta y calidad de vida, y que aun con
modestos niveles de renta, si se adoptan politicas adecuadas, es
posible lograr altos niveles de desarrollo humano.

El Informe sobre el Desarrollo Humano de 1995 introdujo el “indice
de desarrollo relativo al género” (IDG). Mide el logro en las mismas
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dimensiones y variables que el IDH, pero capta la desigualdad de
logro entre las mujeres y los hombres. Se trata del IDH ajustado respecto
de la desigualdad de género. Mientras mayor sea la disparidad de
género en cuanto al desarrollo humano basico, menor sera el IDG
de un pais en comparacion con su IDH. Por su parte, el “indice de
potenciacion de género” (IPG) revela si las mujeres pueden tomar
parte activa en la vida economica y politica. Se centra en la parti-
cipacion, midiendo la desigualdad de género en sectores clave de la
participacion econdmica y politica y de la adopcién de decisiones.
Examina el porcentaje de mujeres en el parlamento, entre los tra-
bajadores administrativos y ejecutivos y entre los trabajadores
profesionales y técnicos, y la parte del ingreso percibido por las
mujeres en porcentaje del que perciben los hombres. A diferencia
del IDG, el IPG expone la desigualdad de oportunidades en algunas
esferas determinadas.

El Informe sobre el Desarrollo Humano de 1997 del PNUD introdu-
ce el “indice de pobreza humana” (IPH). Este refleja la distribucién
del progreso y mide las privaciones que existen. El IPH mide la pri-
vacion en las mismas dimensiones basicas del desarrollo humano
basico que el IDH. La diferencia con el IDH es que mientras que este
ultimo mide los progresos en una comunidad o en todo un pais, el
IPH mide el grado de privacion, la proporcion de gente que queda
excluida del progreso de la comunidad. El IPH-1 esta dedicado a los
paises en desarrollo. El IPH-2 a los paises industrializados. El IPH-
1 mide la pobreza. Las variables utilizadas son el porcentaje de per-
sonas que se estima que morirdn antes de los 40 afios de edad, el
porcentaje de adultos que son analfabetos y la privacion del apro-
visionamiento econémico general —publico y privado— refleja-
do en el porcentaje de la poblacién sin acceso a servicios de salud
y agua potable y el porcentaje de nifios menores de cinco afios con
peso insuficiente, esto es que sufren desnutricion.

Siguiendo la pauta marcada por el informe anual del Banco
Mundial —aunque con una 6ptica muy diferente a la de este orga-
nismo—, los informes del PNUD analizan los problemas del desarrollo
y la cooperacion internacional, proponiendo politicas favorables al
desarrollo humano y sostenible. Desde 1990, los temas abordados
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han sido los siguientes: el concepto y la medicién del desarrollo
humano (1990); la financiacion del desarrollo humano (1991); las
dimensiones globales del desarrollo humano (1992); la participacién
popular (1993); las nuevas dimensiones del desarrollo humano
(1994); la igualdad de género (1995); el crecimiento econémico y
desarrollo humano (1996); el desarrollo humano para erradicar la
pobreza (1997), y las pautas de consumo y sus implicaciones para
el desarrollo humano (1998).

2.2.2. Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia
(UNICEF)

UNICEF es una de las agencias especializadas mas antiguas del sis-
tema de las Naciones Unidas. Fue creada en 1946 para atender las
necesidades urgentes de la infancia en Europa, devastada tras la
Segunda Guerra Mundial, y de China, azotada por la guerra civil.
Sin embargo, ya en los afios cincuenta su atencion se dirigié a las
necesidades de la infancia de los paises en desarrollo. En la actua-
lidad UNICEF cuenta con un mandato universal en favor de la
supervivencia, la proteccién y el desarrollo de la infancia.

Este mandato se traduce en una amplia gama de actividades de
promocion y defensa de los derechos de la infancia, de mejora de
sus condiciones de salud, escolarizacién y nutricion, y de atencién
a las necesidades de la infancia mas vulnerable. Cumpliendo con
este mandato, UNICEF apoya la expansion y mejora de los servi-
cios de salud y educacidn, y desarrolla programas especificos para
enfrentarse a los principales problemas que afectan a la infancia.

Entre las actividades realizadas por UNICEF cabe destacar el “Programa
Ampliado de Inmunizacion”, que entre 1974 y 1991 logré aumentar las
coberturas de vacunacién de algunas de las principales enfermedades
evitables —sarampion, polio, difteria, tosferina, tétanos, tuberculosis—
de un 5% a un 80% de la poblacion infantil de los paises en desarrollo.
UNICEF también promueve remedios sencillos frente a las infecciosas
intestinales agudas —una de las principales causas de muerte en la
infancia en los paises pobres— como la terapia de rehidratacién oral. En
ambas iniciativas UNICEF colabora estrechamente con la Organizacién
Mundial de la Salud (OMS).
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En los afios ochenta, UNICEF se convirtio en una voz critica frente
a los efectos sociales de la crisis de la deuda y los programas de
ajuste estructural impulsados por el FMI y el Banco Mundial, y en
particular frente a los recortes en el gasto publico en salud y edu-
cacién, que perjudicaban directamente a la infancia. En 1986 lanzo la
propuesta de “ajuste con rostro humano”, que contribuyo a que se
introdujeran algunas medidas de compensacién social en los
programas del Banco Mundial y el FML

En los afios noventa, UNICEF trabaja en aras de dos grandes metas:
la vigencia y aplicacién de la Convencién de los Derechos del Nifio
y el cumplimiento de las metas de desarrollo social de la infancia
fijadas en la Cumbre Mundial en favor de la Infancia. La
Convencion entré en vigor en 1990 y ha sido ratificada por mas de
170 paises. En la Cumbre Mundial en favor de la Infancia, celebrada
en 1990 en Nueva York, los 150 paises presentes se comprome-
tieron a lograr entre 1990 y el afio 2000 una reducciéon de entre el
30% y el 70% de las tasas de mortalidad infantil, una reduccién del
500 de las tasas de mortalidad materna y desnutricion infantil, el
acceso universal a agua potable y saneamiento, la escolarizacion
primaria del 80% de la poblacién infantil, y la erradicacién de
ciertas enfermedades en el afio 2000. UNICEF colabora con los
Gobiernos, las ONG y otras organizaciones de las Naciones Unidas
para que estas metas puedan alcanzarse.

Desde el punto de vista institucional, UNICEF es un organismo
semi-auténomo del sistema de las Naciones Unidas, al tener su pro-
pio Consejo de Gobierno. Actua de forma muy descentralizada, ya
que tiene 200 oficinas en 160 paises y territorios. Su sede central se
ubica en Nueva York. En sus programas nacionales se apoya en
ONG ejecutoras, unas 180 en la actualidad.

Entre las particularidades de UNICEF se encuentra la red de Comites
Nacionales —38 en total— que acttan en los paises industrializados.
Estos comités tienen caracter privado o no gubernamental, y su
funcion es apoyar a UNICEF en tareas como la sensibilizacion de la
opinién publica, la incidencia politica ante los Gobiernos, y la
recaudacion de fondos.
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UNICEF desembolsa anualmente unos 1.000 millones de délares en
programas y proyectos. Estos fondos proceden del presupuesto
ordinario de las Naciones Unidas, de contribuciones voluntarias de
los gobiernos, y de donaciones de particulares y empresas, a través
de las tarjetas navidefias y otras camparfias de recaudacién. Entre el
25% y el 30% del presupuesto de UNICEF se financia con este tipo
de contribuciones. Ninguna otra organizacion del sistema de las
Naciones Unidas ha logrado este nivel de apoyo externo.

2.2.3. Programa Mundial de Alimentos (PMA)

El PMA fue creado en 1963 por las Naciones Unidas y la FAO. Es
la principal organizacion de ayuda alimentaria mundial, el princi-
pal instrumento de las Naciones Unidas para la lucha contra el
hambre, y uno de los mdis importantes para prestar asistencia
humanitaria y de emergencia. De acuerdo con su mandato, el PMA
tiene como objetivos otorgar ayuda alimentaria para apoyar el
desarrollo econdmico y social; satisfacer las necesidades alimenta-
rias de los refugiados, asi como las necesidades alimentarias que
surgen como resultado de situaciones de emergencia; promover la
autosuficiencia de las personas y comunidades pobres; y promover
la seguridad alimentaria mundial.

Desde su creacién, el PMA ha canalizado cerca de 43 millones de
toneladas métricas de alimentos, por valor de 14.000 millones de
dolares. Su presupuesto anual se encuentra en torno a los 1.200
millones de ddlares. En la actualidad, el PMA proporciona alre-
dedor de una tercera parte de toda la ayuda alimentaria mundial.
El mandato del PMA establece que el 90% de sus recursos debe
dirigirse a los paises de bajos ingresos, y el 50% como minimo
de dicha asistencia debe concentrarse en los paises que se
encuentran dentro de la lista de “paises menos adelantados” de
las Naciones Unidas.

El PMA es una organizacion con una notable capacidad operacional
y logistica. Cuenta con 4.000 empleados e interviene directamente en
un centenar de paises en los que existen crisis alimentarias, guerras
o situaciones de emergencia en las que el suministro de alimentos
a las victimas es una cuestion vital. Buena parte de los proyectos
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del PMA se llevan a cabo a través de ONG contratadas a tal fin
—“ONG ejecutoras”— y de agencias gubernamentales de los paises
en los que opera. El PMA tiene su sede central en Roma, pero con-
duce sus operaciones a través de una extensa red de oficinas
locales.

Los 4mbitos y estrategias de intervencién del Programa Mundial de
Alimentos son basicamente los siguientes:

e Ayuda alimentaria en situaciones de emergencia (Proyectos de
“Alimentos para la vida”). El PMA suministra ayuda alimentaria
en situaciones de conflicto y desastres naturales. En colaboracion
con ACNUR, proporciona alimentos a las poblaciones refugiadas
y desplazadas.

e Ayuda alimentaria para combatir la desnutricién y el hambre de
los grupos mas vulnerables (Proyectos de “Alimentos para el cre-
cimiento”). Este tipo de proyectos tienen como poblacion-meta
a la primera infancia, a nifios en edad escolar —a través de pro-
gramas de alimentacién en escuelas—, mujeres encintas, madres
lactantes y ancianos. Este tipo de proyectos se integran dentro de
programas de escolarizacion —con especial énfasis en las nifias—
y de estrategias de atencion primaria de salud aplicadas en dreas
donde existen altos indices de desnutricion.

e Ayuda alimentaria para promover la autosuficiencia (Programas
de “Alimentos por Trabajo” y “Alimentos por capacitacién”). En
aquellas zonas donde la desnutricion es crénica, el PMA trata de
encontrar soluciones duraderas al hambre integrando la ayuda
alimentaria en estrategias de desarrollo mas amplias. En los
programas de “alimentos por trabajo” el PMA impulsa obras de
infraestructura productiva (carreteras, canales de irrigacion,
reforestacion...), reconstruccion o prevencion de desastres. En
estos programas se abona parte o la totalidad del salario en ali-
mentos. En los programas de “alimentos por capacitacion”, los
alimentos cntregados permiten satisfacer las necesidades de
subsistencia familiar mientras los adultos participan en activi-
dades de capacitacion profesional.
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2.2.4. Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados (ACNUR)

La figura del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados fue creada por la Asamblea General en 1951. La primera
tarea que abordd fue el reasentamiento de 1,2 millones de refugia-
dos europeos que se habian desplazado a causa de los cambios de
fronteras que se produjeron en Europa central y oriental tras la II
Guerra Mundial.

El ACNUR fue creado con caracter temporal, con un mandato
limitado a tres afios. Sin embargo, la proliferaciéon de conflictos
armados durante la Guerra Fria, con el consiguiente flujo de refu-
giados, llevd a que el mandato del ACNUR haya tenido que ser
renovado una y otra vez. Casi cincuenta afios después, a pesar de
la finalizacién de la Guerra Fria, el problema de los refugiados no
ha dejado de crecer, y el ACNUR, a pesar de la provisionalidad de
su mandato, se ha convertido en una de las principales agencias
humanitarias del mundo. En 1980 ACNUR prestaba asistencia y
proteccion a 5,7 millones de refugiados. En 1990 eran ya 15 millones,
y en 1997 llegaban a 22,7 millones.

Segun su mandato, el ACNUR debe prestar proteccién y asistencia
a las personas amparadas por la Convencién Internacional relativa
al Estatuto del Refugiado de 1951 y su Protocolo adicional de 1967.
Previstas inicialmente para casos individuales, las garantias de la
Convencion y el Protocolo se han ido extendiendo a grandes grupos
de poblacién que se desplazan colectivamente por efecto de la guerra
o de diversas formas de persecucion. Sin embargo, ambos instru-
mentos dejan fuera de la categoria “refugiado” a otros grupos de
poblacion de creciente importancia, como los desplazados internos
0 los retornados.

Aunque el ACNUR ha extendido su actuacién a muchas de estas
personas, la mayor parte de los desplazados internos —para los que
no existen ni garantias juridicas ni mecanismos de proteccion inter-
nacional— se encuentra fuera del mandato de esta organizacion.
Desde hace décadas, esta es una de las principales “zonas grises” del
derecho internacional y de la asistencia humanitaria. De hecho, los
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desplazados internos son objeto de una parte considerable de las
violaciones de los derechos humanos y del derecho internacional
humanitario que se produce en situaciones de violencia politica
generalizada o de conflicto armado interno. En 1997 el ACNUR se
ocupaba de 4,9 millones de desplazados internos —de un total esti-
mado de mas de 30 millones— y de 3,3 millones de retornados.

La funcion del ACNUR es proteger, asistir y buscar soluciones dura-
deras para los refugiados. Para ello lleva a cabo actividades muy-
diversas, entre las que pueden desatacarse las siguientes:

e ACNUR promueve la adhesion y la aplicacién efectiva de los ins-
trumentos juridicos internacionales de proteccién de los refugiados.
Para ello vigila el cumplimiento de sus disposiciones por parte de
los Gobiernos, verifica la situacion de los refugiados alli donde
estos se encuentran, y les proporciona proteccion frente a la ame-
naza de ataques y agresiones.

e ACNUR proporciona la asistencia humanitaria y de emergencia
necesaria para satisfacer las necesidades basicas de los refugiados
en la fase de emergencia —alimentos, atencion sanitaria, agua y
saneamiento—, e impulsa proyectos productivos para promover
su autosuficiencia si la situacion de refugio se prolonga.

e ACNUR busca soluciones duraderas a través de operaciones de
repatriacién al pais de origen, de integracion en el pais de asilo,
o de reasentamiento en terceros paises. En todas ellas ACNUR
intenta asegurar un retorno o reasentamiento voluntario, digno y
con garantias de seguridad y de respeto a los derechos humanos
de los refugiados. En situaciones de retorno o reasentamiento,
ACNUR apoya la reincorporacion de los retornados mediante proyec-
tos de desarrollo. En este ambito ACNUR también actia coordinando
a distintos actores de la cooperacion internacional —paises donan-
tes, paises afectados, ONG, organizaciones multilaterales...— para
promover una actuacion concertada y eficaz. Este fue el caso, por
ejemplo, de la Conferencia Internacional de Refugiados en
Centroamérica (CIREFCA), celebrada en 1989.

e En situaciones en las que existe riesgo de un conflicto armado
que pudiera dar lugar a flujos de refugiados y/o desplazados, o
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cuando éste ya ha comenzado, ACNUR despliega —a manera de
mecanismo “preventivo”— grupos de observadores que intentan
prevenir o reducir tales flujos.

¢ ACNUR, finalmente, promueve la toma de conciencia de los
Gobiernos y la opinién publica sobre la problematica de los refu-
giados. Con periodicidad anual, publica el estudio “La situacién
de Jos refugiados en el mundo”, en el que aporta las cifras disponi-
bles mds fiables respecto a la magnitud de este problema, y discute
su situacion y posibles soluciones.

El ACNUR tiene su sede en Ginebra (Suiza) y cuenta con 246 ofici-
nas en 122 paises. El 83% de sus 5.500 empleados trabaja “en el
terreno”, en ocasiones en situaciones muy dificiles. En sus activi-
dades, ACNUR colabora con instituciones gubernamentales, con
ONG y con otras agencias del sistema de las Naciones Unidas.

Dentro de las Naciones Unidas, los socios habituales del ACNUR
son el Programa Mundial de Alimentos (PMA), el PNUD, UNICEF y
la Organizacién Mundial de la Salud (OMS). Ademas ACNUR cola-
bora estrechamente con la Oficina de las Naciones Unidas para la
Cooperacion de Asuntos Humanitarios (0CHA) de la Organizacion.
Entre las ONG, el Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR), 1a
Federacion Internacional de Cruz Roja y otras ONG humanitarias
son socios habituales del ACNUR. Esta colaboracion, sin embargo,
se extiende cada afio a unas 450 ONG que ejecutan programas del
ACNUR. En operaciones de retorno o reasentamiento también tra-
baja estrechamente con la Organizacion Internacional para las
Migraciones (IOM).

El ACNUR se financia casi exclusivamente con contribuciones
voluntarias de los paises industrializados, de ONG y de particula-
res. Debido a la aparicion de nuevos conflictos armados tras el final
de la Guerra Fria, y al hecho de que estos se han traducido en un
espectacular aumento en el numero de los refugiados, los gastos
operacionales del ACNUR se duplicaron, pasando de 550 millones
de dolares en 1990 a los mas de 1.000 millones que la organizacion
desembolsa anualmente desde 1992. Adem4s de sus gastos progra-
mados, el ACNUR habilita fondos especiales para hacer frente a
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emergencias internacionales, que en algunos casos pueden superar
los 250 millones de délares anuales, como ocurrié con las opera-
ciones de Ruanda-Burundi y de Bosnia-Herzegovina.

Los refugiados palestinos reciben asistencia de una agencia opera-
cional de las Naciones Unidas creada en 1949, el Organismo de
Obras Publicas y Socorro de las Naciones Unidas para los
Refugiados Palestinos en el Oriente Préoximo (OOPS o UNRWA,
United Nations Relief and Works Agency). Cuando comenzé sus
operaciones, la OOPS prestaba asistencia a 750.000 personas. En la
actualidad la OOPS proporciona servicios esenciales de salud, edu-
cacion, socorro y asistencia social a mas de tres millones, de los que
en torno a un milldén viven en los 59 campamentos —50 afios des-
pués verdaderas ciudades— establecidos en Jordania, Libano, Siria,
Gaza y Cisjordania. Actualmente, el OOPS trabaja estrechamente
con la Autoridad Nacional Palestina con vistas a transferir parte de
sus servicios y de sus mas de 20.000 empleados palestinos. El pre-
supuesto bienal de OOPS supera los 630 millones de dolares.

2.2.5. Programa de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente (PNUMA)

La creacién del PNUMA fue uno de los resultados concretos de la
Conferencia Mundial de las Naciones Unidas sobre Medio
Ambiente, celebrada en Estocolmo en 1972. La sede central del
PNUMA se ha establecido en Nairobi (Kenya).

El PNUMA es el principal organismo permanente de las Naciones
Unidas en esta materia. Coordina todas las actividades de las
Naciones Unidas en materia de medio ambiente y tiene responsabi-
lidades concretas en la ejecuciéon de la “Agenda 21”7, nombre que
recibe el Plan de Accién emanado de la Conferencia de Naciones
Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo (CNUMAD) -la
“Cumbre de la Tierra”— celebrada en Rio de Janeiro en 1992.
También es responsable de coordinar un sistema mundial de vigi-
lancia y control de la situacion del medio ambiente —el sistema
INFOTERRA—, y una red de centros de investigacion c informacion
sobre medio ambiente. Las actividades del PNUMA se caracterizan
por contar con un sélido fundamento cientifico.
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Sus actividades incluyen la gestion del Fondo para el Medio
Ambiente Mundial (FMAM), junto con el PNUD y el Banco
Mundial; y con el PNUD, la ejecucién de proyectos de asistencia
técnica para reforzar las capacidades de gestion ambiental de los
paises en desarrollo.

2.2.6. Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas
(EFNUAP)

En 1967 las Naciones Unidas crearon el “Fondo Fiduciario para
Actividades de Poblacion”, que en 1969 dio lugar al Fondo de las
Naciones Unidas para Actividades de Poblacion (FNUAP) (United
Nations Fund for Population Activities, UNFPA). Segun su mandato,
el FNUAP presta asistencia técnica y financiera para que los paises
en desarrollo puedan mejorar sus politicas de poblacién y sus secr-
vicios de salud reproductiva y planificacion familiar; promueve la
toma de conciencia sobre los problemas de la poblacion y el desarro-
llo, y propone estrategias para afrontarlos, asumiendo el liderazgo en
este ambito dentro del sistema de las Naciones Unidas.

El FNUAP orienta su actuacién conforme a la estrategia adoptada
en la Conferencia Internacional de las Naciones Unidas sobre
Poblacion y Desarrollo, celebrada en El Cairo en 1994. Como eje de
la politica de poblacidn, la Conferencia insistié en el pleno acceso
de las mujeres a la educacién, al empleo y a los servicios de salud,
antes que en metas demograficas cuantificables. La Conferencia
también reafirmé el principio de libre eleccion del numero de hijos
y de la frecuencia de su nacimiento, y el derecho a contar con la
informacion y los medios necesarios para ello, como derecho
humano basico. Por esta razon, el Programa de Accion aprobado en
la Conferencia incluye entre sus objetivos el acceso universal a los
servicios de salud reproductiva —incluyendo la planificacién familiar—
para el afio 2015, aunque este objetivo ha tropezado con resistencias
religiosas y culturales.

El FNUAP actua en 168 paises, con un presupuesto anual de unos
310 millones de ddlares. El 15% de los recursos se ejecuta a través
de programas de ONG. Desde 1969 el FNUAP ha proporcionado
asistencia financiera y técnica por un total acumulado de 3.700
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millones de dolares. Todos los fondos distribuidos por el FNUAP
proceden de contribuciones voluntarias de paises donantes.

El FNUAP difunde anualmente el informe “El estado de la poblacion
mundial”, que incluye datos actualizados respecto a la situacion y
las tendencias demograficas mundiales, y el andlisis de cuestiones
relevantes en materia de poblacion y desarrollo, politicas de pobla-
cién, salud reproductiva, planificacién familiar, desarrollo de la
mujer, o lucha contra el sida.

2.2.7. Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Comercio y Desarrollo (UNCTAD)

La Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y
Desarrollo, celebrada en 1964, dio origen a UNCTAD como 6rgano
permanente de la Asamblea General de las Naciones Unidas. La
UNCTAD es el drgano principal de la Asamblea General para asun-
tos de comercio y desarrollo. Surgid por iniciativa de los paises en
desarrollo, que deseaban reformar las relaciones comerciales
internacionales introduciendo mecanismos compensatorios, ¥y
que consideraban que el Acuerdo General de Aranceles Aduaneros
y Comercio (GATT), dominado por los paises ricos, no era el foro
adecuado para tal reforma.

Las negociaciones celebradas al amparo de la UNCTAD dieron lugar
al establecimiento del Sistema de Preferencias Generalizadas (SPG), al
que ya nos referimos en el apartado sobre preferencias comerciales, y
a diversos acuerdos internacionales sobre productos basicos. Sin
embargo, ni la UNCTAD ni los paises mas pobres, coaligados en el
“Grupo de los 77", lograron materializar esa reforma global. Ha sido
el GATT —y desde 1994 su sucesora, la Organizaciéon Mundial de
Comercio (OMC)— el foro en el que se han dirimido las principales
negociaciones comerciales internacionales. Por esta razon la UNCTAD
se ha visto obligada a limitar sus funciones a la asistencia técnica y
la cooperacion en materia de comercio e inversion.

Los programas de la UNCTAD pretenden fortalecer las capacidades ins-
titucionales y de negociacion de los paises en desarrollo para ampliar y
diversificar sus exportaciones, y de esa forma mejorar su insercion en
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la economia internacional. Buena parte de las actividades de asistencia
de la UNCTAD se enfocan a los 49 paises més pobres (Least Developed
Countries o LDC). La UNCTAD tiene su sede en Ginebra (Suiza).

La UNCTAD también es una fuente de analisis e informacion de pri-
mer orden sobre comercio, inversion y empresas transnacionales.
Algunas publicaciones de la UNCTAD se han convertido en obras
de referencia obligada, como el informe anual sobre comercio y
desarrollo (Trade and Development Report), el informe anual sobre
inversiones (World Investment Report), y el informe anual sobre los
paises menos desarrollados (Least Developed Countries Report).

2.2.8. Centro de las Naciones Unidas para los
Asentamientos Humanos (Hdbitat)

Habitat fue creado en 1978, dos afios después de haberse celebrado
la I Conferencia de Naciones Unidas sobre Asentamientos Humanos
en Vancouver (Canadd). Este Centro es la agencia principal de las
Naciones Unidas para las actividades en materia de vivienda, urba-
nismo, politica municipal, medio ambiente, infraestructura y servicios
relacionados con los asentamientos humanos. Habitat ha establecido
su sede en Nairobi (Kenya).

En la actualidad, el Centro de las Naciones Unidas para los
Asentamientos Humanos tiene 235 programas operacionales en unos
80 paises. Habitat colabora con otras agencias de las Naciones Unidas
—particularmente el PNUD, UNICEF y la OMS—, con ayuntamientos y
entes regionales y con ONG, entidades privadas y centros de investi-
gacion y universidades activas en este ambito. Los programas de
Habitat insisten en el desarrollo comunitario, el fortalecimiento de las
capacidades locales de liderazgo y de gestion —con especial énfasis en
la participacién y el empoderamiento de la mujer—, la dotacién de
infraestructura, las mejoras del medio ambiente y el saneamiento y la
prevencion de desastres. Habitat se financia basicamente con contri-
buciones voluntarias de paises industrializados.

Habitat trabaja en la actualidad en la “Agenda Habitat”, nombre
que recibe el plan de accién adoptado en la II Conferencia de
Naciones Unidas sobre Asentamientos Humanos, que tuvo lugar en
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Estambul (Turquia) en junio de 1996. Esta agenda comprende dos
grandes estrategias: “Albergue adecuado para todos” y “Desarrollo
de asentamientos humanos sostenibles en un mundo en proceso de
urbanizaciéon”. La Agenda Habitat considera el acceso a la vivien-
da, al suelo y a los servicios urbanos como un derecho humano
bésico, y promueve la creacion de un entorno adecuado para el
desarrollo de politicas de vivienda y desarrollo urbano capaces de
asegurar ese derecho para todos los seres humanos, independiente-
mente de su clase social, raza, religion o sexo. La “Agenda Habitat”
cuenta con una importante dimension ambiental, basada en la
“Agenda 21" adoptada en la “Cumbre de la Tierra” de 1992.

Habitat cuenta con una vasta base de datos sobre desarrollo urbano,
politicas municipales —incluyendo “las mejores practicas” mundiales
en esta materia— y en 1996, como resultado de un esfuerzo de inves-
tigacion y documentacion sin precedentes en este campo, publico el
informe An Urbanizing World: Global Report on Human Settlements.

2.3. Otros organismos internacionales relacionados con
las Naciones Unidas

En el sistema internacional de cooperacion y ayuda al desarrollo tam-
bién pueden incluirse una serie de organizaciones internacionales que,
aun siendo auténomas, tienen una estrecha relacion con las Naciones
Unidas en calidad de “organismos especializados”. Se relacionan con
la organizacion a través de los denominados “Acuerdos especiales”, y
se coordinan con la misma a través del Consejo Econémico y Social,
ante el que presentan un informe anual dando cuenta de sus activi-
dades. Los “organismos especializados” son catorce. En estas paginas
s6lo nos referiremos a aquellos que cuentan con programas significati-
vos de cooperacion cuyo principal componente es la asistencia técnica.

2.3.1. Organizacion de las Naciones Unidas para la
Agricultura y la Alimentacion (FAO)

La FAO fue fundada en 1945 con el objeto de promover la coope-
racion internacional en materia de agricultura y alimentacidn, a fin
de mejorar la produccion y el abastecimiento agricola, fomentar el
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desarrollo rural y eliminar el hambre y la desnutriciéon. La FAO es
el organismo rector de las Naciones Unidas en materia de alimenta-
cion y desarrollo rural; trabaja en favor de la “seguridad alimentaria”;
esto es, de garantizar el acceso y disponibilidad de suministros de
alimentos adecuados para todos los paises y grupos sociales. En las
ultimas décadas la FAO trabaja en favor de estos objetivos en el
marco mas general del “desarrollo sostenible”. Es decir, de un desa-
rrollo que permite satisfacer las necesidades tanto de las generaciones
presentes como futuras, mediante programas que no degraden el
medio ambiente y sean técnicamente adecuados, socialmente acep-
tables y economicamente viables.

Las actividades de asistencia técnica de la FAO se centran en el desa-
rrollo rural y la reforma agraria, la investigacion agricola, la lucha
contra las plagas, la conservacion de los suelos y los recursos gené-
ticos, el uso racional de los agroquimicos, el desarrollo de fuentes de
energia renovables, y el uso sostenible de los bosques. Estas y otras
actividades se realizan en coordinacion con el Fondo Internacional
de Desarrollo Agricola (FIDA) y, en situaciones de emergencia,
con el Programa Mundial de Alimentos (PMA). La FAO coordina
un sistema de deteccién temprana para alertar a gobiernos y agen-
cias donantes respecto al riesgo de desastres y de hambrunas.

En noviembre de 1996 se celebréo en Roma la Cumbre Mundial
sobre la Alimentacion. Convocada por la FAO, esta conferencia reunié
a los representantes de 186 paises y 42 organizaciones interguber-
namentales.

La Conferencia debatio los problemas de la alimentacion frente a
desafios como la pobreza, el crecimiento demografico y el deterio-
ro ambiental. La Cumbre aprob6 la “Declaracion de Roma sobre la
seguridad alimentaria mundial” y el “Plan de Accién de la Cumbre
Mundial sobre la Alimentacion”. A través de estos documentos los
Estados y organizaciones participantes se comprometieron a lograr
la seguridad alimentaria para todos y a realizar un esfuerzo constante
para erradicar el hambre de todos los paises, con el objetivo inme-
diato de reducir el nimero de personas desnutridas a la mitad de su
nive] actual no mas tarde del afio 2015. Segun el “Plan de Accién”,
estos objetivos deberian lograrse mediante politicas de reduccion de
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la pobreza, de desarrollo participativo y sostenible de los recursos
agricolas, pesqueros y silvicolas, y de “comercio agricola orientado
al mercado y favorable a la seguridad alimentaria mundial”

2.3.2. Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)

La OIT fue creada en 1919 en virtud del Tratado de Versalles, y se
vinculé como institucidn auténoma a la Sociedad de Naciones
(SDN), la antecesora de las Naciones Unidas en el periodo de
entreguerras. En 1946 firmé un acuerdo por el que se convirtio
en el primer organismo especializado de las Naciones Unidas. La
OIT establecio su sede en Ginebra.

La OIT tiene una singular estructura tripartita en la que estan repre-
sentados los gobiernos, las organizaciones patronales y los sindicatos
de todo el mundo. La OIT tiene como mandato promover la justicia
social y el pleno empleo para los trabajadores y trabajadoras de
todo el mundo, mejorar las condiciones de vida y trabajo y la protec-
cién social, y prestar asistencia para promover el empleo productivo
y mejorar la legislacién laboral. Uno de los principales ambitos de
accion de la OIT es la redaccion, negociacion y seguimiento de con-
venios y normas internacionales en materia laboral y social, de los
que se han aprobado mas de 350.

En el campo de la asistencia técnica, desde los afios cincuenta la
OIT ha prestado apoyo a unos 140 paises en desarrollo en los
siguientes ambitos: formular politicas activas de empleo en
ambitos como el cooperativismo, la pequefia empresa, la capaci-
tacion técnica y la formacion profesional; mejorar la legislacion
laboral; fortalecer los sistemas de proteccidon social; atender las
necesidades de los trabajadores del sector informal —a menudo
los mas desprotegidos—, los migrantes, y en general los colecti-
vos que sufren situaciones de discriminacidon; y analizar los
efectos de las politicas econdémicas sobre el mercado de trabajo.
La OIT destina a asistencia técnica unos 130 millones de ddélares
anuales.

En los afios noventa la OIT ha identificado tres areas prioritarias de
asistencia: democratizacion, reduccion de la pobreza mediante la
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creacion de empleo, y proteccion de los trabajadores, con especial
énfasis en el trabajo infantil.

2.3.3. Organizacion Mundial de la Salud (OMS)

La OMS, fundada en 1948, forma parte del sistema de las Naciones
Unidas como organismo especializado, pero cuenta con sus propios
organos de gobierno. En 1977, la Asamblea Mundial de la Salud
—principal 6rgano directivo de la OMS— formulé como meta princi-
pal de la OMS y de sus Estados miembros la “Salud para Todos en
el afilo 2000”. Para ello la OMS tiene como principales dreas de acti-
vidad establecer normas internacionales comunes en materia de
salud, fortalecer los sistemas nacionales de salud, desarrollar pro-
gramas para erradicar la enfermedad, y transferir informacién y
tecnologia apropiada en el ambito de la salud. En algunos de estos
ambitos —por ejemplo, en lo referido a los medicamentos o el uso
de la lactancia artificial frente a la lactancia materna— la OMS se
ha tenido que enfrentar con los intereses economicos de poderosas
empresas transnacionales.

La OMS y sus Estados miembros han logrado importantes éxitos
desde su constitucion. En 1980 la organizacién pudo declarar ofi-
cialmente que la viruela habia sido erradicada. La OMS considera
que la erradicacion total de otras enfermedades, como la polio, esta
ya cerca. Sin embargo, la OMS ha tenido que dirigir su atencion y
recursos a la aparicion de nuevas enfermedades, como el sida o el
€bola, al resurgimiento de enfermedades que se consideraban en
retroceso, como la tuberculosis, la malaria o el célera, y al deterioro
de las condiciones de salud y de los servicios sanitarios inducidos por
la crisis economica y las politicas de ajuste estructural.

En sus actividades de asistencia técnica la OMS pone énfasis en la
estrategia de Asistencia Primaria de Salud (APS), que se basa en la
dimensién preventiva mas que en la curativa, y en la participacion
y el desarrollo comunitario. La inmunizacién, la dotacion de agua
potable y saneamiento, la lucha contra las enfermedades infecciosas
evitables mediante soluciones de bajo coste, como la Terapia de
Rehidratacion Oral (TRO), 1a lucha contra el sida, la salud materno-
infantil y la promocion de la lactancia materna y el acceso a los

98



medicamentos esenciales son algunas de las actividades de coope-
racidn mas comunes de la OMS. Algunas de ellas se realizan en
estrecha cooperacion con el PNUD, la UNICEF, la FAO, el Banco
Mundial y el PNUMA. La OMS mantiene relaciones oficiales con
180 ONG y con 1.200 instituciones sanitarias de todo el mundo.

2.3.4. Organizacion de las Naciones Unidas para la
Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO)

La UNESCO fue creada en noviembre de 1945, y en la actualidad cuen-
ta con 186 Estados miembros. Su principal objetivo es contribuir a la paz
mundial y la afirmacion de los derechos humanos a través de la coope-
racion en materia cultural, cientifica, educativa y de comunicacion.

La UNESCO desarrolla sus actividades a través de sus 60 delegaciones y de
“Comisiones Nacionales” constituidas en 178 paises, y ha otorgado status
consultivo a mas de 1.700 ONG. Existen 4.800 clubes y asociaciones
UNESCO en todo el mundo promoviendo los principios de la organizacion.

2.4.El Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE

El Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) es el principal 6rgano de
coordinaciéon de los paises industrializados donantes de AOD. La
mision del CAD es promover una estrategia de cooperacion y ayuda
al desarrollo coordinada, efectiva y con la financiacion adecuada.
Para ello estimula el debate entre los miembros respecto a las poli-
ticas de cooperacién y los problemas del desarrollo, y propone
orientaciones concretas para la accion. Como foro de debate y de
formulacion de politicas, el CAD no financia ni ejecuta proyectos.

El CAD fue creado en septiembre de 1961, inmediatamente después de
la creacién de la OCDE. En su origen se encuentra una iniciativa de
Estados Unidos, que hasta los afios cincuenta habia sido casi el unico
donante de ayuda al desarrollo, para coordinar las acciones de los pro-
gramas de ayuda que los paises industrializados estaban creando en
esos afios. La creacion del CAD también se inscribe en los esfuerzos
internacionales de la “I Década del Desarrollo” de las Naciones Unidas,
que dieron lugar a la creacion de la mayor parte de las agencias bilate-
rales de cooperacion, establecidas entre 1960 y 1962.
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Desde el punto de vista institucional, el CAD es uno de los Comités
especializados de la Organizaciéon para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémico (OCDE). Puede dirigir recomendaciones a los
organos de la OCDE y directamente a sus miembros. En 1998 el
CAD contaba con 21 paises miembros que lo eran, a su vez, de la
OCDE (la Comision Europea tiene una participacion activa, es
miembro del CAD pero no de la OCDE). En sus trabajos, el CAD se
apoya en la Direccion General de Desarrollo de la OCDE, que actia
como Secretariado de la organizacion y le proporciona estudios,
informes y apoyo técnico.

Los paises miembros del CAD, con indicacién de la institucion res-
ponsable de la politica de cooperacion, se incluyen a continuacion:

ALEMANIA Fundacién Alemana para la Cooperacion Técnica
{Deutsche Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit,
GTZ), Ministerio para la Cooperacion Econémica (BMZ).

AUSTRALIA Agencia Australiana para el Desarrollo Internacional
(Australian Agency for International Development,
AusAID), Departamento de Asuntos Exteriores y
Comercio.

AUSTRIA Ministerio Federal de Asuntos Exteriores, Division VII,
Cooperacion para el Desarrollo.

BELGICA Administracién General para la Cooperacién al
Desarrollo (AGCD), Secretaria de Estado para la
Cooperacion al Desarrollo.

CANADA Agencia Canadiense para el Desarrollo IntemacionaT {ACD])
(Canadian International Development Agency, CIDA).

DINAMARCA Agencia Dan_esa para el Desarrollo_Interna;ci(;nal
(Danish Agency for International Development, DANIDA).

ESPANA Secretaria de Estado para _la Eooperaci()n
Internacional y para Iberoamérica (SECIPI), Agencia
Espaiiola de Cooperacion Internacional (AECI).
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ESTADOS UNIDOS

FINLANDIA
FRANCIA

IRLANDA

ITALIA
JAPON
LUXEMBURGO
NORUEGA
NUEVA ZELANDA

PAISES BAJOS

PORTUGAL
REINO UNIDO

SUECIA

SUIZA

Agencia para el Desarrollo Internacional de Estados
Unidos (United States Agency for International
Development, USAID).

Agencia Finlandesa para el Desarrollo Internacional
{Finish Agency for International Development, FINNIDA).

Ministerio de Cooperacion al Desarrollo.

Departamento de Asuntos Exteriores.

Ministerio de Asuntos Exteriores, Direccién General
para la Cooperacién al Desarrollo.

Agencia Japonesa de Cooperacion Internacional
(Japanese Agency for International Cooperation, JICA).

Sociedad Luxemburguesa para la cooperacion al

Desarrollo (Lux-Developpement).

Agencia Noruega para el Desarrollo Internacional
(Norwegian Agency for International Development, NORAD).

Divisién de Cooperacidn al Desarrollo, Ministerio de
Asuntos Exteriores y Comercio.

Ministerio de Cooperacion al Desarrollo, y Direccion
General de Cooperacion Internacional del Ministerio
de Asuntos Exteriores.

Instituto para la Cooperacion Portuguesa (ICP),
Ministerio de Asuntos Exteriores.

Departamento para el Desarrollo Internacional (DFID)
{Antes Overseas Development Administration, ODA).

A_gencia Sueca para el_D_esarrollo Internacional
(Swedish Agency for International Development, ASDI).

Agencia Suiza para el Desarrollo y la Cooperacién (SDC),
Departamento Federal de Asunios Exteriores, y Oficina
Federal de Asuntos Econémicos Exteriores,
Departamento Federal de Economia.
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Por otra parte, el Banco Mundial, el PNUD y el Fondo Monetario
Internacional son observadores permanentes.

Las actividades mas importantes del CAD son las siguientes:

a) Formulaciéon de politicas y orientaciones técnicas para la
ayuda y la cooperacion al desarrollo

Las orientaciones y las politicas del CAD abarcan desde las grandes
lineas estratégicas de la politica de desarrollo y de cooperacion, hasta
los criterios técnicos que aseguran la efectividad de los programas y
proyectos concretos. Las politicas y las orientaciones técnicas del CAD
son el resultado de un amplio debate basado en la experiencia de los
miembros, y por ello suelen ser el reflejo del consenso existente en
materia de cooperacion al desarrollo entre los principales donantes.

Las politicas y las orientaciones aprobadas en el seno del CAD no
son de aplicacion obligatoria, y su grado de cumplimiento varia
notablemente entre unos donantes y otros, y segun los sectores de
cooperacion. El CAD, no obstante, cuenta con un mecanismo de
examen (ver mas abajo) para verificar el comportamiento de cada
uno de sus miembros respecto a estas politicas.

El CAD compild, en 1992, las orientaciones de accién en el docu-
mento Manual de la ayuda al desarrollo: Principios del CAD para
una ayuda eficaz. A este influyente documento le han seguido otros
que abordan tematicas especificas. Todos ellos han ido definiendo
orientaciones comunes de accion en los siguientes ambitos:

e La asistencia técnica.

e La asistencia a programas y proyectos.

¢ La coordinacion de los donantes de ayuda.
¢ La valoracion previa de los proyectos.

¢ La incorporacion de la mujer y las cuestiones de género a la coo-
peracion al desarrollo.

e La evaluacién del impacto ambiental de los programas y proyectos.

® Las practicas de licitacion y suministro de bienes y servicios para
programas de ayuda.
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® Los criterios y normas aplicables en materia de “ayuda ligada” (es
decir, de la ayuda cuyo uso esta condicionado a la compra de bie-
nes y servicios del pais donante).

* Los principios y criterios aplicables a la evaluacién de la ayuda.
¢ El desarrollo participativo y el “buen gobierno”.
* El apoyo al sector privado a través de las politicas de cooperacidn.

® La asistencia para el fortalecimiento de las capacidades en materia
de medio ambiente.

e La asistencia en situaciones de conflicto, reconstrucciéon y procesos
de paz (el denominado continuum humanitario).

En este extenso catalogo de materias hay algunas cuestiones que, por
su importancia, han sido objeto de un examen mas minucioso. La
cuestion de la “ayuda ligada” —y en concreto el uso de créditos de
apoyo a la exportacion por parte de los donantes— ha sido una de las
mas debatidas en el seno del CAD. Este drgano, con el apoyo de paises
partidarios de mercados internacionales mas abiertos, ha ido apro-
bando directrices cada vez mas restrictivas al respecto. Aunque estos
créditos reunen las condiciones de concesionalidad requeridas para ser
considerados AOD, a menudo responden mas a objetivos comerciales que
de desarrollo, razén por la que han sido muy cuestionados. Algunas
criticas han insistido en la incompatibilidad total o parcial que existe
entre los objetivos comerciales del donante y las necesidades de desa-
rrollo del receptor. Otras criticas, en este caso procedentes de sectores
liberales y neoliberales, resaltan las distorsiones comerciales y la
competencia desleal que supone este tipo de instrumento.

El denominado “Consenso OCDE” ha ido limitando el uso de estos
créditos y ha promovido mecanismos mas transparentes de los meca-
nismos de licitacion y de contratos de adquisicion de bienes y servi-
cios dentro de los programas de ayuda. Dentro de este consenso, los
paises miembros del CAD acordaron en 1992, tras arduas nego-
ciaciones, el denominado “paquete de Helsinki”, que prohibe los
créditos de ayuda ligada para los proyectos “comercialmente viables” y
para paises de renta media-alta. El “paquete de Helsinki” ha tenido
efectos apreciables en los programas de crédito a la exportacion de
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GRAFICO 4. AOD como proporcion del PNB de los paises del CAD (1995-1997)
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muchos paises —entre ellos Espaiia— que se han visto obligados a
limitar el uso de este tipo de instrumentos.

Entre 1990 y 1995, el CAD ha ido adoptando nuevas orientaciones
sobre género y desarrollo, medio ambiente y participacién democra-
tica. Estas orientaciones son el reflejo del consenso internacional
que se ha ido gestando en torno a la “nueva agenda politica” de la
cooperacion al desarrollo en el mundo de la post-Guerra Fria, que
incluye estas tematicas.

Segun afirma el CAD, la experiencia internacional muestra clara-
mente que una estrategia efectiva de desarrollo humano y sostenible
debe integrar como elementos esenciales la promocion de la mujer
y la igualdad entre los sexos, la sostenibilidad ambiental, la democra-
cia participativa, la promocion del sector privado, el fortalecimiento
de la sociedad civil —incluyendo las ONG— y de las instituciones
publicas, y el denominado “buen gobierno”.

En mayo de 1996, el CAD aprobd un importante documento titu-
lado Modelando el Siglo XXI: la contribucion de la cooperacion al
desarrollo. En este influyente texto, el CAD se enfrenta al fenéme-
no denominado “fatiga de la ayuda” —esto es, el declive tendencial
de los presupuestos de AOD y las dudas crecientes respecto a su
efectividad— que se observa desde el fin de la Guerra Fria; reafir-
ma la validez de las politicas de cooperacion, propone unas metas
de desarrollo a alcanzar en los albores del siglo XXI, y propone una
nueva “asociacion” (partnership) entre los paises donantes y recep-
tores de AOD, basada en el protagonismo de estos ultimos y en su
plena implicacion en los programas de cooperacion.

b) Examen de las politicas de ayuda de los miembros

El CAD realiza examenes periddicos —cada tres afios— de los pro-
gramas de cooperacion de sus miembros. En estos examenes todos
los miembros del CAD analizan y valoran la calidad y la efectividad
del programa de ayuda de cada uno de ellos, la manera en que se
gestiona, y la evolucién de los compromisos financieros. Estos
exdmenes sc han caracterizado a menudo por su tono critico. El
CAD publica un informe final de la revision, disponible para el gran
publico, en la serie Development Co-operation Review Series. El
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CAD es el tnico organismo internacional que realiza este tipo de
“revision entre iguales” (peer review) de sus politicas y programas.

Ademas de estos exdmenes, el CAD publica un informe anual que
incluye informacion detallada de la evolucion de la AOD y de otros
flujos financieros, y un analisis de las politicas de ayuda y de los
temas mas importantes de la agenda internacional del desarrollo y
las relaciones Norte-Sur. Este informe, titulado Cooperacién al
desarrollo: acciones y politicas de los miembros del CAD, se ha con-
vertido en una de las publicaciones de referencia mundial sobre la
ayuda al desarrollo.

c) Compilacion de datos estadisticos sobre la ayuda al desarrollo y
los flujos de capital a los paises en desarrollo

El CAD es una de las principales fuentes de informacion estadisti-
ca sobre flujos de ayuda y de otro tipo de recursos a los paises en
desarrollo, y sobre endeudamiento externo. Los datos del CAD se
basan en estadisticas oficiales y se compilan con una metodologia
uniforme que permite establecer comparaciones internacionales
fiables. Las estadisticas del CAD se difunden en una serie de publi-
caciones anuales que se han convertido en una referencia obligada
en este campo.
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CAPITULO IIL.
La cooperacion al desarrollo
de la Union Europea
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1. Caracteristicas generales

En el espacio formado por la Unién Europea (UE) coexiste la coope-
racion al desarrollo que llevan a cabo las instituciones comunitarias
-en particular la Comisién~ con las politicas de cooperacion propias
de cada uno de los Estados miembros. Si tomamos conjuntamente la
cooperacion bilateral de los Estados miembros y la cooperacién comu-
nitaria, la UE es el principal donante mundial de ayuda al desarrollo.
Pese a ello, no existe una politica de cooperacién al desarrollo sufi-
cientemente coordinada. El Tratado de la Unién Europea (TUE) de
1992, mas conocido como Tratado de Maastricht, preveia la coordina-
cién de las politicas bilaterales de los Estados miembros con la politica
comunitaria en este ambito, aunque es poco lo que se ha avanzado al
respecto. La politica de cooperacién al desarrollo, al igual que le ocu-
rre, en cierta manera, a la Politica Exterior y de Seguridad Comun
(PESC}, no habla aun con una sola voz en el ambito europeo, lo que
reduce su efectividad e impacto.

En este capitulo nos referiremos tan sdlo a la politica comunitaria
de cooperacion; es decir, a aquella que depende de las instituciones
comunitarias y de los recursos financieros que éstas gestionan. La
ayuda comunitaria se cifra en la actualidad en unos 4.000 millones
de euros anuales, que representan cerca del 15% de la ayuda total
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que presta el conjunto de los Estados miembros, lo que hace de la
Comunidad Europea, considerada aisladamente, el quinto donante
mundial de AOD.

Hasta la entrada en vigor el 1 de noviembre de 1993 del TUE, la
politica de cooperacién al desarrollo no figuraba entre las politicas
comunitarias; se estuvo basando, entre 1958 y 1962, en las dispo-
siciones del Tratado de Roma referidas a la asociacion de paises y
territorios de ultramar y, desde 1963, también en la capacidad dc
celebrar acuerdos de asociacién (art. 238). Las disposiciones
referentes a la politica comercial (arts. 110 a116) y aquellas que permi-
tian extender las competencias comunitarias a ambitos no previstos
inicialmente en el Tratado (art. 235) constituian otras bases juridicas
para la actuacion en este terreno.

La politica de cooperacion comunitaria actual es el resultado de un
proceso histérico. Inicialmente se establecieron distintos regimenes
de preferencias comerciales y de concesion de asistencia financiera
y técnica a determinados grupos de paises en desarrollo como con-
secuencia de los nexos e intereses de algunos Estados miembros
hacia sus antiguas colonias, en particular, de Francia y el Reino
Unido. Como resultado de ese proceso se fue configurando una
politica regional con una jerarquia geografica de preferencias en
cuanto a las ventajas otorgadas. Con el tiempo, las diferencias en
el tratamiento hacia unos paises y otros se han ido reduciendo, y
en la practica la politica de cooperacion se ha ampliado hasta
incluir la casi totalidad de los paises en desarrollo y contar con una
creciente variedad de instrumentos y acciones. Pero, a pesar de ello,
aun no se ha afirmado una politica global y uniforme, y ese carac-
ter jerarquico y selectivo sigue siendo uno de los principales rasgos
caracteristicos de la politica comunitaria de desarrollo.

El inicio del mencionado proceso comienza en 1957 cuando
Francia logré que el Tratado de Roma contemplara la “asociacion”
de los paises y territorios que formaban la “Unién Francesa”, la cual
se amplio también a las colonias de Bélgica. Estos fueron los lla-
mados Paises y Territorios de Ultramar (PTU) cuya asociacion se
recoge en la Cuarta Parte del Tratado (arts. 131-136). En 1962, la casi
totalidad de los PTU se habian convertido en Estados independientes.
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Debido a ello, se hace necesaria la conclusién de un acuerdo
internacional que se materializa en la I Convencion de Yaundé
(1963). Esta asociacidn, que incluia preferencias comerciales y
asistencia financiera y técnica a través del Fondo Europeo de
Desarrollo (FED), se renueva en 1969 con la II Convencion de
Yaundé. En 1973, la incorporacion del Reino Unido a las enton-
ces Comunidades Europeas, extiende el régimen de “asociacion” a
los paises de la Commonwealth. En 1975 se firm6 la I Convencion
de Lomé con 46 Estados de Africa, el Caribe y el Pacifico, los
denominados “ACP”. Hasta fechas recientes, los sucesivos conve-
nios de Lomé han sido el elemento mas importante de la politica
de cooperacion de la Unién Europea, y el mas favorable en tér-
minos politicos, comerciales y financieros.

Los primeros pasos hacia la ampliacién de la politica de cooperacién
a otras areas y paises tienen lugar en los afios setenta. En esta déca-
da se firman los primeros acuerdos bilaterales con paises de la cuen-
ca mediterrdnea, de caracter comercial, y en 1976, por iniciativa del
Parlamento Europeo, se aprueba el primer programa de cooperacion
con los denominados paises en desarrollo “no asociados” de Asia y
Latinoamérica (PVD/ALA). En 1981 se aprobo6 el primer Reglamento
(CEE) n° 442/81 regulando la asistencia a este grupo de paises. A dife-
rencia del Convenio de Lomé, la politica de cooperaciéon hacia los
PVD/ALA no contemplaba preferencias comerciales significativas, y
la ayuda financiera se otorgaba anualmente y de forma unilateral a
partir de las disponibilidades presupuestarias de la Comisién.

Un hito importante en este proceso lo constituyo la elaboracion del
llamado “memorandum Pisani” de octubre de 1982, varias veces
revisado desde entonces. En este documento se plantea una politica
global con seis objetivos concretos: apoyo de los esfuerzos propios
de los paises en desarrollo; apoyo de la autosuficiencia alimentaria,
con especial énfasis en el desarrollo rural; desarrollo de los recursos
humanos y atencidn a la dimension cultural; desarrollo de las capa-
cidades auténomas de investigacion cientifica y aplicada; utilizacién
sistematica de todos los recursos naturales disponibles; y restaura-
cion y mantenimiento del equilibrio ecologico.

Posteriormente, la incorporacion de Espafia y Portugal a las
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Comunidades Europeas en 1986 se tradujo en un significativo
incremento de los fondos y de la atencidn destinada a los PVD/ALA
y, en especial, a Latinoamérica, aunque a corto plazo no se logré
que la politica de cooperacién hacia América Latina —ni siquiera
respecto a los paises de menor desarrollo del drea andina y
Centroamérica— se equiparara o se acercara al régimen de Lomé,

Durante todo este periodo, la politica de cooperacién al desarrollo
constituyd, en la préctica, junto con la politica comercial, uno de
los dos pilares significativos de la accion exterior de la Comunidad
Europea.

Tras el hecho simbolico que supone la caida del muro de Berlin y
el cese de la confrontacion entre los bloques Este y Oeste se regis-
traron en los aflos noventa cambios importantes en la jerarquia de
politicas de cooperacion de la Comunidad Europea. En primer lugar,
la ayuda se extendid a los paises del centro y el este de Europa, en
el marco de la estrategia de preadhesion, y a los paises de la anti-
gua Union Soviética. En segundo lugar, la firma de los acuerdos de
la “Ronda Uruguay” del GATT en 1994 trae consigo una reduccion
a medio plazo del margen de preferencias del que disfrutan los pai-
ses ACP. En tercer lugar, en ese mismo afo se decidié renovar la
estrategia de cooperacién con los paises de América Latina.
Finalmente, en 1995 se inici6 la nueva estrategia de Asociaciéon
Euromediterrdnea, que prevé una cooperacion reforzada con los
paises de esta region.

Como se ha puesto ya de manifiesto, la inclusiéon de la cooperacion
al desarrollo comunitaria en el articulado de los Tratados se hace
realidad, finalmente, con el Tratado de la Union Europea de 1992.
Este Tratado ha supuesto un hito importante en el proceso de con-
formacion de la politica comunitaria de desarrollo al introducir la
politica de cooperacion como “politica comunitaria” (articulos 130
U a 130 Y). Esta politica, que segun el Tratado sera “complemen-
taria de las llevadas a cabo por los Estados miembros”, tiene como
objetivos (art. 130 U.1):

e El desarrollo econémico y social duradero de los paises en desa-
rrollo y, particularmente, de los mas desfavorecidos;
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e la insercion armoniosa y progresiva de los paises en desarrollo en
la economia mundial;

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

La politica de desarrollo, ademas, contribuira al objetivo general de
desarrollo y consolidacién de la democracia y del Estado de dere-
cho, asi como al objetivo del respeto a los derechos humanos y a
las libertades fundamentales (130 U.2).

En estas disposiciones también se atribuye a la Comunidad y a los
Estados miembros tres nuevas obligaciones, conocidas como “las
tres C”: la coherencia, la coordinacidn, y la complementariedad,
como respuesta a los déficits existentes hasta el momento. Respecto
a la coherencia, el articulo 130 V establece que la Comunidad debe
tener en cuenta los objetivos de la politica de desarrollo en otras
politicas comunitarias —por ejemplo en la politica comercial o la
agricola— que puedan afectar a los paises en desarrollo. En cuanto
a la coordinacién, ésta se prevé en el articulo 130 X que obliga a
la Comunidad y a los Estados miembros a coordinar sus politicas
en materia de cooperacion al desarrollo y a concertar sus progra-
mas de ayuda. En lo que se refiere a la complementariedad, el arti-
culo 130 U dispone que “la politica de la Comunidad (...) serd com-
plementaria de las llevadas a cabo por los Estados miembros™

Aunque la politica de cooperacion al desarrollo tiene objetivos e
instrumentos propios —esto es, mantiene una notable autonomia
respecto a otras politicas—, podemos sefialar la existencia de un
vinculo entre la politica comunitaria de cooperacion y la PESC. La
cooperacion al desarrollo se inscribe en los diferentes marcos de
dialogo politico regional o subregional que la Unién Europea ha ido
estableciendo en América Latina y Asia desde los afios ochenta.
Mas en concreto, la concesidn o retirada de la ayuda puede ser con-
secuencia de una accién comun adoptada en el marco de la PESC.
Por otra parte, el articulo J1 establece como uno de los objetivos de
la politica exterior el fomento de la cooperacidn internacional.

Para desarrollar la politica de cooperacion conforme a las disposiciones
del Tratado de Maastricht, la Comision present6é en mayo de 1992
el documento titulado La politica de cooperacidn al desarrollo en el
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horizonte del afio 2000. Aplicacién del Tratado de Maastricht. Este
documento fue asumido por el Consejo de Ministros comunitario en
noviembre de 1992. Segun este documento, la ayuda al desarrollo
no puede paliar la ausencia de politicas internas adecuadas. La
politica comunitaria de desarrollo, por consiguiente, promovera
acciones que favorezcan reformas en los paises en desarrollo en los
cuatro ejes definidos por el Tratado de Maastricht: desarrollo de la
democracia, desarrollo econémico y social, insercién en la econo-
mia mundial y lucha contra la pobreza. En cuanto a esta ultima, se
indica la prioridad que deben tener las operaciones que contribuyan
al desarrollo humano, y en particular el cuidado sanitario bésico y los
planes educativos. También se insiste en la seguridad alimentaria,
y en la necesidad de prestar una mayor atencion a los aspectos de
medio ambiente y a los esfuerzos de integracion regional.

Posteriormente a 1992, la Comunidad ha seguido fortaleciendo y
ampliando su politica de cooperacion al desarrollo, a lo que se hara
referencia en los apartados sucesivos.

2. ()rganos gestores

El ciclo de cualquier politica comunitaria tiene tres fases diferen-
ciadas: concepcion, decisién y ejecucién. El proceso de toma de
decisiones (que, por otra parte, segun el articulo 130 W.3 no afecta
a los acuerdos CE-ACP) sigue el procedimiento del articulo 189 C del
TUE. De esta forma, podemos decir grosso modo que la Comision
concibe y ejecuta (con la excepcién de los créditos del BEI) mien-
tras que el Consejo y, en menor medida, el Parlamento deciden.

Por lo tanto, a la Comision Europea le corresponde una gran parte
de la responsabilidad de la politica comunitaria en este ambito.
Debido a ello resulta de interés mencionar cuales son las unidades
administrativas que estan encargadas de la politica de cooperacion:
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a) Las Direcciones Generales de relaciones exteriores

Estas son: la DGI que lleva a cabo las acciones de cooperacion con
algunos paises de Asia, en concreto China y Corea del Sur; la DG IA,
responsable de los paises del centro y el este de Europa, incluidas
las republicas de la antigua Unién Soviética; y la DG IB con res-
ponsabilidades en las relaciones con los paises del sur del
Mediterraneo, Oriente Proximo, América Latina y parte de Asia.

b) La Direccion General VIII. Relaciones de cooperacion al desa-
rrollo con Africa, el Caribe y el Pacifico (ACP). Convenio de
Lomé

La DG VIII tiene encomendada la cooperacion al desarrollo entre la
Comunidad Europea y 71 Estados en Africa, el Caribe y el Pacifico,
21 Paises y Territorios de Ultramar, todos los paises en desarrollo
en cuanto a la ayuda alimentaria y la seguridad alimentaria y la
cooperacion con las ONGD. Para el periodo 1995-2000, se ha fija-
do los cinco objetivos siguientes:

e Revitalizar la politica de cooperacion al desarrollo de la Union
Europea.

e Mejorar la coherencia entre las diferentes politicas comunitarias
involucradas en desarrollo.

® Mejorar la colaboracién entre la politica de cooperacién de la
Comunidad y las politicas correspondientes de los Estados
miembros sobre la base de la complementariedad.

e Reforzar las relaciones Union Europea-ACP.

e Desarrollar una vision de futuro de la cooperacion para el desa-
rrollo tras la expiracién del Convenio Lomé IV y actualmente en
vigor.

¢) La Oficina Humanitaria de la Comunidad Europea (ECHO)

Se constituye en 1992 para coordinar las operaciones de ayuda
humanitaria de la Unién Europea en terceros paises. El 20 de junio
de 1996 queda dotada de base juridica al aprobarse el Reglamento
(CE) ne 1257/96.
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Por otra parte, en relacion con la gestiéon de la ayuda, es importan-
te mencionar que la Comision cuenta con delegaciones en otros
paises (entre ellos gran nimero de paises en desarrollo) estando
representada a finales de 1997 en 122 paises y ante 5 organizaciones
internacionales. Entre sus funciones se encuentran las relativas a
comercio, cooperacion al desarrollo (cooperacién econdmica y
asistencia técnica), e integracion regional.

3. Formas de actuacion

Antes de proceder a una exposicién mas pormenorizada de la poli-
tica de cooperacion, sefialaremos brevemente, las dreas geograficas
de intervencion, las modalidades de cooperacién y las fuentes de
financiacién. El enfoque regional y jerarquizado de la politica de
cooperacion al desarrollo —el cual, a pesar del alcance global que
ha llegado a tener, sigue siendo, como indicamos, un rasgo que atin
se mantiene— tiene también implicaciones politicas, institucionales
y financieras para la Comunidad Europea. Como hemos visto en el
apartado anterior, no existe una instancia politica o administrativa
que centralice esta politica, y los recursos financieros proceden de
distintas fuentes.

En primer lugar, desde el punto de vista geografico, la politica de
cooperacion al desarrollo de la Comunidad se articula medijante
acuerdos con paises y grupos de paises especificos. Desde esta pers-
pectiva regional, atendiendo al tratamiento comercial, a la naturaleza
de las relaciones politicas y a los compromisos financieros, en la
politica de cooperacion cabe identificar cuatro grandes grupos con
tratamiento especifico:

* Los paises ACP (Africa, Caribe y Pacifico) signatarios del Convenio
de Lomé;
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¢ Los paises mediterraneos;
e Los paises de América Latina y Asia (PVD-ALA);

e Los paises de Europa Central y Oriental (PECO) y los Nuevos Estados
Independientes surgidos de la antigua Union Soviética (NEI).

Por otra parte, con caracter general, la Comunidad dispone de un
abanico de instrumentos y modalidades de cooperacion al desarro-
llo aplicables a todos los paises del Sur, por lo que también reciben
el nombre de “acciones horizontales”. Estos se concretan basica-
mente en:

e Las preferencias comerciales. Existe un régimen general de pre-
ferencias comunitario: el Sistema de Preferencias Generalizadas
(SP@G).

e La cooperaciéon econdmica, que incluye modalidades avanzadas
de cooperacion con PVD de mayor desarrollo relativo y sectores
con mas potencial de crecimiento. Incluye diversos instrumentos
de promocion del comercio y la inversion.

e La cofinanciacién de acciones con Organizaciones No Guberna-
mentales de Desarrollo (ONGD).

e La ayuda humanitaria y de emergencia (con lineas presupuestarias
especificas para prestar asistencia a poblaciones desplazadas y
refugiadas).

e El apoyo a la seguridad alimentaria, a través de diversas modali-
dades de ayuda alimentaria y de apoyo al desarrollo agricola.

¢ La cooperacion en materia de democratizacion y de promocioén y
defensa de los derechos humanos.

e La asistencia financiera y técnica en ambitos muy diversos, entre
los que se incluyen desarrollo rural, energia, apoyo a la integra-
cién regional, formacion y capacitacién de recursos humanos,
proteccion del medio ambiente, mujer y desarrollo, apoyo a
poblaciones vulnerables —indigenas, infancia...—, y otras.

Entre 1986 y 1995 la Comunidad ha comprometido un total de
50.845 millones de ecus para el conjunto de los paises beneficiarios
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de su politica de cooperacién al desarrollo. La distribucion de estos
compromisos pone de manifiesto la importancia relativa de cada
grupo de paises dentro de esta politica (véase tabla 2):

TABLA 2. Distribucion de los compromisos de la cooperacion al
desarrollo de la Comunidad Europea (1986-1995)

B Pal'ses_ ACP . 46,8%
Paises del Centro y el Este de Europa 14,1%
- Lalises del Mediterraneo y el_ Préximo Oriente 11,6%
Asia - 7,62/0
B NuevosEsEa(LMpendientes (ex-URSS) o ~ 6,5%
América Latinal_ g = 5,5%
Sudflﬁ_'ica - - 1,1%
No asignado 6,8%

NOTA: Los PECO y los NEI no recibieron fondos hasta 1990. Si consideramos el peri-
odo 1990-1995 su participacion es sensiblemente mayor; casi un 20% para los PECO
y casi un 10% para los NEL

Fuente: ODI, 1997,

Los recursos financieros para la realizacion de los programas de
cooperacion proceden basicamente de las siguientes fuentes:

* El Presupuesto Comunitario ordinario, en el que existen lineas
especificas —algunas de ellas creadas a instancias del Parlamento
Europeo— para las acciones de cooperacion al desarrollo derivadas de
los acuerdos con los paises de la cuenca mediterrinea, de Asia y
América Latina, y de Europa central y oriental, y también para finan-
ciar las acciones “transversales” para todas estas dreas en campos
como la promocion de los derechos humanos, la ayuda alimentaria, la
ayuda humanitaria, la lucha contra las drogas ilegales, la asistencia a
los refugiados y a poblaciones desplazadas, el medio ambiente o el
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apoyo a ONG. En 1995 la Comunidad destiné a la cooperaci6n al desa-
rrollo 2.651 millones de ecus, que suponen aproximadamente el 3,4%
del presupuesto. En 1997 subi¢ hasta el 5'4% (4.505 millones de ecus).

¢ El Fondo Europeo de Desarrollo (FED), que financia las acciones
para los paises de Africa, Caribe y Pacifico (ACP) a través de apor-
taciones directas de todos los Estados miembros al margen del
presupuesto comunitario. A mediados de los afios noventa los
desembolsos anuales del FED se situaban en torno a los 2.500
millones de ecus, lo que supone alrededor del 55 % del total anual
de la ayuda comunitaria.

e Los créditos y préstamos del Banco Europeo de Inversiones (BEI),
que se extienden también a diversas dreas geograficas.

4, La Convencion de Lomé y la cooperacion con los
paises ACP

4.1. Antecedentes y rasgos generales

El nucleo central de la politica de desarrollo de la UE esta consti-
tuido por los llamados Convenios de Lomé. El objetivo, segun
declara el propio Convenio actualmente en vigor, Lomé IV 1990-
2000, es promover el desarrollo econdmico, social y cultural de los
Estados ACP y establecer con ellos una estrecha cooperacién en pie
de completa igualdad. Los Convenios de Lomé también pretenden
crear un modelo para las relaciones entre Estados desarrollados y
paises en desarrollo con vistas a un ordenamiento mundial justo y
equilibrado.

Forman parte de este Convenio los 15 Estados miembros de la
Comunidad y 71 Estados ACP (la practica totalidad de los paises del
Caribe de habla inglesa y francesa, la Republica Dominicana, el Africa
subsahariana y en antiguas colonias europeas del Pacifico).
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Como hemos seialado, los antecedentes de Lomé se remontan al
propio Tratado de Roma, que previ6 la “asociacion” de los “paises
y territorios de ultramar” (PTU). Dichas relaciones de asociacién con-
tindan teniendo un apartado especifico —y por lo tanto un funda-
mento juridico propio y diferenciado al de la politica de desarrollo—
dentro del Tratado de la Unién Europea (ver Cuarta Parte y art. 238
del Tratado de la Comunidad Europea).

Con la independencia de los primeros PTU de las metrépolis euro-
peas, esas relaciones de asociacién fueron reemplazadas por los dos
Convenios de Yaundé (Yaundé I, 1964-1969, y Yaundé II, 1971-1975),
que asociaban a los 18, y mas tarde a los 19 Estados africanos, a
Madagascar y Mauricio con la entonces CEE. Tras la firma del Acta
de Adhesion del Reino Unido, Irlanda y Dinamarca en 1973, se ofre-
ci6 a los 20 paises de la Commonwealth y a otros paises de Africa,
el Caribe y el Pacifico, la posibilidad de negociar con la Comunidad
Europea los acuerdos que fuesen a regir sus relaciones futuras.

El resultado se concreté en el primer Convenio de Lomé, firmado el 28
de febrero de 1975 y en vigor hasta 1980. El segundo Convenio de
Lomé se firmé en 1979, por un periodo de cinco afios. El tercer
Convenio de Lomé se firmé en 1984, con un periodo de aplicacién que
finalizaba en 1990. Cada uno de estos Convenios, como veremos,
contaba con el correspondiente protocolo financiero, en el que se pre-
cisaban los compromisos de financiacién por parte de la Comunidad.

El cuarto Convenio de Lomé se firmo el 15 de diciembre de 1989
por un periodo de diez afios, con la posibilidad de modificacion del
texto del Convenio transcurridos 5 afios entrando en vigor en 1990;
el protocolo financiero correspondiente se establecié por un perio-
do inicial de 5 afios. El texto modificado del Convenio —después de
la revisién correspondiente a la mitad del periodo de aplicacién— y
el segundo Protocolo financiero en el marco de Lomé IV se firmaron
en 1995,

Lomé IV tiene entre sus elementos distintivos los siguientes:

® El refuerzo de los aspectos politicos: democratizacién, promocioén
del Estado de derecho, “buen gobierno®, y ampliacién del dialo-
go politico.
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e Enfasis en el desarrollo rural y agrario, en el ajuste estructural y
las reformas economicas, y en el desarrollo del comercio y de la
competitividad de los paises ACP.

¢ Una mayor flexibilidad en la asignacion de los recursos financieros.

Respecto a los recursos financieros totales, Lomé III conté con
9.000 millones de ecus, y el primer protocolo financiero de Lomé
IV (1990-1995) fue dotado con 12.600 millones de ecus. Después de
arduas negociaciones —algunos Estados miembros deseaban redu-
cir sus aportaciones—, el Consejo Europeo de Cannes (1995) decidio
aprobar el segundo Protocolo financiero de Lomé IV con una dota-
cién de 14.625 millones de ecus para el periodo 1996-2000.

Lomé es también un marco de didlogo politico y econdmico insti-
tucionalizado y permanente entre la Uniéon Europea y los paises
ACP, que se canaliza a través de tres instituciones comunes:

¢ El Consejo de Ministros ACP-UE;
¢ El Comité de Embajadores ACP-UE;

e La Asamblea Conjunta ACP-UE, formada por representantes
parlamentarios.

Es importante destacar que la IV Convencion de Lomé ha incorpo-
rado la “clausula democratica”, la cual estd también incluida en
acuerdos de cooperacion de la Comunidad Europea con otros paises.
En la revision de la mitad del periodo de Lomé IV se ha introduci-
do una cldusula con ese cardcter que establece la posibilidad de
suspender la ayuda a un Estado en el que no se respeten los derechos
humanos y el Estado de derecho.

4.2. Instrumentos de cooperacion de Lomé

Los instrumentos de cooperacion incluidos en la Convencién de
Lomé son los siguientes:

4.2.1. Preferencias comerciales

El régimen comercial de Lomé permite que la practica totalidad de los
productos originarios de los paises ACP (99,5%) pueda entrar libremen-
te en la Comunidad. Este régimen tiene tres caracteristicas distintivas:
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¢ Estabilidad: los periodos de vigencia han sido de cinco afios vy,
con Lomé IV, de diez.

e Caracter contractual: no son concesiones unilaterales, como ocu-
rre con las preferencias otorgadas al d4rea andina o a
Centroamérica.

* No se exige reciprocidad, y los paises ACP sdlo deberan garanti-
zar a la Comunidad el trato comercial no preferente contemplado
en la clausula de “nacién mas favorecida” (NMF), y no aplicar
medidas discriminatorias que afecten a uno o varios Estados
miembros de la Union Europea.

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

El objetivo de los sistemas STABEX y SYSMIN es paliar las pérdi-
das de ingresos de exportacion causadas por las fluctuaciones que
experimentan los precios de los productos primarios debido a la
evolucion de los mercados o las variaciones en la produccién.

Desde la revision de medio plazo de Lomé IV, la cobertura del STABEX
se ha ampliado hasta cubrir 50 productos, todos ellos agropecuarios.
SYSMIN incluye diversos minerales. Los productos cubiertos por
ambos sistemas son importantes para las economias de los paises ACP,
ya que muchos de ellos —generalmente los mas pobres— son muy
dependientes de la exportacién de una o varias materias primas.

El STABEX y el SYSMIN no influyen en los precios, sino que tien-
den a compensar las pérdidas de ingresos. A tal efecto, financian la
diferencia entre los ingresos reales y los ingresos previstos, toman-
do como base los precios y los volumenes exportados en los afios
precedentes, dentro de los limites de unos porcentajes maximos y
previo cumplimiento de determinadas condiciones. La financiacién
se otorga a través de créditos puente o de donaciones a fondo per-
dido. En Lomé IV, el STABEX esta dotado con 1.800 millones de
ecus. Desde Lomé IV, los paises ACP no estardn obligados a recons-
tituir los recursos STABEX, lo que aliviard el peso de su deuda.
Respecto al SYSMIN, Lomé IV le destina 575 millones de ecus.
Los préstamos del SYSMIN de Lomé IIl han sido sustituidos por
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subvenciones concedidas a los paises ACP, que a su vez pueden ceder-
los en forma de préstamos a sociedades de explotacion minera.

En ambos sistemas se aplican “umbrales de dependencia”. STABEX
se aplica cuando los ingresos procedentes de la exportacion a cualquier
destino de cada producto cubierto por el sistema representaron al
menos el 5% del total de sus ingresos totales por exportaciones.
SYSMIN se aplica: a) cuando los ingresos de exportacion de un pro-
ducto cubierto por el sistema representen al menos el 15% de los
ingresos de exportacion, con excepcién del oro; y b) cuando los
ingresos de exportacion de todos sus productos mineros represen-
ten como minimo el 20% (exceptuados los minerales preciosos
distintos del oro, el petroleo y el gas). El SYSMIN también se apli-
ca cuando resulte gravemente afectada la viabilidad de una o varias
empresas del sector minero por acontecimientos temporales o
imprevisibles de caricter técnico, econémico o politico, independientes
de la influencia del Estado o la empresa en cuestion. El perjui-
cio se define como una disminucion del 10% de la capacidad de
produccion y exportacion.

El STABEX y el SYSMIN son una aportaciéon singular de la coo-
peraciéon de la Comunidad Europea. No existen instrumentos
similares dentro del sistema internacional de cooperacion y
ayuda al desarrollo. Su incorporacion a la Convencién de Lomé
es el resultado del intenso debate que se produjo en las décadas
de los sesenta y los setenta en torno a la cuestién de los pro-
ductos basicos, y representa la respuesta comunitaria a esta
cuestién. Desde la I UNCTAD (1964}, los paises en desarrollo
demandaban un sistema de estabilizacién de los precios de las
materias primas que permitiera frenar las fluctuaciones bruscas
de los precios de las exportaciones asi como su tendencia des-
cendente a medio y largo plazo, y obtener ingresos de divisas
relativamente constantes. La Comunidad Europea, por su parte,
deseaba asegurar un flujo estable de materias primas “estraté-
gicas”. [ista preocupacién surgio tras la crisis del petréleo de
1973, que puso de manifiesto la vulnerabilidad externa de las
economias de la Europa comunitaria.
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4.2.3. Asistencia financiera y técnica

La cooperacion financiera y técnica tiene por objetivo respaldar los
esfuerzos de los paises ACP en los sectores social, cultural y eco-
nomico, extendiéndose asimismo a la deuda y al apoyo a progra-
mas de ajuste estructural.

Esta cooperacion se basa en el respeto de la igualdad de las partes, y por
ello las prioridades se establecen en un proceso de didlogo y nego-
ciacion entre la UE y los paises ACP en el que estos ultimos tienen la
potestad de fijar sus propias prioridades. Esta es una diferencia sustan-
cial respecto a la ayuda comunitaria dirigida a otras 4reas geograficas.
Las prioridades sectoriales y los proyectos identificados por cada pais
ACP se incluyen en los denominados “Programas Indicativos
Nacionales” (PIN). Los programas y proyectos se pueden financiar
mediante subvenciones, mediante capitales de riesgo con cargo al FED,
con préstamos del BEI procedentes de sus recursos propios, o bien recu-
rriendo a mas de una de estas modalidades de financiacion.

Los dmbitos en los que se otorga dicha asistencia son muy diver-
sos, pero destacan los siguientes:

* Desarrollo rural encaminado a la autosuficiencia y a la seguridad
alimentaria.

* Industrializacion, artesania, energia, minas, turismo e infraestruc-
tura productiva.

® Mejoras estructurales de los sectores econdmicos productivos.

* Investigacion, prospeccion y aprovechamiento de recursos naturales,
proteccion del medio ambiente.

® Formacion, investigacion cientifica y técnica aplicada, adaptacion
0 innovacion tecnoldgica, transferencia de tecnologias.

® Promocion de las pequefias y medianas empresas, microproyectos
productivos.

¢ Transportes y comunicaciones.

* Apoyo a los programas de ajuste estructural y reforma econémica y
a la reduccion de la deuda externa.

¢ Desarrollo de la pesca.
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e Desarrollo social, principalmente salud, educacién y desarrollo de
los recursos humanos.

e Mejora de los servicios socioculturales.

e “Acciones tematicas” como, por ejemplo, la lucha contra la deserti-
zacién, la sequia, las epidemias y enfermedades endémicas del
ganado, rehabilitacion y reconstruccion después del conflicto armado
y de los fendmenos naturales de gran impacto, entre otras.

e Ayuda humanitaria y de emergencia, asi como para atender a la
poblacion refugiada, desplazada o repatriada.

Los beneficiarios de la asistencia financiera y técnica en el marco
del Convenio de Lomé pueden ser los Estados ACP signatarios del
Convenio, las organizaciones regionales e interestatales de las que
forman parte uno o mas Estados ACP; los organismos mixtos esta-
blecidos por los Estados ACP y la Comunidad (por ejemplo, el
Centro de Desarrollo Industrial UE-ACP); y determinadas personas
fisicas, juridicas, publicas o privadas (incluyendo fundaciones y
otras organizaciones no gubernamentales, y becarios y personal en
practicas) de acuerdo con el Estado ACP de que se trate.

4.3. La financiacion de Lomé IV. El Fondo Europeo de
Desarrollo (FED)

La asignacion financiera total del primer Protocolo financiero del
IV Convenio de Lomé fue de 12.000 millones de ecus. El segundo
Protocolo financiero (Lomé IV bis), vigente del 1 de marzo de 1995
al 1 de marzo del 2000, asciende a 14.625 millones de euros. Este
importe comprende:

¢ 12.967 millones de euros con cargo al Fondo Europeo de Desarrollo
(FED) repartidos del modo siguiente: 9.592 millones de euros para
asistencia financiera y técnica a programas y proyectos de desarro-
llo; 1.400 millones de euros se destinan al ajuste estructural; 1.000
millones se conceden en forma de capitales de riesgo; 1.800 millones
para financiar el STABEX, y 575 millones para el SYSMIN.

¢ 1.658 millones de euros en forma de préstamos del BEL
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Desde Lomé IV (bis), la financiacién comunitaria adopta la forma de dona-
cion, con excepcion de los préstamos del BEI y de los capitales de riesgo.

Otras modificaciones introducidas en Lomé IV (bis) pretenden
lograr una utilizacién mas eficiente de los recursos. Se aplicara en
la programacion un sistema de pagos por tramos. Solamente se
transfiere un 70% del importe de un programa indicativo nacional,
y el 30% restante depende de la evaluacion del programa, que se
realiza en un plazo maximo de tres afios. Otra innovacion de Lomé
IV (bis) es la introduccion de la cooperacion descentralizada, para
financiar iniciativas locales de autoridades, grupos, cooperativas,
sindicatos, organizaciones no gubernamentales, entidades de inves-
tigacion y ensefianza y otras organizaciones.

4.4.Fl incierto futuro del Convenio de Lomé

Aunque el Convenio de Lomé pretende ser un “modelo” de coopera-
cion y de relaciones Norte-Sur, los resultados hasta la fecha no son
plenamente satisfactorios: en el plano comercial, la participacion de
los ACP en las importaciones de la Unién Europea se reduce de afio
en afio. En 1975 ascendia a mas del 7% y en 1994 habia descendido
al 4%. Para situar este dato en su debido contexto, hay que sefialar
que la participacion de los paises en desarrollo en las importaciones
de la Unién Europea en ese mismo periodo se redujo en un 24% y la
participacion de los ACP descendi6 un 58%. A ello se le debe afiadir
la caida de los precios de las materias primas y el creciente endeuda-
miento de los paises signatarios del Convenio de Lomé. Los recursos
del STABEX no resultaron suficientes en ninguno de los tres primeros
afios de aplicacion de Lomé IV.

El régimen de Lomé, por otra parte, se ve afectado por los cambios que
se han producido en el sistema econémico internacional. El proceso de
liberalizacién generalizada que se ha emprendido tras la firma de los
Acuerdos de la “Ronda Uruguay” del GATT (1994) reducira sustan-
cialmente el margen de preferencia disfrutado por los paises ACP, lo
que puede repercutir negativamente en sus exportaciones y, a la postre,
hacer atin mas pequefia su participacion en el mercado comunitario.
Por otra parte, existen dudas respecto a la compatibilidad de las nor-
mas comunitarias que salvaguardan las preferencias de los paises ACP
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respecto a terceros con las reglas multilaterales de la Organizacion
Mundial de Comercio (OMC), creada en 1994 como sucesora del
GATT. Sirve como ejemplo la reciente resolucion de la OMC respecto
a las normas comunitarias de importacién de platanos que exige a la
Unidn Europea modificar dichas normas de tal forma que las pre-
ferencias otorgadas a los paises ACP para este producto desaparecen
casi en su totalidad.

El actual Acuerdo de Lomé IV expira el 28 de febrero del afio 2000. Debido
a ello, la Comisién Europea aprobo el 20 de noviembre de 1996 el “Libro
Verde sobre las relaciones entre la Unién Europea y los paises ACP en los
albores del siglo XXI". Su objetivo es el suscitar un amplio debate entre los
distintos actores de la cooperacion ACP-UE —Estados, universidades, ONG,
organizaciones sociales— y analizar el futuro del Convenio, de cara a la
negociacion de Lomé V. El Libro Verde se divide en dos partes:

e En la primera aparece una evaluacion de los logros conseguidos
y de las principales tendencias politicas, econémicas y sociales.

e En la segunda se indican posibles ideas y opciones para imprimir un
nuevo impulso a la asociacion ACP-Union Europea. En concreto, la
Comision aborda los siguientes aspectos:

- Ambito geografico de la asociacién.

- Acuerdos comerciales que se ofreceran a los paises ACP.

- Medidas necesarias para desarrollar el sector privado.

- Aumento de la competitividad y fortalecimiento del Estado de
derecho.

El debate abierto de cara a la negociacion del futuro Convenio de
Lomé V pone de manifiesto en la Unién Europea y en los Estados
ACP las siguientes posiciones:

e En Europa podemos seflalar la existencia de dos tendencias de
pensamiento sobre el futuro de las relaciones con los ACP. La pri-
mera, encabezada por Francia y Portugal, representa el “modelo
histérico”. Este implica el mantenimiento del campo geografico
actual con incorporaciones muy limitadas, una misma estructura
de concesiones comerciales, y el mantenimiento de los flujos
financieros y del marco general de gestion. La segunda posicion,
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defendida especialmente por los paises ndrdicos y Holanda, pre-
tende la corfiguracion de un “modelo mundial”, transformando
Lomé en un instrumento de cooperacion concentrado fundamen-
talmente en los paises menos avanzados (PMA). Un elemento
externo al debate pero que influye de alguna manera es la proxi-
midad de las fechas de expiracion de las actuales perspectivas
financieras comunitarias (Paquete Delors II 1993-1999).

® En los paises ACP se tiene la conviccion de que, a pesar de no ser
los resultados del marco de cooperacién de Lomé del todo satis-
factorios, no parece haber otra alternativa realista, por lo que
sigue vigente el interés en proseguir la cooperacion.

El 28 de junio de 1998 el Consejo aprobo las directivas de nego-
ciacion. Estas incorporan gran parte de las orientaciones contenidas
en el Libro Verde. Entre ellas se encuentran:

* La dimension politica de la asociacién, lo que implica un desarrollo
del didlogo politico y una mayor condicionalidad de la cooperacién
al respeto de los principios democraticos y de los derechos humanos.

® Prioridad en la lucha contra la pobreza.
® Mayor participacion de las organizaciones de la sociedad civil.

® Progresion hacia un régimen comercial mas abierto, incluido el
establecimiento de zonas de libre cambio con aquellos paises ACP
que estén en condiciones,

* Simplificacion y racionalizacién de los instrumentos de coopera-
cidn financiera y técnica.

e Introduccién de una diferenciacion geografica.

128



5. La cooperacion con los paises del Mediterraneo

La cooperacion con los paises de esta region comienza en los afios
sesenta y se inscribe dentro de la politica mediterranea de la Unién
Europea. Recibe un notable impulso en la Cumbre
Euromediterranea de Barcelona de 1995. Los componentes basicos
de la politica mediterranea son el didlogo politico, abarcando cues-
tiones migratorias, ambientales y de seguridad; el fomento del
comercio, a través de preferencias comerciales o de acuerdos de
libre comercio; y la ayuda al desarrollo.

Dentro de la region mediterranea, atendiendo al contenido de las
relaciones, cabe diferenciar distintos paises y grupos de paises:

* El Mediterraneo norte (Chipre, Malta y Turquia). Con Chipre y Malta
existen acuerdos de asociacion que se inscriben en una estrategia
de preadhesion. Con Turquia se ha llegado a establecer una unién
aduanera.

e Israel, con el que desde 1989 se ha establecido un area de libre
comercio.

® Los paises del Magreb (Argelia, Marruecos y Tinez) y el Mashreck
(Egipto, Jordania, Libano y Siria), con los que se han firmado
diversos acuerdos de asociacion.

*® Los territorios ocupados y bajo administracion de la Autoridad
Nacional Palestina {ANP)

El mayor peso de la politica de cooperacién al desarrollo europea
se orienta a los dos ultimos grupos. Los primeros acuerdos de coope-
racion con Tunez, Marruecos y Argelia se firmaron en los afios seten-
ta. Estos acuerdos se basaban en un esquema idéntico: preferencias
comerciales para bienes industriales y determinados productos pri-
marios, asistencia financiera y técnica, y cooperacion en el ambito
de la mano de obra. Estos acuerdos contaban con los correspon-
dientes protocolos financieros, renovables y con una duracién de
cinco afios.

Entre 1990 y 1991 la Comunidad puso en marcha la “nueva politica
mediterranea” para promover la estabilidad econémica, social y
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politica de sus vecinos en este area. En este marco se produjo un
notable incremento de la ayuda, una reorientacion de sus instru-
mentos, y una renovacion de los acuerdos de asociacion con algunos
paises del area, como Marruecos y Tunez.

En el ambito de la cooperacion al desarrollo, las principales inno-
vaciones han sido las medidas de apoyo al ajuste estructural y la
reforma econdmica, y la introduccién de la denominada “coopera- '
cion horizontal”, con un fondo de 2.030 millones de ecus, que
representan en torno al 50% de las asignaciones del quinquenio
1991-1995. Esta nueva modalidad de cooperacion, en la que par-
ticipan actores no gubernamentales a través de redes de comuni-
cacion e intercambio, tiene como areas prioritarias la proteccion
del medio ambiente, la promocion del comercio y la inversidn, la
cultura, y las actividades de poblaciéon, concretaindose en los
denominados programas MEDA: MED-Urb (cooperacion de corpo-
raciones locales y democracia local); MED-Campus (cooperacion
de instituciones de enseflanza superior); MED-Media (cooperacion
de medios de comunicacion); MED-Invest (promocion de la inver-
sién); MED-Techno (cooperacion en el ambito cientifico y tecno-
logico), y MED-Migration.

Entre 1986 y 1995 los cinco destinatarios mas importantes de ayu-
da comunitaria han sido, por este orden, Egipto, Tunez, la ANP,
Jordania y Marruecos.

En diciembre de 1994, el Consejo Europeo celebrado en Essen puso
de relieve la necesidad de establecer un nuevo marco de colabora-
cion euromediterranea en el plano politico y econémico. Como
resultado directo de esta iniciativa se celebr6 a finales de 1995 la
Conferencia Euromediterranea de Barcelona, en la que se lanzé un
ambicioso proyecto de “Asociacion Euromediterranea” entre la
Unién Europea y los 12 socios mediterraneos, que incluyen a 11
Estados y a la ANP.

La Asociacion Euromediterranea es una modalidad de cooperaciéon
global que abarca los campos economico, politico y social. Sus tres
principales componentes son los siguientes:

» La asociacion politica y de seguridad, basada en un compromiso
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conjunto con la paz y la seguridad de la region euromediterranea,
y con los principios democraticos y los derechos humanos.

® La asociacion economica y financiera, que pretende promover el
desarrollo econdmico y social duradero, mejorar las condiciones
de vida a través de la creacién de empleo, y reducir las dispari-
dades socioecondmicas que existen entre el norte y el sur del
Mediterraneo a través del comercio y la integracion regional. En
este dmbito se pretende constituir, en concreto, un drea euromedite-
rranea de libre comercio para el afio 2010, mediante la eliminacién de
todas las barreras comerciales a los productos manufacturados, y la
paulatina liberalizacién de los intercambios en el sector agricola
y en los servicios.

® La asociacion social, cultural y en asuntos humanitarios que estara
apoyada por acciones de cooperacidn, preferentemente a través
de actores no gubernamentales, en el campo de la cultura, la
educacion, los medios de comunicacién y las actividades de
demografia y de inmigracion.

Para respaldar la Asociacién Euromediterranea se ha previsto un
sustancial aumento de la ayuda comunitaria. En el Consejo Europeo
de Cannes de junio de 1995 se comprometieron unas cifras indica-
tivas para el periodo 1995-1999 de 4.685 millones de ecus, a los
que se sumarian los préstamos del BEL Esta asociacion ha dado
lugar a una nueva generacion de acuerdos, entre los que se encuen-
tran los firmados con Tunez (1995) y Marruecos (1996), y estan en
proceso de negociaciéon nuevos acuerdos con Egipto, Jordania y
Libano.

Los territorios palestinos han sido un destinatario preferente de
ayuda de la Comunidad Europea. Entre los principales objetivos se
encuentran prestar asistencia a la poblacion de los territorios ocu-
pados —a través de TINRWA y de la accién de ONG—, el apoyo a la
autonomia obtenida merced a los acuerdos de paz, y la consolida-
cion de la Autoridad Nacional Palestina.
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6. La Asistencia Financiera y Técnica a América
Latina y Asia (PVD/ALA)

6.1. Vision general

Los paises en desarrollo “no asociados” de América Latina y Asia
(PVD/ALA) —aproximadamente 40— se benefician de las preferen-
cias comerciales del SPG y de la asistencia financiera y técnica que
se otorga a través del presupuesto comunitario. Con la mayor parte de
los paises de este grupo se han firmado acuerdos de cooperacion
“no preferenciales” que, en contraste con el Convenio de Lomé¢, no
incluyen preferencias comerciales diferenciadas respecto al SPG, ni
cuentan con un protocolo financiero plurianual. La concesion de
ayuda, en consecuencia, no tiene caracter contractual y se otor-
ga en funcién de los recursos disponibles en el presupuesto
comunitario.

El apoyo a los PVD/ALA comenzé en 1976, al aprobarse el primer
programa de asistencia para los paises que integran este grupo. El
fundamento juridico y los objetivos de la cooperacion con estos
paises no se establecio hasta 1981, a través del Reglamento (CEE)
n° 442/81.

En los ultimos afios se han experimentado algunos cambios signi-
ficativos. En primer lugar, han aumentado los recursos disponibles
hasta alcanzar entre 1991 y 1995 el 13% de toda la cooperacion
comunitaria. En segundo lugar, se ha producido una notable diver-
sificacién de los instrumentos, las modalidades y los sectores de
intervencion. Y en tercer lugar, la asistencia se ha ido insertando en
el marco mas amplio del didlogo politico que la Unién Europea ha
ido estableciendo con distintos grupos regionales y subregionales
de Asia y América Latina en el marco del progresivo desarrollo de
la Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC).

Hasta el afio 1990, la Comisidn elaboraba unas “orientaciones” anuales
para la cooperacion con los PVD/ALA en las que se fijaban los ambitos
y modalidades de cooperacion y los recursos financieros disponibles.
Desde 1990 se elaboran “Orientaciones Generales” quinquenales. Las
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correspondientes al perfodo 1991-1995 establecieron dos ejes de
accion: la “cooperacion econdmica” y la “ayuda al desarrollo”. La coo-
peracion econémica se dirige a los paises relativamente mas avanzados
y con un potencial de crecimiento mas rapido, y pretende promover la
creacion de un entorno de mercado favorable al crecimiento econémico,
al comercio reciproco y a las inversiones europeas. La “ayuda al
desarrollo” se orienta a los paises mas pobres y a la poblacién mas
desfavorecida, a través de programas tradicionales de desarrollo rural
y lucha contra la pobreza.

La ayuda financiera y técnica y la cooperacién econémica con los
paises en vias de desarrollo de América Latina y Asia estd regula-
da por el Reglamento (CEE) ne 443/92, que sustituyé al aprobado en
1981. En lo que respecta a la ayuda al desarrollo, las areas priori-
tarias de cooperacién son desarrollo rural, seguridad alimentaria,
educacion, salud, desarrollo social y medio ambiente. En el ambito
de la “cooperacién econdmica”, los sectores prioritarios son la coope-
racion industrial, el fomento del comercio y la inversion, la formacién
profesional, el fortalecimiento institucional y el apoyo a los procesos
de integracién regional.

Tanto la ayuda al desarrollo como la cooperacién econdmica se
financian a través de donaciones no reembolsables con cargo al
presupuesto general de la Comunidad. En el periodo 1976-1994, el
volumen total de ayuda a los paises en desarrollo de Asia y
América Latina se elev6 a 4.272 millones de ecus, de los que el 33%
se destin6 a América Latina y el 65% a Asia. Para el quinquenio
1991-1995 se comprometieron alrededor de 2.750 millones de ecus,
de los cuales un 10% estd destinado a medidas de proteccion del
medio ambiente, y otro 10% a ayuda humanitaria y de emergencia.
La participacion relativa de América Latina ha ido aumentando, y
en ese quinquenio fue de un 43% del total.

En el 4mbito de la cooperacién econdmica, los PVD/ALA, junto a
los paises de la cuenca del Mediterréneo, el Oriente Medio y
Sudafrica, son destinatarios del instrumento financiero ECIP
(European Community Investment Partners), regulado actualmente
por el Reglamento (CE) n° 213/96.
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Desde 1992 los PVD/ALA también han podido acceder a los préstamos
del Banco Europeo de Inversiones (BEI). En la fase piloto —hasta 1995—
el BEI destind 750 millones de ecus a Asia y Latinoamérica, recibiendo
cada una de estas dos regiones alrededor del 50% de los recursos.

6.2. La cooperacion con América Latina

La cooperacion con América Latina se inscribe en el marco del dia-
logo politico que la Comunidad ha ido estableciendo con diversos
paises y grupos de la regidn, y se lleva a cabo a través de una serie
de acuerdos de cooperacion “no preferenciales” firmados desde la
década de los setenta, y que han ido evolucionando para adaptar-
se a los cambios que ha experimentado la politica comunitaria de
desarrollo y la situacion de la region.

Entre 1970 y 1975 la Comunidad firmé los acuerdos denominados
“de primera generacion” con los paises de mayor atractivo econo-
mico: Argentina, Brasil, México y Uruguay. El exiguo contenido de
estos acuerdos revela el escaso interés que América Latina suscita-
ba en la Comunidad en este periodo.

En los afios ochenta aumenta el interés comunitario por
Latinoamérica, debido por una parte a factores primordialmente
politicos, como la crisis y el conflicto en Centroamérica y los proce-
sos de transicion a la democracia. Por otra parte, fue determinante la
adhesion de Espaiia a la Comunidad en 1986. Como resultado de todo
ello se lleva a cabo el didlogo politico regional con los Paises del
Pacto Andino y con Centroameérica, en este ultimo caso mediante el
llamado “didlogo de San José”, iniciado en 1984.

Con los paises de estos dos grupos regionales se firmaron los acuer-
dos de cooperacion “de segunda generacion”, que ampliaban los
ambitos de cooperacién y —una de sus principales innovaciones—
tenian caracter regional. En 1987 comenzé el didlogo con el
“Grupo de Rio”, un mecanismo de consulta y concertacién politica
en el que participan los Estados iberoamericanos del subcontinente
sudamericano, ademas de México. El didlogo Union Europea-Grupo
de Rio se institucionalizé en 1990, y ha dado lugar a algunas accio-
nes de cooperacion regional, como la apertura en Montevideo de
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una oficina comunitaria de asesoria a la integracién —el CEFIR— y
la creacion de “eurocentros” para la promocion del comercio y la
inversion y para la capacitacion de pequefias y medianas empresas.

Entre 1990 y 1995 los desembolsos anuales en esta region se han
situado en un promedio de unos 233 millones de ecus. La orienta-
cion de la ayuda a los paises de menor desarrollo y la importancia
otorgada a Centroamérica son muy visibles si examinamos la dis-
tribucion de estos fondos. A lo largo de los afios ochenta
Centroamérica capté en torno al 50% de la ayuda comunitaria
hacia la region, y se convirtié en el drea que mas ayuda comunita-
ria por habitante recibia a nivel mundial. Los cinco paises que entre
1986 y 1995 recibieron mas ayuda fueron, por este orden, Per,
Nicaragua, Bolivia, Guatemala, y El Salvador.

Entre 1990 y 1994 se firma un conjunto de acuerdos “de tercera
generacion” que incluye a todos los paises de la region, con la sola
excepcion de Cuba. Con Centroamérica y los paises andinos los
acuerdos son de caracter subregional, y con el resto de caracter
bilateral. Las principales novedades de esta nueva generacién de
acuerdos son la inclusién de una “clausula democrética”, por la que
queda condicionada la ayuda al respeto a los derechos humanos y
al Estado de derecho, y la aparicion de nuevos ambitos de coope-
racion econémica. Otras novedades son la “clausula evolutiva”, que
permite ampliar y completar los niveles y ambitos de la coopera-
cion, y el concepto “cooperaciéon avanzada” que permite abarcar la
cooperacion econdmica y cientifica. En este contexto se produjo un
creciente protagonismo del sector privado, a través de programas
de fomento de la inversion y de intercambios comerciales, como el
ya mencionado ECIP, el AL-INVEST, y la utilizacién de redes
empresariales como la BC-Net o el BRE, y aparecen nuevos progra-
mas destinados especificamente a Latinoamérica para la formacién
de recursos humanos y el intercambio tecnoldgico, como ALFA
(América Latina-Formacién Académica), el desarrollo urbano (URB-AL)
o el desarrollo energético (ALURE).

La recuperacion econdmica que ha experimentado América Latina
en la década de los noventa, unida a la finalizacién de los con-
flictos armados en América Central, ha hecho que los intereses
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econdmicos sean ahora los que guian las relaciones entre la Unioén
Europea y Latinoamérica. Entre 1990 y 1995 América Latina fue la
region en la que se registraron las tasas de crecimiento mas eleva-
das de las exportaciones y las inversiones de la Unién Europea. Los
acuerdos de cooperacion “de tercera generacion”, cuyas disposiciones
comerciales eran similares a las incluidas en los acuerdos firmados
en los setenta, no eran ya un instrumento suficiente para canalizar
los intereses comerciales y de inversion emergentes a ambos lados
del Atlantico.

Constatando que la recuperacién econdémica y la integracion
regional habian reactivado el comercio y el interés de los inver-
sores europeos, en octubre de 1994 el Consejo Europeo de
Luxemburgo aprobdé una estrategia hacia América Latina que
integra las relaciones politicas y econdémicas y la cooperacion al
desarrollo en un nuevo modelo de “Asociacién” El interés eco-
némico es explicito, ya que como textualmente se expresaba «el
fomento del comercio y las inversiones seguira siendo la piedra
angular de las relaciones con nuestros asociados de América
Latina y el Caribe». Segun el documento aprobado, las relaciones
descansarian en los acuerdos “de tercera generacién” ya exis-
tentes, y en nuevos acuerdos de libre comercio —denominados
acuerdos “de cuarta generacién”— con los paises y grupos regio-
nales mas dindmicos, como MERCOSUR (firmado el 15 de
diciembre de 1995), Chile (el 21 de junio de 1996), y México (el
8 de diciembre de 1997).

Con el Grupo Andino y con Centroamérica, al no existir intereses
comerciales tan significativos, las relaciones siguen estando cen-
tradas en la ayuda al desarrollo y en preferencias comerciales no
reciprocas, que se justifican por razones politicas, de desarrollo y
como instrumento frente a la produccion y trafico de drogas. Es
importante mencionar que en 1990 se aprob6 un nuevo régimen de
preferencias comerciales para apoyar a los paises andinos en su
lucha contra la produccion de drogas ilegales. En 1991, también se
aprobaron preferencias comerciales “temporales y extraordinarias
para los paises centroamericanos.

La nueva generacion de acuerdos firmados con MERCOSUR, Chile
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y México pretende establecer un modelo de asociacion basado en
tres pilares:

¢ Un dialogo politico institucionalizado, a nivel ministerial y de
Jefes de Estado o de Gobierno, basado en un compromiso mutuo
con la democracia y el respeto de los derechos humanos inclu-
yendo, entre otros compromisos, la “clausula democratica”.

* La liberalizacion progresiva y reciproca de los intercambios comercia-
les, de los flujos de capital y de la inversion, conforme a las normas
de la OMC y teniendo en cuenta la sensibilidad de algunos productos.
Desde el punto de vista comercial, estos acuerdos admiten, por pri-
mera vez, la posibilidad de una apertura que vaya mas alla del SPG o
de las preferencias arancelarias temporales y extraordinarias como las
concedidas a los paises andinos o centroamericanos en 1990 y 1991.

® La cooperaciéon economica avanzada, incluyendo acciones de
apoyo a la liberalizacion de las relaciones econdémicas mutuas.

Por otra parte, en octubre de 1995, la Comision Europea definio las
nuevas orientaciones plurianuales para la cooperacion con América
Latina —sin considerar ya a Asia, objeto de un tratamiento separado—
a través del documento Actualidad y Perspectivas del Fortalecimiento
de la Asociacion 1996-2000. Segin la Comision, esa asociacion debe
estar basada en el “estrechamiento de los vinculos politicos” —inclu-
yendo temas como la paz, la democratizacion y los derechos huma-
nos—, el libre comercio y la integracion regional, y una cooperacion
mas coherente y eficaz.

La Comision ha definido tres “ejes prioritarios” y tres “temas trans-
versales” para la cooperacion con América Latina. Los tres ejes son:

e La consolidacién democratica, incluyendo el fortalecimiento del
poder legislativo y el judicial, el estimulo del “buen gobierno” y
la reforma del Estado.

® La lucha contra la pobreza y la exclusion social, “integrando a la
poblacién en la economia de mercado”.

e El apoyo a la reforma econémica y la mejora de la competitividad
internacional, mediante el apoyo al sector privado y el fomento
del comercio y la inversion.
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Los temas transversales comunes seran:
e la integracion regional;
e la educacion y la formacion;

® la “gestion de las interdependencias Norte-Sur”: drogas, medio
ambiente, energia y migraciones.

6.3. La cooperacion con Asia

Al igual que en el caso de América Latina, los paises de Asia han
sido beneficiarios del SPG y de la asistencia financiera y técnica,
que en algunos casos se ha otorgado en el marco de diversos
acuerdos de cooperacion. Entre 1986 y 1995 se comprometieron
5.900 millones de ecus en esta regién. A partir de 1990 los com-
promisos anuales se han situado en un promedio anual de unos
850 millones de ecus. Los cinco paises que recibieron mas ayuda
fueron, por este orden, India, Bangladesh, Filipinas, China y
Pakistan.

Entre 1973 y 1976 la Comunidad firmé acuerdos “de primera gene-
racion” con contenido comercial “no preferencial” con India,
Bangladesh, Sri Lanka y Pakistan. Este ultimo fue renovado en
1986 como acuerdo “de segunda generacién”. En la década de los
noventa se han firmado acuerdos “de tercera generacion” con India
(1992), Sri Lanka (1994), Nepal (1995) y Vietnam (1996). En todos
estos casos, dado su menor desarrollo relativo, se ha dado prioridad
a las acciones de desarrollo rural, seguridad alimentaria y lucha
contra la pobreza.

Los paises de la Asociacién de Naciones del Asia Sudoriental (ASE-
AN), que incluye a Brunei, Indonesia, Malasia, Filipinas, Singapur,
Tailandia y Vietnam, firmaron en 1980 un acuerdo marco de coo-
peracion del tipo “de segunda generacién” con la Comunidad
Europea. A través de este acuerdo se han llevado a cabo primor-
dialmente acciones de cooperacién econémica y en particular de
fomento del comercio y la inversion, ya que en este grupo de paises
en desarrollo se encuentran algunas de las economias mas dinamicas
de la region Asia-Pacifico.
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A principios de los afios noventa esta modalidad de cooperacion
empezaba a considerarse obsoleta, y la Comunidad comenzé a definir
una nueva estrategia hacia Asia, adaptada a los nuevos intereses
comerciales y financieros de la Union Europea en este drea, y al
paulatino desarrollo de la Politica Exterior y de Seguridad Comun
(PESC). La nueva estrategia asidtica se presenté en la Cumbre
Europa-Asia (ASEM) celebrada en Bangkok en 1996, que reunié a
la Union Europea, la ASEAN, China, Japén y Corea del Sur, y que
presta mas atencion a la liberalizaciéon comercial reciproca, dejan-
do atrds un modelo tradicional de relacién basado en la ayuda al
desarrollo y las preferencias comerciales. Algunos de los Estados
miembros de la ASEAN, en concreto, dejaran de ser beneficiarios
del SPG debido a su mayor grado de desarrollo.

7. La cooperacion con los Paises de Europa Central y
Oriental (PECO) y los Nuevos Estados independien-
tes del Este (NEI)

Durante la Guerra Fria las relaciones entre la Comunidad Europea
y el Consejo de Asistencia Mutua Economica (CAME) se mantuvie-
ron en niveles minimos. La entonces Comunidad Econémica
Europea solamente mantenia relaciones contractuales con la anti-
gua Yugoslavia, pais que se mantenia fuera del CAME, y con la
Rumania de Ceaucescu. Es a principios de los afios ochenta cuando la
Union Europea comienza a llevar a cabo proyectos de asistencia a
los Paises de Europa Central y Oriental (PECO). Se trataba, sin
embargo, de proyectos puntuales y de montos de asistencia muy
pequerios.

A partir de 1990, debido al fin de la Guerra Fria y a la posterior
desintegracion de la URSS, cambia radicalmente el escenario
geopolitico de Europa Central y del Este. Se inicia asi una nue-
va etapa en las relaciones de la Unidon Europea con los paises
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de la Europa Central y Oriental y los Nuevos Estados
Independientes (NEI) surgidos tras la desmembracion de la
Unidén Soviética en 1991.

En esta nueva etapa, el objetivo primordial de la Union Europea es
fomentar en los paises del antiguo bloque comunista un proceso de
transicion ordenado y pacifico a la democracia liberal y a la econo-
mia de mercado y, de esta forma, promover la estabilidad econdmica,
social y politica en la zona. En el caso de los paises de Europa
Central mas cercanos a la Union Europea —Polonia, Republica
Checa, Hungria...— la asistencia financiera y técnica y las preferen-
cias comerciales otorgadas por la Unidn son parte de la “estrategia
de preadhesion”. Tienen como objetivo respaldar las reformas que
estos paises estdn adoptando para preparar su futura incorporacion
a la Union Europea.

Entre 1990 y 1995 la ayuda comunitaria comprometida hacia los
PECO alcanz6 los 7.450 millones de ecus. En este mismo periodo la
ayuda comprometida a los NEI sumé 3.326 millones. La mayor par-
te de la asistencia a los PECO y los NEI se canaliza respectivamente
a través de dos grandes programas, denominados PHARE
(Asistencia para la reconstruccion de Polonia y Hungria) y TACIS
(Asistencia Técnica para la Comunidad de Estados Independientes).
Estos dos programas representan entorno al 80% de la ayuda de la
Comunidad Europea a los PECO y el 70% a los NEI.

A estos programas se afiade la ayuda alimentaria que desde 1990
facilita el Fondo Europeo de Orientacion y Garantia Agricola (FEOGA),
seccion orientacién, y la ayuda humanitaria —una modalidad de
ayuda de importancia critica para los territorios de la antigua
Yugoslavia y para areas de conflicto de la extinta URSS como
Azerbaiyan, Georgia o Armenia— que desde 1993 facilita la Oficina
Humanitaria de la Comunidad Europea (ECHO).

7.1. La cooperacion con los Paises de Europa Central y
Oriental (PECO) y la estrategia de preadhesion

La UE inicia sus relaciones con los paises de la region de Europa
Central y Oriental a través de acuerdos bilaterales de comercio y
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cooperacion conocidos también como acuerdos de “primera gene-
racion” A partir de 1991 la Unién Europea negocié acuerdos de
cooperacidn mas amplios, llamados, en este caso, de “asociacion” o
“europeos” o “de segunda generacidén”, que incluyen preferencias
comerciales, didlogo politico y cooperacidon econémica para apoyar
el proceso de reformas. Esta ultima se canaliza a través de PHARE.
Dichos acuerdos se celebraron con Hungria (1994), Polonia (1994),
la Republica Checa (1995) y Eslovaquia (1995) —llamados los pai-
ses de la “reforma” o de “Visegrado”—, que son los paises mas
avanzados en el proceso de adhesion a la Union Europea. También
se firmaron con Bulgaria (1995) y Rumania (1995), las republicas
balticas —Estonia, Letonia y Lituania (en los tres casos en 1995) y
Eslovenia (1996).

El programa PHARE comienza a operar en 1990 en Polonia y Hungria,
y posteriormente se amplia hasta cubrir practicamente todos los paises
del centro y el este con los que la Union Europea ha firmado acuer-
dos de cooperacion o de asociacion. Los cinco paises que reciben mas
ayuda de PHARE son, en este orden, Yugoslavia con el 18%, Polonia
con el 17%, Rumania €l 9%, Hungria el 8% y Bulgaria el 7%. En su
conjunto estos cinco paises reciben el 60% de la ayuda total del
periodo comprendido entre 1990-1995.

PHARE financia acciones de reestructuracion de empresas estatales y
de desarrollo del sector privado; de reestructuracién y reforma agraria;
de reforma de la administracién publica, servicios sociales, politica de
empleo, educacion y sanidad; de construccién o rehabilitacion de
infraestructuras; y de seguridad nuclear. PHARE también actua en el
campo de la pequefia y la mediana empresa, y la reforma de la banca
y el sector financiero. En 1995 una cuarta parte de los compromisos
eran “programas regionales” que abarcaban varios paises, incluyendo
acciones de cooperacion transfronteriza en campos como el transpor-
te y la infraestructura, el medio ambiente y la seguridad nuclear. Tanto
PHARE como TACIS incluyen los denominados “programas democra-
ticos”, creados en 1994 a instancias del Parlamento Europeo, que
financian acciones de reforma de los poderes legislativo y judicial, de
educacidn democratica y de fortalecimiento de las organizaciones de
la sociedad civil, frecuentemente a través de ONG.
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Los recursos de PHARE proceden del presupuesto anual de la Union
Europea, y es la Comision quien decide qué cantidad se asigna a cada
pais. Sin embargo, son las autoridades econdmicas de los paises
receptores quienes sefialan los sectores prioritarios en los que se
debe concentrar la ayuda. La propuesta es sometida a la aprobaciéon
de la Comision, que establece los correspondientes Programas
Indicativos Nacionales.

Ademads del programa PHARE, los PECO son beneficiarios de prés-
tamos del BEI (hasta un maximo de 3.150 millones de euros), que
sirven en ciertos casos para equilibrar la balanza de pagos de estos
paises.

La estrategia de preadhesion se ha ido delineando desde el Consejo
Europeo de Copenhague de junio de 1993, en el que se reconocio a
los PECO como posibles miembros de la Unién siempre que estos
paises cumplan una serie de condiciones politicas y econdmicas. A
este respecto, también se tomara en consideracion la capacidad de
la Unién de absorber nuevos miembros, sin dejar de mantener el
impulso de la integracioén europea.

Estos criterios se reafirmaron y ampliaron en los Consejos Europeos
de Essen (diciembre de 1994) y Madrid (diciembre de 1995). La
denominada “Estrategia de Essen” subraya la necesidad de que los
paises candidatos a la adhesion adapten su legislacion y sus insti-
tuciones conforme a las normas y practicas de la Comunidad
Europea. Para apoyar dicha estrategia, la Union Europea dispone de
tres instrumentos: los Acuerdos Europeos o de asociacion, el dialogo
politico institucionalizado y el programa PHARE, que se orientaria
al desarrollo y la armonizacién de la legislacion en relacién con el
denominado “acervo comunitario”

7.2. Cooperacion con los Nuevos Estados Independientes (NEI)

A partir de 1988, la Union Europea establece relaciones oficiales
con la Unién Soviética mediante la firma de un Acuerdo Marco de
Comercio y Cooperacion. Este acuerdo representa la normalizacién
de las relaciones entre ambas regiones. En 1991, tras la desintegracion
de la URSS, la Unién Europea negocia acuerdos por separado con
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cada uno de los doce nuevos Estados surgidos de la desmembracion
de la URSS, con la excepcion de las Republicas balticas (véase el
epigrafe anterior).

Conforme a las directrices generales aprobadas por la Comunidad
Europea en 1992, los acuerdos de cooperacién con los Nuevos
Estados Independientes (NEI) son de menor rango que los “Acuerdos
Europeos” firmados con los PECO, ya que no incluyen preferencias
comerciales ni compromisos de adhesién a la Unién Europea. Si
incluyen una politica de cooperacion ampliada mediante el progra-
ma TACIS, disposiciones para fomentar la inversién privada, y una
clausula evolutiva que contempla la posibilidad de avanzar hacia
acuerdos de libre comercio una vez que se reunan las condiciones
necesarias. Los acuerdos también recogen una cldusula de suspen-
sion si se incumplen unos requisitos democraticos minimos.

Hasta el momento la Uniéon Europea ha firmado Acuerdos de
Colaboracion y Cooperacién con Mongolia (1993) y con 11 paises
de la Comunidad de Estados Independientes (CEI): Federacion Rusa
y Ucrania (1994); Bielorrusia, Kazajstan, Kirguizistan (1995), y
Armenia, Azerbaiyan, Georgia y Uzbekistan (1996), quedando pen-
dientes Turkmenistan y Tayikistéan.

La ayuda econdmica a los NEI, como indicamos, se canaliza prin-
cipalmente a través del programa TACIS. Este programa empezo a
funcionar en 1991. TACIS aporta ayuda a los gobiernos para apo-
yar la reforma econdmica y politica, el desarrollo de los recursos
humanos, la reestructuracidon de las empresas estatales, el fomento
de la iniciativa privada, la creacion de infraestructura productiva y
de energia, transportes y telecomunicaciones, el apoyo para la
seguridad nuclear y el medio ambiente, y la reforma del Estado y
de los servicios sociales.

En torno a un tercio de los fondos de TACIS se dirige a la
Federacién Rusa, un 10% a Ucrania y alrededor del 3% a cada uno
de los otros paises. Para el periodo 1995-1999 esta prevista una
ayuda de unos 2.224 millones de euros para Rusia y los demas NEL

La cooperacién al desarrollo de la Unién Europea 143



8. Los instrumentos y acciones de cooperacion de la
Comunidad Europea de ambito general u horizontal

8.1. El Sistema de Preferencias Generalizadas (SPG) de
la Union Europea

La Comunidad Europea instauré a partir de 1971 un Sistema de
Preferencias Generalizadas aduaneras (SPG) para el conjunto de los
paises en desarrollo. El SPG comunitario pretende fomentar la
industrializacion y la diversificacién productiva de los paises en
desarrollo mediante la reduccion o la supresidn de los aranceles de
los productos industriales acabados o semiacabados, y de algunos
productos agricolas. Por esta razén, y aunque no comporta una
transferencia directa de recursos, el SPG es considerado como uno
de los mas importantes instrumentos de cooperacidn internacional
al desarrollo de la Comunidad Europea. La creacién de un sistema
de estas caracteristicas habia sido propuesta por la Conferencia de
las Naciones Unidas para el Comercio y el Desarrollo (UNCTAD), y
era una de las principales demandas:planteadas en los foros inter-
nacionales por los paises en desarrollo, organizados en el llamado
“Grupo de los 77"

El SPG comunitario ha atravesado distintas etapas. El primer SPG, en
vigor entre 1971 y 1980, otorgaba ventajas arancelarias unilaterales
y no reciprocas a una serie de productos agricolas transformados y a
la mayor parte de los productos industriales, dentro de unos con-
tingentes maximos, con la excepcion de los textiles.

El segundo periodo de aplicaciéon del SPG comenzo en 1980, y debia
extenderse hasta 1990, momento en el que seria sometido a revision.
Dicha revision, sin embargo, se fue posponiendo hasta 1994. En este
periodo se suprimieron todos los contingentes aplicables a los bienes
industriales de los 36 paises menos avanzados, pero se establecieron
limites mas estrictos para aquellos paises que se mostraran mas com-
petitivos en los bienes que la Comunidad consideraba “sensibles”; esto
es, aquellos bienes cuya importacion masiva podia perjudicar a los
productores comunitarios o de los paises ACP.
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En 1995 se aprobé el nuevo SPG. Con un periodo de vigencia de
cuatro afios (1995-1998), sdlo afecta a los productos industriales,
incluidos los textiles. Para los productos agricolas se extendio la
vigencia del esquema anterior hasta 1996. El nuevo SPG industrial
incluye disposiciones de cardcter general que se basan en dos
mecanismos complementarios: la modulacién arancelaria y la gra-
dualidad, e incluye también un régimen especial de incentivos.
Vamos a referirnos a estos aspectos.

a) Modulacion arancelaria

El nuevo SPG ya no impone contingentes maximos, y se basa exclu-
sivamente en aranceles. Los productos se ven sometidos a aranceles
variables y estan clasificados en cuatro niveles. A los productos con-
siderados “muy sensibles” (como los textiles o las aleaciones ferrosas),
se les aplica una rebaja del 15% respecto al arancel habitual. A los
productos “sensibles”, los cuales abarcan una amplia gama de pro-
ductos (calzado, electronica, productos quimicos, vehiculos) se les
aplica una rebaja arancelaria del 30%. A los productos “semisensibles”
(en esta categoria también se encuentra una larga lista de mercancias)
se les aplica una rebaja del 35%. Y finalmente, los productos “no
sensibles” estdn totalmente exentos de cualquier tipo de arancel. El
unico factor que puede alterar la categoria de un producto durante
dicho periodo es la aplicacién de una cldusula de salvaguardia, a la
que podra recurrirse cuando los productores comunitarios registren
o puedan registrar graves dificultades.

b) Gradualidad

El nuevo sistema evaltia la capacidad industrial de un determinado
beneficiario en cada uno de los sectores de produccién mas impor-
tantes, para determinar qué paises siguen necesitando el SPG para
mantener niveles de exportacion satisfactorios. Cuando un pais ha
alcanzado un cierto nivel de desarrollo, los beneficios del SPG se
eliminaran de forma gradual en el sector en cuestién ofreciéndose
asi a los paises menos desarrollados una ventaja preferente con res-
pecto a los paises mas avanzados. Este mecanismo de graduacion
se esta aplicando, por ejemplo, a algunos paises de relativamente
reciente industrializacion en el sudeste asiatico —Hong-Kong, Corea
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del Sur, Singapur, entre otros—. Los paises mas avanzados deberan
estar totalmente excluidos en 1998.

c) Regimenes especiales de estimulo y sancion

Este es el principal cambio del nuevo SPG y el que incorpora nue-
vos objetivos de desarrollo en el sistema. Este régimen introduce
incentivos para mejorar la normativa laboral y ambiental del pais
exportador, con lo que se logran simultidneamente dos objetivos:
por un lado, promover el desarrollo social y la conservacién del
medio ambiente en los paises en desarrollo, y por otro, evitar el
dumping social y el dumping medioambiental.

A través de este régimen se otorgan rebajas arancelarias adiciona-
les a los paises que, en el dmbito laboral, se adhieran a los
Convenios de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) y ase-
guren su cumplimiento, y a los que adopten medidas para asegurar
un uso sostenible de ciertos recursos naturales, por ejemplo a tra-
vés de la “certificacion” de las maderas tropicales. Este régimen no
ha entrado en vigor hasta 1998, para permitir que los paises afec-
tados adapten su legislacion interna.

En periodos anteriores se previé la posibilidad de suspender la apli-
cacion del SPG a un pais que incurriera en practicas comerciales
discriminatorias o fraudulentas. En el nuevo SPG, ademas, se prevé
la suspension del sistema a los paises en los que se produzcan vio-
laciones inaceptables de los derechos laborales basicos, como la
esclavitud o el trabajo forzado o las exportaciones de productos
fabricados en prisiones. También se pueden aplicar estas sanciones
a los paises que no se enfrenten eficazmente al narcotrafico y al
blanqueo de dinero.

Las decisiones de retirar las ventajas del SPG corresponderan al Consejo,
sobre la base de propuestas de la Comision. Antes de que se adopte esta
decision, todas las partes implicadas podrdn exponer sus puntos de vista
en la investigacion que la Comision realiza al respecto.

d) Medidas especiales para paises que luchan contra el narcotrdfico

Los unicos paises que tenian derecho a condiciones mas favorables
que los madrgenes normales del SPG eran los Paises Menos
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Avanzados (PMA). No obstante, en 1990 se adoptd un régimen mas
favorable —un “SPG ampliado”— para Bolivia, Colombia, Ecuador y
Pert, para apoyar la lucha contra la produccién y trafico de drogas
ilegales y las estrategias de sustitucién de cultivos impulsadas por
sus gobiernos, facilitando mercados de exportaciéon para cultivos
alternativos a la coca. En 1991 este sistema se ampli6 para abarcar
toda la produccién agricola procedente de Centroamérica (Costa
Rica, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panamd y El Salvador).

8.2. La cooperacion econdomica

8.2.1. El instrumento financiero “European Community
Investment Partners” (ECIP)

El ECIP es creado por la Comision Europea en 1988 como un ins-
trumento de cooperaciéon econdmica con cardcter experimental en
el marco de su politica de cooperacién con los paises en vias de
desarrollo de Asia, América Latina y el Mediterraneo. La existencia
de lo que, inicialmente, se conocia como “facilidad Cheysson” se
consolida mediante el Reglamento (CEE) n° 319/92. Su objetivo es
contribuir a estimular al sector privado a través de la creacion y
mejora del tejido empresarial e industrial de los paises en desarro-
llo. Esto se pretende conseguir a través de ayudas financieras que
promuevan inversiones comunitarias en los PVD mediante la crea-
cién de joint ventures entre las empresas de los paises de la
Comunidad Europea y las de paises de América Latina, Asia,
Mediterraneo, Oriente Medio y Sudafrica. Las pequefias y medianas
empresas disfrutan de un acceso prioritario a este instrumento. La
ultima regulacién se produce con el Reglamento (CE) n° 213/96.
Para el periodo 1995-1999 el ECIP cuenta con una dotacion finan-
ciera de un total de 250 millones de ecus. El nimero de paises elegi-
bles asciende en 1997 a 53.

El ECIP proporciona las ayudas a proyectos empresariales que sean
rentables y que contribuyan al desarrollo sostenible del pais en
desarrollo con el que se ejecutan, Esto se hace a través de diferentes
posibilidades, las llamadas “facilidades” o “ventanillas” {véase la
tabla 3).
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TABLA 3. Las Facilidades del Instrumento ECIP (1998)

FACILIDAD 1

FACILIDAD 2

FACILIDAD 3

FACILIDAD 4

FACILIDAD 4B

Tipo de operacion

Identificacion de
proyectos y de
socios potenciales
de una joint venture

Operaciones pre-
vias al lanzamiento
de la joint venture

Financiacion de las
necesidades de
capital de la joint
venture

Formacion, asisten-
cia técnica o asis-
tencia a la gestion

Preparacion de pri-
vatizaciones o pro-
yectos sobre infra-
estructura privada,
servicios medioam-
bientales o de utili-
dad publica gestio-
nados bajo la
modalidad BOT
(Build, Operate,
Transfer) y BOO
(Build, Operate,
Own).

Beneficiarios

Cémaras de comer-
cio, asociaciones
profesionales, agen-
cias publicas, insti-
tuciones fiancieras
(IF) colaboradoras
del programa ECIP
(las empresas priva-
das no pueden soli-
citar directamente
la facilidad 1)

Empresas locales o
europeas que dese-
€n comprometerse
en un proyecto de
inversion bajo la
forma de empresa
conjunta o en un
proyecto de privati-
zacién o en materla
de infraestructuras
privadas

Joint ventures creadas en los paises elegibles
por socios de la Union Europea y por socios
de los paises elegibles. Ambos socios deben
tener una participacion sustanclal. También
empresas locales que funcionen bajo licencia
y en virtud de un acuerdo de asistencia
técnica con una empresa de la UE.

Gobiemos u orga-
nismos publicos de
los paises elegibles

Acceso

El beneficiario pue-
de presentar su
solicitud directa-
mente alaCEoa
través de una IF
colaboradora del

El beneficiario debe presentar su solicitud a la CE por medio de
una institucion financiera colaboradora del programa ECIP

El beneficiario pue-
de presentar su
solicitud directa-
mentealaCEoa
través de una IF
colaboradora del

Contribucion maxima | Tipo de financiacién

programa ECIP programa ECIP
Subvencion Anticipos sin inte- | Participacién en el | Préstamos sin Subvencion hasta
reses para ser con- | capital o préstamo | intereses, La IF el 100%
vertidos posterior- | participativo. La IF | debe cofinanciar el
mente en subven- | debe cofinanciar el | proyecto
cion o préstamo proyecto
100.000 EUROS 250.000 EUROS 1.000.000 EUROS 250.000 EUROS 200.000 EUROS

La cantidad méxi-
ma de ayuda por
proyecto es de
1.000.000 EUROS

La cantidad méxi-
ma de ayuda por
proyecto es de
1.000.000 EUROS

La cantidad maxi-
ma de ayuda por
proyecto es de
1.000.000 EUROS

Limites

Hasta el 50% del
coste

Hasta el 50% del
coste

Hasta el 20% del
capital de la joint
venture

Hasta el 50% del
coste

Fuente: Comisién Europea.
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Como se puede comprobar, las facilidades corresponden a sucesivas
fases de un proyecto empresarial conjunto. La 1 es de caracter pre-
liminar. Las 2, 3 y 4 tienen que ver con el proceso de creacion y
consolidacion de una joint venture. En concreto, la 2 se refiere al
andlisis de factibilidad y otros preparativos previos a la inversion.
La 3 provee una cofinanciacién de la inversion. La 4 contribuye a
gastos referentes a capacitacion de recursos humanos o de caracter
técnico. Se financia el 50 % de los gastos a excepcion de la facili-
dad 3 que puede llegar sdlo al 20%.

En el periodo 1988-94 los recursos, en términos porcentuales, se
destinaron a varios sectores. El monto mayor corresponde a la
industria y la construccion. En cambio, el menor se refiere al medio
ambiente. La agricultura y pesca, las manufacturas basicas, las altas
tecnologias y nuevas industrias, y los servicios se sitian en una
posicion intermedia.

8.2.2. Otros programas de cooperacion economica

La Unién Europea ha disefiado diversos programas que van desti-
nados a promover la cooperacién internacional entre empresas,
principalmente las pequefias y medianas, tanto entre Europa con
otras zonas geograficas en desarrollo como de estas ultimas entre
si. En gran medida se trata, como veremos mas adelante, de la
extensién de programas que ya estan funcionando en el ambito
comunitario. Los siguientes puntos se refieren a programas que, si
bien tienen un caracter geografico, comparten unas mismas carac-
teristicas que permiten considerarlas en su conjunto dentro de este
subepigrafe.

a) AL-Invest

Este programa nace en 1993 de forma experimental ante el interés
de las empresas europeas en desarrollar relaciones a largo plazo de
colaboracion econémica con las empresas lationoamericanas. El
AL-Invest esta disefiado para contribuir a los cambios que se dan a
nivel microecondmico. Esto se hace a través de un sistema de coo-
peracién econémica europeo-latinoamericano. Tuvo una duracion
inicial de dos afios. Posteriormente, en 1995 fue prorrogado hasta
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el afio 2000 con un minimo de 41 millones de euros como coste total
(contribucion comunitaria). Ofrece a las empresas de las dos orillas del
Atlantico la oportunidad de convertirse en verdaderos socios, incre-
mentar su competitividad mediante una ampliacién reciproca de sus
mercados para, enmarcar, de esta forma, su desarrollo dentro de la
perspectiva que impone la internacionalizacion de la economia. Esta
cooperacion pretende alentar las inversiones productivas europeas en
America Latina y promover la modernizacién administrativa y técnica
de su industria, transfiriendo tecnologia y know-how. Por otra parte,
también se fomenta la cooperacién empresarial intraregional, lo que
contribuye al proceso de integracion econdmico latinoamericano.

AL-INVEST se ha fijado cuatro objetivos operacionales:

® Organizar y desarrollar los instrumentos de cooperacién indus-
trial y de promocién de inversiones entre ambas regiones.

* Fortalecer los vinculos entre sus redes de agentes econdmicos.

* Sensibilizar a las empresas y acompafiarlas en el desarrollo o eje-
cucion de los programas, acciones y estrategias.

* Incrementar en nimero y calidad los proyectos presentados por
las empresas.

Los principios que rigen el funcionamiento de AL-Invest son los
siguientes:

* Es un programa descentralizado donde los proyectos son iniciativa
de los agentes que actiian de parte de las empresas concernidas.

® Los actores del sector privado participantes deben proporcionar al
menos el 50% de la financiacion. La Comisién Europea participa
financieramente hasta un maximo del 50 %.

* Todos los proyectos deben estar en un sector concreto de activi-
dad economica bien definido.

® Los proyectos estdn sujetos a seguimiento.

* Los proyectos que se presenten a la Comision Europea deben
involucrar a agentes de al menos tres paises europeos.

Su campo de aplicacién esta restringido a los 15 Estados miembros
de la Unién Europea y a 18 de América Latina (Argentina, Bolivia,
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Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pery,
Uruguay y Venezuela).

Los agentes de esta cooperacion son:

e Las empresas europeas y latinoamericanas, que son ademas las
beneficiarias del programa.

e Los operadores europeos y latinoamericanos. Estas empresas tienen
acceso al programa por intermedio de sus operadores: cdmaras de
comercio e industria, organizaciones patronales y profesionales y
cualquier organismo, sociedad o institucion que se dedique al
desarrollo regional, a la cooperaciéon y a la promocién de las
inversiones. Con respecto a los operadores europeos, manifiestan
interés los que se encuentran en la Red de Cooperacion
Econémica (COOPECO). Los latinoamericanos estan en los
Eurocentros de Cooperacion Empresarial (ECE). La COOPECO se
constituye como una estructura de animacién e informaciéon que
retine a los operadores europeos especializados en la cooperacion
industrial y en la promocién de las inversiones. Los ECE catali-
zan la coordinacién de las actividades comunitarias de coopera-
cién econdmica e industrial en América Latina.

e Un Secretariado, bajo control de la Comision, se encarga de la
supervision de cualquier proyecto del programa AL-Invest y de
sus resultados.

El AL-Invest utiliza, en la consecucién de sus fines, instrumentos
que ya son empleados en el dmbito comunitario. Entre estos se
encuentran la BC-Net (Business Cooperation Network) y la BRE
(Bureau de Rapprochement des Entreprises), de los cuales son
miembros todos los integrantes de COOPECO y RIOST, ésta ultima
especializada en la subcontratacion. En América Latina, vinculados
con la ECE se encuentran la red de subcontratacion ALABSUB y el
sistema TIPS (Technological Information Promotion System).

b) MED-Invest y ASIA-Invest

Estos dos programas (dirigidos a los paises del Mediterraneo y Asia,
respectivamente) comparten la misma filosofia, los objetivos y, en
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gran medida, el modus operandi con el programa AL-Invest. Como
en el anterior, se utilizan elementos y programas ya existentes en la
Unioén Europea que se amplian a ambas zonas. Entre estos destacan
el Europartenariat e Interprise. Ademas se promueven las exporta-
ciones, se facilita el acceso al crédito, se presta asesoria, se apoya la
creacién de empresas o se ofrecen becas de estudio y formacién.

c) Otros programas
Destacamos los siguientes:

* El programa SYNERGY se propone mejorar la situacién mundial de
la energia a largo plazo proporcionando ayuda a terceros paises para
tomar decisiones politicas apropiadas en este campo. A la espera de
su aprobacion hasta el afio 2000, Synergy puede aplicarse en aque-
llos proyectos presentados durante 1997. En esta etapa el programa
se dirige a la financiacion de actividades relativas al asesoramiento y
la formacion de la politica energética, el andlisis y las previsiones en
el campo energético, la organizacion de conferencias y seminarios y
el apoyo a la cooperacion transregional. La participacion en licitacio-
nes y contratos estd abierta a todas las personas fisicas y juridicas de
los Estados miembros y de los Estados beneficiarios. Algunos de los
paises que se han beneficiado se encuentran en América Latina,
Europa central y oriental y el Mediterraneo, entre otros.

El programa “América Latina-utilizacién éptima de los recursos
energéticos” (ALURE) tiene por objetivo la adaptacién de las poli-
ticas energéticas de los paises de América Latina a los nuevos
desafios econémicos, sociales y medioambientales. Los beneficiarios
son, por parte europea, las agencias de gestion de la energia y/o
del medio ambiente, compafiias de gas y electricidad y organismos
financieros especializados. Por parte latinoamericana se pueden
acoger organizaciones regionales especializadas, ministerios o
comisiones nacionales de la energia, compaiiias de gas y electricidad
y organismos de reglamentacion o privatizacién.

8.3. La cooperacion descentralizada

Una de las tendencias actuales, con posibilidades de ampliarse en el
futuro, es la realizacién de las acciones de cooperacion al desarrollo a
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través de organizaciones que forman parte de la “sociedad civil”
(ONGD, gobiernos locales, asociaciones, cooperativas, empresas, sin-
dicatos, etc). FEsta es la llamada “cooperacion descentralizada” que
aparece por primera vez en el Convenio de Lomé IV aplicada a la
cooperacion de cardcter financiero, técnico y econoémico. Tiene dos
caracteristicas principales. Por una parte, no se trata tanto de un ins-
trumento distinto sino que su novedad reside, sobre todo, en su enfo-
que, diferente a los tradicionales. Por la otra, cubre todas las zonas
geograficas que son objeto de la cooperacién comunitaria.

En 1998, el Consejo aprueba el Reglamento (CE) n° 1659/98 sobre la
cooperacién descentralizada. Esta norma subraya su importancia,
definiéndola como un nuevo enfoque en la cooperacién al desarrollo
que sitia a los participantes en el centro mismo de la ejecucién. Prevé
la cofinanciacion de acciones con agentes de la cooperacion descen-
tralizada de la Comunidad Europea y de los paises en desarrollo.
Dichos agentes pueden ser poderes publicos locales, organizaciones
no gubernamentales, agrupaciones profesionales y grupos de iniciativas
locales, cooperativas, sindicatos, organizaciones de mujeres o de jove-
nes, instituciones de ensefianza de distintos niveles y centros de
investigacion, iglesias y otras asociaciones que puedan aportar una
contribucién especifica al desarrollo. Sus actividades pueden referirse
a los siguientes ambitos:

e Desarrollo de los recursos humanos y técnicos, desarrollo local,
rural o urbano, en los sectores social y econémico de los PVD.

e Informacién y movilizacion de los agentes de la cooperacion des-
centralizada.

e Apoyo al fortalecimiento institucional y al refuerzo de la capaci-
dad de accion de dichos agentes.

¢ Apoyo y seguimiento metodologico de las acciones.
Estas acciones han de estar dirigidas a fomentar:

e Un desarrollo mds participativo, que responda a las necesidades
y a las iniciativas de las poblaciones de los paises en desarrollo.

e Una contribucién a la diversificacién y refuerzo de las sociedades
civiles y a la democratizacion “desde abajo” en estos paises.
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® La movilizacion de los agentes de la cooperacién descentralizada
de la Comunidad Europea y de los paises en desarrollo a favor de
estos objetivos en el marco de programas estructurados.

Con estas caracteristicas y con los actores mencionados podemos
destacar también los siguientes programas:

® “América Latina Formacion Académica” (ALFA). La Comisién
Europea decide crearlo en marzo de 1994. Dotado inicialmente
con 40 millones de ecus, supone la puesta en practica de uno de
los ejes de accion establecidos por el Reglamento (CE) n° 443/92
citado anteriormente y forma parte de las lineas de accion defi-
nidas en los acuerdos de “tercera generacién” concluidos entre la
Comunidad Europea y los paises y regiones de América Latina.

Sus objetivos son la promocién de la mejora del potencial cientifico y
tecnologico y, en general, del contexto econdmico, social y cultural,
mediante acciones de formacion y de transferencia de conocimiento,
favoreciendo la formacion y la investigacion en el marco de la coope-
racion regional. En este sentido, las acciones de formacion de recursos
de alto nivel han sido consideradas como prioritarias. Se inspira en
experiencias europeas similares como son los programas Erasmus,
Commett, Tempus, etc. Implica la cooperacién entre instituciones de
enseflanza superior de América Latina y Europa, y la creacién de redes
de instituciones de ensefianza superior para la realizacion de activida-
des académicas conjuntas, la movilidad de posgraduados, estudiantes
universitarios y otras actividades que contribuyan a la integracion
regional de los paises latinoamericanos.

Las actividades se agrupan en dos subprogramas. El subprograma
A se refiere a la cooperacién para la gestion institucional (gestion
académica y administrativa; reconocimiento de titulos; mejora,
adaptacion y armonizaciéon de curricula; cooperacién universi-
dad-empresa; innovacion y sistematizacion de la tarea educativa;
evaluacion institucional). El subprograma B trata la cooperacion
para la formacion cientifica y tecnoldgica (apoyo de programas
académicos; disefio de proyectos conjuntos de investigacién). Los
estudios priorizados son los de ciencias sociales y econémicas,
ingenierias y ciencias de la salud.

154



S6lo pueden participar organizaciones de ensefianza superior de
Ameérica Latina (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa
Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Panamd, Paraguay, Perd, Uruguay y Venezuela) y de
la Unién Europea. Esta participacion se canaliza a través de redes
en las que se encuentren integradas al menos cinco instituciones
de ensefianza superior de cinco paises diferentes, de los cuales al
menos tres seran de la Union Europea y dos de América Latina.
Los proyectos se presentan a la Comision Europea.

e URB-AL y Asia-Urbs. Son programas destinados a promover la
colaboracién directa y duradera entre municipios europeos y lati-
noamericanos y entre municipios europeos y asidticos, a traves de
encuentros, intercambios y la transferencia de conocimientos y
experiencias en temas tales como las politicas sociales urbanas, el
medio ambiente urbano u otros directamente relacionados con las
ciudades.

El URB-AL se crea en 1996 con una dotacion de 14 millones de ecus.
Esta dirigido al conjunto de ciudades, regiones y demas colectividades
locales y territoriales de la Unién Europea y de América Latina.
Constituye un marco de intercambios y de reflexién entre las distin-
tas administraciones locales de la Comunidad y de América Latina
directamente implicadas en los temas de la problematica urbana. Sus
finalidades son abrir una dindmica de asociacién y crear un movi-
miento de cooperacién entre los agentes locales de ambas regiones,
establecer nuevos contactos, suscitar las condiciones de asociacion y
multiplicar los intercambios, instituir un marco horizontal y descentra-
lizado para el intercambio de experiencias y de conocimientos tecnicos,
fomentar la creacion de nuevas redes, potenciar la cooperacion Sur-
Sur, y reforzar una colaboracion real entre los dos continentes hacia
la busqueda de soluciones comunes y equilibradas a los problemas
de ambas regiones.

Estd basado en el Reglamento (CE) n° 443/92 y en las conclusio-
nes del Consejo relativas al reforzamiento de la cooperacion entre
la Comunidad Europea y América Latina para los aflos 1996-
2000. Se ejecuta mediante actividades de reforzamiento de la
dimension internacional de las ciudades y regiones, y mediante la
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realizacién de acciones comunes. Estas consisten en la celebra-
cién de encuentros bienales entre alcaldes y representantes de
ciudades, regiones y otras colectividades de la Unién Europea y
de América Latina; la celebracién de seminarios teméticos desti-
nados a dirigentes representantes electos, expertos o profesionales de
los municipios, regiones y restantes colectividades interesadas en
la problemdtica urbana; y la organizacién de redes tematicas
resultantes de la celebracion de cada seminario.

El funcionamiento mediante redes permite’ el intercambio de
expertos de la Unién Europea y de América Latina. El programa
dura, en un principio, cuatro afios y se subdivide en dos fases de diez
meses (dar a conocer el programa y preparacién de los dos primeros
seminarios tematicos) y treinta y ocho meses (realizacion de los ocho
seminarios tematicos; organizacién de redes: y comienzo de las
acciones, de los intercambios de expertos y de los posibles proyectos
piloto). El programa cuenta con un comité técnico de alto nivel for-
mado por expertos de la Unién Europea y de América Latina, que
asiste a la Comision en la adopcion de decisiones; y una secretaria
técnica externa que asiste a los servicios de la Comisién en todas las
tareas relacionadas con la ejecucion y el seguimiento del programa.

El programa Asia-Urbs, por su parte, es similar al que acabamos
de describir.

8.4. La cofinanciacion de proyectos a través de las
Organizaciones No Gubernamentales de Desarrollo
(ONGD)

Dentro de los actores de la cooperacién descentralizada destacan las
ONGD, las cuales, por su significacién en este ambito, cuentan desde
hace afios con lineas de cofinanciacién dirigidas a los proyectos que
gjecutan. En la realizacion de las actividades de cooperacién al desarrollo
se establece una estrecha relacién entre las ONGD y la Comision
Europea. En este sentido se produce una division de tareas entre
ambas partes. La Comision, que como vimos en el apartado 2 es la
institucion encargada de concebir y ejecutar la politica comunitaria y
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también el presupuesto, elige los proyectos a cofinanciar. Esta
financiacion puede llegar, en las lineas mas usuales, hasta el 50%
del coste total, exigiendo a la vez que un 15% de los costos del pro-
yecto provengan de fuentes privadas europeas. Por su parte, la
ONGD identifica, formula, cofinancia, ejecuta y lleva a cabo el
seguimiento del proyecto. Si estd actuando en coordinacion con
otra ONG del Sur participa en la formulacidn, cofinancia, promue-
ve la ejecucion, y, en su caso, presta asesoramiento técnico y eva-
Ita el proyecto.

En la relacién ONGD-Union Europea, existe un Comité de Enlace,
ubicado en Bruselas, que constituye una estructura representativa
de las ONG europeas a la vez que una instancia de difusion de la
politica, el trabajo y los recursos de la Unidn Europea en materia
de cooperacién al desarrollo y ayuda de emergencia. También se
encuentra entre sus tareas mejorar el acceso de las ONGD a las
diversas fuentes de financiacion.

Las ventajas que se derivan de la realizaciéon de una parte de la coo-
peracion al desarrollo europea a través de las ONGD son, entre
otras, un conocimiento mas cercano de la realidad de las sociedades
del Sur y un acceso directo a su poblacion; enfoques mas parti-
cipativos en el disefio de sus acciones; una mayor flexibilidad y
rapidez de respuesta; y una mayor eficiencia econémica.

Aunque las ONGD europeas realizaban actividades de cooperacion
con anterioridad, no es hasta los afios setenta cuando se empiezan
a crear sistemas de cofinanciacion de sus proyectos. En 1976 se
crea por primera vez en el presupuesto comunitario una linea espe-
cifica para cofinanciar proyectos de desarrollo a través de estas
instituciones. En 1979 se amplia a actividades de sensibilizacion de
la opinién publica europea sobre los problemas del subdesarrollo y,
posteriormente, se van creando nuevas lineas de cofinanciacion a
las que tienen acceso las ONGD.

Las actividades que se cofinancian con ONGD y otros organismos
gubernamentales y/o descentralizados de la sociedad civil en el
ambito de la cooperacion al desarrollo y de la ayuda humanitaria
se recogen en la tabla siguiente:
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TABLA 4. Actividades de Cofinanciacion CE-“Sociedad civil”

Linea presupuestaria

Naturaleza de la accion

Dotacion (millones de ecus)

1997 1998
A-3040 1)/ A-3029 @ Apoyo a organi.zaciones internacionales no guberna- 13 0’55
mentales de la juventud
B7-6000 Proyectos de desarrollo en los PVD y de sensibili- 160 200
zacion en Europa realizados por ONG
Art. 252-253 Lomé IV | Microproyectos FED 03 03
Art. 255 Lomé IV Apoyo a los refugiados, repatriados y desplazados 100 120
Créditos destinados a las organizaciones interna- )
A-3041 cionales no gubernamentales que trabajan a U
favor de la instauracion de una jurisdiccion
penal internacional
B3-4110 Actividades a‘ faYor de los emigrantes comunitarios 10°115 8'4
¥ no comunitarios
B3-4113 Medidas para la integracién de refugiados U 10
Apoyo a acciones de lucha contra el racismo, la
B3-4114 xenofobia y el antisemitismo . 8
B7-200/B7-201/B7-202 Ayud:cl allme‘ntana y a‘cc1on.es de apoyo a la 530 530
seguridad alimentaria incluidos programas de
almacenamiento y sistemas de alerta rapida
para la ayuda alimentaria
B7-210 Ap'oyo a’la. poblacién (’ie los PVD y de los terceros 148'10 | 158'10
paises victimas de catéstrofes
Ayuda a los refugiados, repatriados y desplazados en s ,
B7-212 los PVD-ALA no asociados al convenio de Lomé 5935 s
Ayuda humanitaria de urgencia a las poblaciones
B7-214 de los paises de Europa central y Oriental (ECHO) 98 98
B7-215 Ayuda humanitaria de urgencia a las poblaciones de 45 45
los Nuevos Estados Independientes y de Mongolia
B7-217 Ayuda humanitaria a los refugiados y desplazados 17 17

en los PVD (ECHO)
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B7-219 Apoyo oPerativo, pre.verllci(')n de catastrofes e 7 7
intervenciones humanitarias (ECHO)

B7-320 Cooperacién con Sudafrica (PERD) 127’5 | 127’5

B7-321 Programas de rehabilitacion en Africa austral 17’54 10
MEDA- medidas complementarias de las reformas de , s

B7-410 las estructuras econdmicas y sociales de los terceros 8367 | 848’5
paises mediterraneos
Acciones comunitarias relacionadas con los

=g acuerdos de paz celebrados entre Israel y la OLP 20 20

B7-610 Formacion y Sel‘lS}l’)thaCIOH de la opinién publica 4% 45
europea y educacion para el desarrolio

B7-611 Mujer y desarrollo (ACP y ALA/MED) 5 5

B7-6200 Medio ambiente en los PVD 15 15

B7-6201 Proteccion de bosques tropicales 50 50
Programa de acciones de cooperacion Norte-Sur , ,

B7-6210 en el 4mbito de la lucha contra las drogas ilegales 89 8'9
y la toxicomania

B7-6211 Lucha contra el Sida en los PVD 15 64'80)

B7-631 Ayudas a las politicas y programas demograficos 8 8
en los PVD

B7-641 Acciones de rehabilitacion y reconstruccion de los 62'5 50
PVD

B7-643 Cooperacion descentralizada en los PVD 5 4

B7-661 Palmmpam'on de la Comunidad en las acciones de 7 7
minas antipersonas

B7-7020 Derechos humanos y democracia en los PVD 17 17
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B7-7021 Derechos humanos y democracia en Africa austral 5

B7-703 Apoyo al proceso democréti‘co y al respeto de los 12'625
derechos humanos en América Latina

B7-7040 Ac'tivlidades de'organizaciones que persiguen 133 14'7
objetivos relacionados con los derechos humanos

Subvenciones para determinadas actividades de orga-

- (1 = {2)
B7-708"/B7-706 nizaciones que trabajan en apoyo de las actividades g g
de tribunales penales intemacionales y de la constitu-
cién de un Tribunal penal intemacional permanente
B7-7070 Apoyo a los centros de rehabilitacion para victimas 6
de torturas y violaciones de los derechos humanos
B7-707% Derechos humanos y democracia en los paises de Asia 5
Ayuda para la reconstruccién econémica de los
- i i ) )
B7-500/B7-7000 paises de Europa Central y Oriental (PHARE) 7250 | 7259
B7-710 Programa especial para la democracia y el buen 3

gobierno en Nigeria

(1) Datos de 1997.
(2) Datos de 1998.

(3) Se consigna un crédito de 10 millones de ecus en el bapitulo B0-40, correspondiente
a “Reservas y previsiones”.

(4) Se consigna un crédito de 2’5 millones de ecus en el capitulo B0-40,
correspondiente a “Reservas y previsiones”,

(5) Presupuesto CE y FED.

(6) Presupuesto acumulado de los afios 1994 a 1997.

No existe (1997} o Desaparece (1998).

Fuente: Elaboracién propia a partir de la “Resefta comentada de los recursos comu-
nitarios disponibles para la financiacién de actividades de ONG y de otros organis-
mos gubernamentales y/o descentralizados de la sociedad civil en el ambito de la
cooperacion al desarrollo y de la ayuda humanitaria”. Comisién Europea, Abril 1997
y 1998, y el Presupuesto de las Comunidades Europeas (1998).
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Segun el Informe de la Comision Europea de 17 de marzo de 1998, en
1996 se cofinancia 824 proyectos de cooperacion con ONGD.

En 1997 los créditos asignados a la cooperacion con las ONGD y a
la cooperacion descentralizada se elevaron, a 170 y 5 millones de
ecus, respectivamente, lo que permiti6 la financiacién de 679 pro-
yectos de cooperacion con las ONGD (de ellos 530 en paises en
desarrollo, 149 de sensibilizacion de la opinién publica europea y
14 de cooperacion descentralizada).

El Consejo aprueba en 1998 el Reglamento (CE) n° 1658/98 donde
se regula la cofinanciacion con organizaciones no gubernamenta-
les de desarrollo europeas de acciones en los ambitos que afectan a
los paises en desarrollo. En él se establecen los elementos que deben
reunir las ONGD. Estas son:

e Estar constituidas como organizaciones autonomas sin fines lucra-
tivos en un Estado miembro con arreglo a la legislacion de dicho
Estado.

e Tener su sede en un Estado miembro que sea el centro principal
de todas las decisiones relativas a las acciones cofinanciadas.

e La mayor parte de sus recursos financieros deben ser de origen
europeo.

Por su parte, también se fija la tipologia de las acciones que puede
cofinanciar la Comunidad Europea. Incluye las siguientes:

a) Las acciones dirigidas a satisfacer de forma directa las nece-
sidades fundamentales de las poblaciones desfavorecidas en los
paises en desarrollo.

Se da prioridad a las propuestas basadas en iniciativas de los
interlocutores en dichos paises. Estas acciones deben tener como
objetivo la lucha contra la pobreza y la mejora de la calidad de
vida y la capacidad enddégena de los beneficiarios. Estas acciones
se refieren especialmente al desarrollo local rural y urbano en
los sectores sociales y economicos y al desarrollo de los recursos
humanos. Se presta una atencién especial a las que vayan
dirigidas a:

La cooperacion al desarrollo de la Union Europea 161



* El refuerzo de la sociedad civil y del desarrollo participativo; la pro-
mocion y la defensa de los derechos humanos y de la democracia.

e El papel de la mujer en el desarrollo.
® El desarrollo sostenible.
e La defensa de las culturas amenazadas.

® La proteccion y la mejora de la situaciéon y los derechos de los
niflos en los paises en desarrollo.

b) Las acciones de sensibilizacién y de informacién de la opinién
publica europea sobre los problemas de desarrollo en los PVD y
sobre las relaciones entre éstos y los paises industrializados.

Su objetivo es la movilizacion de la poblaciéon europea a favor del
desarrollo y de estrategias y acciones que tengan repercusiones
positivas sobre las poblaciones del Sur. La Comunidad presta espe-
cial atencion a las actuaciones que:

® Hagan hincapi¢ en la interdependencia entre los Estados miem-
bros y los paises en desarrollo.

¢ Estén dirigidas a transmitir un mensaje capaz de movilizar a la
poblacion a favor de un mejor equilibrio Norte-Sur.

e Fomenten la colaboracién entre ONGD.

¢ Permitan la participacién activa de los interlocutores de los paises
en desarrollo.

¢) Las acciones que tengan como objetivo reforzar la cooperacion
y coordinacion entre las ONG de los Estados miembros y entre
aquellas y las instituciones comunitarias y que estén dedicadas,
entre otros fines, a apoyar el fortalecimiento de redes de inter-
cambio de informacion y de comunicacién apropiadas.

8.5.La ayuda humanitaria

La Comunidad Europea interviene en las operaciones de ayuda
humanitaria desde finales de los afios sesenta. La aparicién de nuevos
conflictos armados en Africa, Asia y Europa —como en la antigua
Yugoslavia o en la antigua Unién Soviética— dentro del contexto
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de la post-guerra fria, dethand6 una mayor actuacién en este cam-
po y, al tiempo, puso de manifiesto que la actuaciéon de la
Comision Europea no tenia la eficacia requerida, debido a la
dispersion de competencias en esta materia entre diferentes direc-
ciones generales y a los recurrentes problemas de coordinacion
que esto implicaba.

Para hacer frente a estos problemas, la Comunidad Europea decidié
centralizar todos los programas de ayuda humanitaria y de emer-
gencia. En abril de 1992 se creod, en el seno de la Comision, la
Oficina Humanitaria de la Comunidad Europea (European
Community Humanitarian Office, ECHO). En junio de 1996 el
Consejo de ministros establecio el fundamento juridico detallado de
la ayuda humanitaria de la Comunidad, al aprobar el Reglamento
(CE) n° 1257/96.

Segun este Reglamento, la ayuda humanitaria de la Comunidad com-
prende las acciones no discriminatorias de asistencia, socorro y pro-
teccion en favor de las poblaciones, en particular las mas vulnerables, de
los paises terceros, y especialmente de los paises en desarrollo, victimas
de catastrofes naturales, de acontecimientos de origen humano como
conflictos armados, durante el tiempo necesario para hacer frente a
las necesidades humanitarias que resulten de estas diferentes situa-
ciones. Esta ayuda abarca, asimismo, acciones de preparacion previa
ante los riesgos y acciones de prevencion de catastrofes o circunstan-
cias excepcionales semejantes.

La ayuda humanitaria y de emergencia se ha convertido en uno de
los elementos mas dindmicos y mas visibles de la accién exterior de
la Union Europea. En la actualidad, la U.E. —incluyendo tanto a ECHO
como a los Estados miembros— constituyen el principal donante
mundial de ayuda humanitaria. En muy pocos afios, ECHO se ha
convertido, por derecho propio, en uno de los actores principales
del sistema internacional en éste ambito.

Las areas competenciales que se desprenden del mandato de la
Comision para ECHO y del Reglamento (CE) n° 1257/96 son:

® La ayuda humanitaria —incluyendo la financiacién del transporte y
distribucion de ésta— destinada a las personas que son victimas
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de situaciones de crisis y emergencia, causada por la guerra o por
desastres naturales, y a las personas que sufren las consecuencias
de situaciones de conflicto politico-militar o de guerra civil pro-
longada.

e La ayuda alimentaria de urgencia que se distribuye a las perso-
nas que estin amenazadas o sufren la hambruna a raiz de catas-
trofes naturales o guerras civiles.

e La ayuda destinada a las personas refugiadas y desplazadas y la
dedicada a conseguir el reasentamiento o la reinsercion de estas
personas cuando regresen a su pais.

e Las acciones de rehabilitacion y reconstruccién de corto plazo que se
emprenden, en estrecha colaboracion con las estructuras locales, para
atenuar los efectos de la crisis y permitir que las poblaciones afectadas
alcancen un grado minimo de autosuficiencia, a través de acciones que
contribuyan y sean compatibles con el desarrollo a largo plazo.

e Las acciones de preparacion para situaciones de desastres futuros,
a través de medidas de planificacién y organizacion local, y de
sistemas de alerta rapida.

® Acciones civiles de proteccion de las victimas de los conflictos o
de situaciones de emergencia, de conformidad con los convenios
internacionales vigentes.

ECHO cuenta con un presupuesto que en los ultimos afios se ha ele-
vado a mas de 700 millones de euros anuales. La ayuda humanita-
ria es una de las modalidades de asistencia ge ha crecido mas rapi-
damente, hasta alcanzar el 15% de los desembolsos anuales en
1995. La mayor parte de los fondos procede del presupuesto ordi-
nario de la Comunidad, incluyendo lineas presupuestarias especifi-
cas para asistencia a refugiados o ayuda humanitaria a los paises
del Este y a la antigua URSS. Pero ECHO también gestiona los
recursos que estan reservados en el Fondo Europeo de Desarrollo
(FED) para acciones humanitarias con los paises ACP y que repre-
sentan el 8% del total.

El principal destino de los fondos de ECHO entre 1994 y 1997 ha
sido el programa de asistencia en la antigua Yugoslavia. ECHO ha
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dirigido el Grupo de Trabajo de la Comunidad Europea (European
Community Task Force, ECTF) en este territorio. También Ruanda,
Burundi y la zona de los “Grandes Lagos” de Africa Central,
Angola, Irak, Sudan o el Cducaso han sido destinatarios importantes
de asistencia de ECHO. En total, son unos 60 paises los que reciben
asistencia cada afio.

Aproximadamente un 40% de los fondos de ECHO se distribuyen a
través de ONG, y otro 40% por medio de organizaciones interna-
cionales, y especialmente las agencias del sistema de las Naciones
Unidas. Mas de 170 ONG han firmado “Acuerdos Marco” con ECHO
para agilizar la contratacién y la gestion de la ayuda.

8.6. La Ayuda alimentaria

El objetivo de esta ayuda es fomentar la seguridad alimentaria y
mejorar la situacion nutricional de las poblaciones, a través de
medidas que contribuyan a un desarrollo economico y social equi-
librado en los paises beneficiarios.

La Comunidad Europea emprendi6é operaciones de este tipo en 1968,
en el marco del Convenio internacional sobre asistencia alimentaria,
(suministrando cereales y, mas adelante, leche descremada en polvo,
aceite para mantequilla, azicar y ciertas legumbres). En su origen, la
ayuda alimentaria era parte de la Politica Agricola Comun (PAC), y se
gestionaba conjuntamente por la Direccion General VI (Agricultura) y
la Direccion General VIII (Desarrollo) de la Comision Europea. La
Comunidad contaba con grandes existencias almacenadas de estos
productos, como consecuencia de las compras a precios de garantia
efectuadas en el marco de la Politica Agraria Comun (PAC). La ayu-
da alimentaria permitié dar salida a parte de estos excedentes.
Sucesivas reformas -a través de los Reglamentos adoptados en 1986
y 1996- la han desvinculado totalmente de la politica agraria, le han
dado una clara orientacién de desarrollo y la han puesto al servicio
de estrategias de seguridad alimentaria.

Entre 1990 y 1995 la ayuda alimentaria ha oscilado entre los 500
y los 800 millones de ecus al afio. Aproximadamente dos terceras
partes se destinan a la compra de productos y el resto a financiar su
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transporte y distribucién. Actualmente hay tres modalidades de ayuda
alimentaria: proyectos para la seguridad alimentaria, ayuda alimentaria
de urgencia (gestionada por ECHO) y el programa de ayuda alimentaria
estructural.

Dependiendo de cada modalidad, la ayuda alimentaria se distribuye a
través de agencias gubernamentales en los paises en desarrollo, a
través de ECHO, de ONG humanitarias y de desarrollo, y de organi-
zaciones internacionales como el Programa Mundial de Alimentos
(PMA). En el marco del Convenio internacional sobre ayuda ali-
mentaria de 1995, la Comunidad Europea y sus Estados miembros
se comprometieron a poner a disposicion una cantidad minima
anual de 1,7 millones de toneladas de ayuda alimentaria, en efectivo
0 en especie, en condiciones preferenciales.

Como datos unicamente orientativos, sefialamos que en 1995 la
Comunidad suministré 1,77 millones de toneladas de cereales (de los
cuales 927.000 toneladas en el marco del Convenio sobre ayuda ali-
mentaria), y 230.000 toneladas de leche en polvo, azucar, aceite
vegetal, frutos secos y otros productos por un valor de 25.686
millones de ecus. Una parte de la ayuda alimentaria esta destinada
a la venta con el fin de proteger los mercados locales. Los benefi-
cios asi obtenidos pueden emplearse para financiar otras medidas.

8.7. Otras lineas especificas de financiacion

Otras lineas de financiacién que con caracter horizontal ha esta-
blecido la Comisién Europea son las siguientes:

8.7.1. Derechos humanos, democracia y desarrollo

Hasta los afios ochenta, la Comunidad Europea contribuia a la
defensa de los derechos humanos y la democracia principalmente a
través de las posiciones que tanto las instituciones como los Jefes de
Estado o de Gobierno europeos adoptaban ante problemas concretos.
Estas posiciones eran consecuencia de los valores morales, politicos
y legales que fundamentan la identidad europea, particularmente
los principios de democracia representativa, el imperio de la ley y
el respeto de los derechos humanos.
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Sin embargo, no es hasta principios de la década de los noventa cuan-
do la Unién Europea adopta un perfil mas activo en este terreno.

¢ El Consejo Europeo de Luxemburgo de junio de 1991 hace referen-
cia en sus conclusiones a un enfoque que vincula desarrollo,
democracia y derechos humanos, y establece los principios y las
caracteristicas principales de una accion politica en este sentido.

* Algunos meses mas tarde, el 28 de noviembre, el Consejo y los
representantes de los Estados miembros adoptaron una resolucion
sobre derechos humanos, democracia y desarrollo sentando las
bases, procedimientos y prioridades para mejorar la consistencia
y la cohesién del amplio abanico de iniciativas de cooperacion al
desarrollo. En concreto, el Consejo de Desarrollo manifiesta que
“la Comunidad y sus Estados miembros haran constar de forma
explicita la consideracion de los derechos humanos como un ele-
mento de sus relaciones con los paises en vias de desarrollo”, En
la misma se declara la intencion de incluir cldusulas en materia
de derechos humanos en sus futuros acuerdos de cooperacion.

El Tratado de la Unién Europea de 1992 establece en su articulo
J 1.2 que uno de los objetivos de la Politica Exterior y de
Seguridad Comun (PESC) es “el desarrollo y la consolidacién de
la democracia y del Estado de Derecho, asi como el respeto de los
derechos humanos y de las libertades fundamentales”. Asimismo,
el articulo 130 U.2 establece que la politica comunitaria de coope-
racion al desarrollo “contribuira al objetivo general de desarrollo
y consolidacién de la democracia y del Estado de derecho, asi
como al objetivo de respeto de los derechos humanos y de las
libertades fundamentales”. Estas disposiciones han sido confirma-
das por el Tratado de Amsterdam de 1997.

En 1993, el Consejo y los Estados miembros hicieron publica una decla-
racion donde se defiende la universalidad de los derechos humanos y el
papel central que juegan en el desarrollo, comprometiéndose a apoyar a
los paises que mantienen procesos de democratizacion y respetan los
derechos humanos y, por el contrario, a adoptar medidas restrictivas
si estos procesos se viesen amenazados, aumentando las ayudas en
caso de que se hayan producido cambios positivos.
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Como consecuencia de estos planteamientos, la Comunidad
Europea vincula la cooperacion al desarrollo con el respeto de los
derechos humanos y de la democracia.

La “Iniciativa europea para la democracia y la proteccion de los
derechos humanos” es una de las acciones mas relevantes en esta
materia. Dentro de ella se cuentan actividades como la defensa de
los derechos humanos, el apoyo a la democracia y al Estado de
Derecho, el desarrollo de la sociedad civil, el apoyo a la autoridad
publica y la administracion, el asesoramiento en asuntos relacionados
con los procedimientos electorales y las relaciones interparlamen-
tarias, el apoyo a la pacificacion, la reinsercién de combatientes, el
fomento de unos medios de comunicacion libres e independientes,
el apoyo a los refugiados, la proteccidon de las minorias y los pueblos
indigenas, la rehabilitacién de las victimas de torturas, el fomento
de la igualdad hombre-mujer, el fomento del respeto a los derechos
del nifio, la abolicién de la pena de muerte antes del afio 2000, o
el apoyo para la creacion de un Tribunal penal internacional
permanente. Le corresponde el capitulo B7-70, dotado en 1998
con 97’4 millones de euros anuales.

Para incidir de modo positivo en el respeto a la democracia y a los
derechos humanos, la Union Europea, ademas de los mecanismos
politicos y econdémicos con los que cuenta (gestiones publicas o
confidenciales, intervenciones en foros internacionales, partici-
pacion en investigaciones multinacionales, presiones economicas y
comerciales), dispone de un mecanismo juridico especifico, en con-
creto la mencionada “clausula democratica”

El primer paso que se da en esta direccién se materializa en 1989
en el IV Convenio de Lomé (articulo 5). En ¢él se establecié una
cldusula democratica (también llamada “fundamento” de caracter
muy genérico), mediante la cual la Comunidad y sus Estados
miembros hacian visible su compromiso en favor de los derechos
humanos y la democracia y su vinculacion con el desarrollo.

Un segundo elemento destacable ha sido la publicacion en 1995 de
la “Comunicacion de la Comision sobre la inclusion del respeto de
los principios democraticos y de los derechos humanos en los
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Acuerdos entre la Comunidad y Terceros paises”. Se trata de un
documento dividido en dos partes. La primera valora la situacion
hasta la fecha, dando un repaso a las actividades llevadas a cabo
en la escena internacional por la Comunidad y sus Estados miem-
bros, sus principios y prioridades y los instrumentos que tiene a su
alcance. La segunda parte identifica los retos a corto y medio pla-
zo, exponiendo los temas y fijando los puntos mas importantes de
una estrategia disefiada para mejorar la consistencia y el impacto
de las actividades de la Union Europea en este ambito. El docu-
mento también establece las lineas maestras de actuacion de la
Comision Europea.

Ademas de las relaciones con los paises ACP, la Comunidad
Europea incluye la “cldusula democratica” en sus acuerdos de coo-
peracion con los paises de América Latina y Asia (Reglamento
(CEE) n° 443/92, acuerdos de tercera generacion), con los paises de
Europa central y la antigua Union Soviética (acuerdos europeos,
Phare, Tacis) y con los paises mediterraneos (Acuerdos de coopera-
cién, Meda).

Por razones de mayor eficacia juridica, se comienza a incluir en
1992 la cldusula “elemento esencial” en los Acuerdos con terceros.
Dicha clausula incorpora el respeto de los derechos humanos y de
los principios democraticos como un “elemento esencial” de los
Acuerdos con Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa
Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua,
Panama, Uruguay, Paraguay, Peru, Venezuela, Mongolia, Macao,
India, Africa del Sur, Indonesia, Malasia, Filipinas, Singapur,
Tailandia, Brunei, Sri Lanka, Nepal, Vietnam, Israel y Egipto.

Otras variedades son la llamada clausula “baltica” (que permite la
suspension inmediata de la cooperacion sin consulta previa) y la
llamada cldusula “bulgara” (la méas completa hasta el presente al
establecer una cldusula general de ejecucion con medidas concretas
y un procedimiento de consultas previas, combinando la flexibilidad
y la amplitud de medidas restrictivas). La primera consta en los
Acucrdos cclcbrados con los tres paiscs balticos (1992), Albania y
Eslovenia. La segunda aparece en los firmados con Mercosur
(1995), Bulgaria, Rumania, Federacién Rusa, Ucrania, Kirguizistan,
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Moldavia, Republica Checa, Eslovaquia, Kazajstan, Bielorrusia,
Marruecos, Tunez, Corea del Sur, Nepal y con los tres paises balticos
(a partir de 1995).

Como consecuencia de la Comunicacién de la Comision Europea de
1995 antes citada, el Consejo establecié que todos los acuerdos de
la Unién Europea con terceros paises deberan incluir la “cldusula
democratica” como una clausula de aplicacion basada en el mode-
lo de la “clausula bulgara”.

8.7.2. Proteccion del medio ambiente

La dimension medioambiental debe estar contemplada, desde hace
afios, en toda medida de cooperaciéon que la Comunidad Europea
disefia 0 apoya. Pero ademas existen lineas de apoyo especificas en
este campo, como las siguientes:

a) Medio ambiente en los paises en desarrollo

La base juridica la proporciona el Reglamento (CE) n° 722/97. La
Comision presta su ayuda financiera y competencia técnica a las
acciones en los paises en desarrollo dirigidas a que las poblaciones
de dichos paises integren mas facilmente en su vida cotidiana 1la
proteccion del medio ambiente y los conceptos del desarrollo sos-
tenible. Las dreas de actuacién concretas son las siguientes:

* Asistencia a los PVD en la elaboracidn y ejecucién de estrategias
nacionales para un desarrollo sostenible y equitativo.

® Mejora de las politicas y practicas de administracion y conserva-
cién de ecosistemas, utilizacion sostenible de recursos naturales
renovables y utilizacion respetuosa de los recursos naturales no
renovables.

* Preservacion de la diversidad biologica.

® Preservacion de las zonas de elevada influencia medioambiental
y/o ecosistemas transrregionales.

® Mejora de las practicas de conservacién de los suelos y de ges-
tion en los sectores de la agricultura, la ganaderia, los bosques y
la lucha contra la desertizacion.
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e Mejora del medio ambiente y de la ordenacidn del territorio.

e Utilizacion y transferencia de tecnologias adaptadas a los condi-
cionamientos y a las necesidades medioambientales locales, sobre
todo en el Ambito de la energia y, en particular, en el de las ener-
gias renovables.

¢ Acciones encaminadas a evitar las emisiones nocivas para el clima.

® Ayuda a la adaptacion de los procesos de produccion en los pai-
ses en desarrollo, entre otras cosas mediante incentivos basados
en el mercado, y sensibilizacion de los agentes econdémicos y los
interlocutores sociales hacia los condicionamientos medioam-
bientales que pueden influir en los intercambios comerciales.

e Sensibilizacién de las poblaciones locales, en particular fomentando
campafias informativas, hacia el concepto de desarrollo sostenible.

¢ Iniciativas encaminadas a la proteccion de los ecosistemas y de los
hébitats asi como al mantenimiento de la diversidad bioldgica.

Los proyectos cofinanciados en 1997 en ésta linea sumaron 15 millones
de ecus y abarcaron la lucha contra la desertificacion, la conservacion
de la biodiversidad, la gestion del agua y la promocién de métodos de
ganaderia respetuosos del medio ambiente. Para 1998 estas actividades
estan dotadas con 15 millones de ecus.

b) Conservacién de los bosques tropicales

La base juridica de esta accion se encuentra en el Reglamento (CE)
n° 3062/95. La Comisidn presta apoyo a las medidas destinadas a
fomentar la conservacion y la gestion sostenible de los bosques
tropicales y su diversidad bioldgica, procurando asegurar las
mejores condiciones de vida a las poblaciones locales. Las medi-
das prioritarias son las siguientes:

® La conservacion de los bosques tropicales primarios y de su biodiversi-
dad y la renovacion de los bosques tropicales que hayan sido dafiados.

e La gestion sostenible de los bosques destinados a la produccion
de madera y otros productos.

e La definicidn y el desarrollo de sistemas de certificacion dotados de
mecanismos independientes de evaluaciéon de la madera producida
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en los bosques tropicales de acuerdo con los principios acordados
de una gestion sostenible de los bosques.

¢ La informacion previa de las poblaciones de los bosques y su pos-
terior adhesion tanto en la determinacién como en la planificacion
y la ejecucion de las medidas.

¢ La formacion para hacer frente a las necesidades de capacitacion
de las poblaciones locales y del personal de gestion y de investi-
gacion de los bosques, para crear la legislacion necesaria, brindar
un mayor apoyo politico y social y favorecer el reforzamiento de
las organizaciones y asociaciones que actuan a favor de la con-
servacion de los bosques.

® Una politica de investigacion estratégica con objeto de propor-
cionar los conocimientos necesarios para la conservacion y la
gestion sostenible de los bosques.

¢ La creacion de “zonas de seguridad” que contribuyan a la con-
servacion o a la regeneracién de los bosques tropicales.

e La elaboracion y ejecucion de planes de gestion forestal destina-
dos a conservar los bosques tropicales y a fomentar la produccion
sostenible de madera y de otros productos del bosque.

En 1997 se apoyaron diversos proyectos en el marco de la linea
presupuestaria B7-6201 para la conservacion de los bosques tropi-
cales, la Comisién participé en un programa piloto con el mismo
fin en Brasil y en la puesta en marcha de un dispositivo de preven-
cién de los incendios forestales y de la lucha contra los declarados en
el Sudeste asiatico. En 1998 se comprometen, por el presupuesto
comunitario, 50 millones de ecus.

8.7.3. Mujer y desarrollo

La Comunidad Europea ha disefiado su politica “mujer y desarrollo”
con dos lineas de accion. En primer lugar, contribuyendo a aportar
a la mujer los medios necesarios para mejorar su productividad y sus
ingresos, teniéndo en cuenta la dimensién de género en el momen-
to de la asignacion de los medios de produccidn, capitales y tecno-
logia, educacion, créditos, etc. En segundo lugar, contribuyendo a
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favorecer el desarrollo de los recursos humanos a través de la edu-
cacion, y los servicios de planificacién familiar y sanitarios.

El IV Convenio de Lomé recoge ya estos principios y, de igual forma,
se van introduciendo progresivamente en los acuerdos de cooperacion
entre la Unién Europea y los paises de Latinoamérica y Asia.

El 20 de diciembre de 1995, el Consejo aprueba una resolucion titulada
“Integrar las cuestiones de género en la cooperacion al desarrollo™ En
este documento se entienden por género “los papeles diferentes e inte-
rrelacionados, responsabilidades y oportunidades del hombre y de la
mujer, que son culturalmente concretos y socialmente estructurados y que
pueden sufrir modificaciones en el tiempo como resultado de las interven-
ciones politicas”. Los principios que guian a las acciones de cooperacion
de la Comunidad y de los Estados miembros son los siguientes:

e Los andlisis de género en todos sus niveles deben ser centrales en
la concepcion, disefio y puesta en practica de todas las interven-
ciones y politicas de desarrollo, asi como en el seguimiento y la
evaluacion.

e Hombres y mujeres deben participar y beneficiarse del proceso de
desarrollo en un plano de igualdad.

e Reducir los desequilibrios de género es una prioridad para la
sociedad en su conjunto.

e Fl andlisis de las desigualdades entre hombres y mujeres debe ser
un criterio clave a la hora de valorar los fines y los resultados de
las intervenciones y politicas de desarrollo.

* La cooperacion al desarrollo debe fomentar y apoyar cambios en
actitudes, estructuras y mecanismos a los niveles politico, legal,
comunitario y doméstico en orden a reducir desigualdades de
género y en particular:

- Debe promover en todos los niveles una participacion comple-
ta e igualitaria en el proceso de toma de decisiones y en la dis-
tribucion del poder politico.

- Debe promoverse el empoderamiento econémico y el acceso
y control igualitario sobre los recursos economicos.
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- Debe ser fomentado el acceso igualitario y el control sobre las
oportunidades de desarrollo social.

La dotacién de la linea B7-611 promueve y apoya la aplicacién de la
citada resolucion. Su reflejo en el presupuesto de 1998 son 5 millones de
ecus comprometidos. En la actualidad, se encuentra en proceso de apro-
bacién un Reglamento en esta materia y cuya propuesta data de 1997.

8.7.4. Lucha contra la droga y las toxicomanias.

El Reglamento (CE) n° 2046/97 es aprobado para llevar a cabo
acciones de cooperacién en materia de lucha contra las drogas ile-
gales y toxicomanias en los paises en desarrollo, dando prioridad a
los paises que hayan demostrado, al mas alto nivel, la voluntad
politica de solucionar el problema de los estupefacientes. Las acti-
vidades contempladas son las siguientes:

® Desarrollo de la capacidad institucional, en particular para:

- Aplicar los planes directores nacionales de lucha contra las drogas
ilegales por parte de los paises en desarrollo.

- Aplicar los acuerdos entre la Comunidad Europea y determina-
dos paises en desarrollo, en particular en el ambito d