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I
INTRODUCCION

En 1998 se conmemord el cincuenta aniversario del “Plan Marshall”, el programa
de asistencia econémica que dio origen a la politica de ayuda externa de Estados
Unidos y en general a la cooperacién bilateral al desarrollo. En los cincuenta anos
transcurridos desde su creacién, Estados Unidos ha proporcionado mas de 500.000
millones de dolares con el objetivo declarado de promover el desarrollo econémico
y la seguridad nacional de los paises receptores. La mayor parte se ha canalizado de
forma bilateral, y una quinta parte —en torno a 100.000 millones— a través de orga-
nizaciones multilaterales como el Banco Mundial. En délares corrientes de 1992 esta
cifra equivaldria a 1,1 billones de dolares; esto es, una quinta parte del PNB esta-
dounidense de ese afo (Bandow 1992: 75, con datos de la AID).

Este enorme volumen de recursos revela que la ayuda externa ha sido, junto con
la fuerza militar o la presién diplomadtica, una herramienta comin de la politica
exterior de Estados Unidos y de su “diplomacia econémica” (economic statecrafi),
en expresion de K. Holsti (1995: 170), y uno de los medios mds utilizados para
el ejercicio de la hegemonia en el sistema internacional posterior a la Segunda
Guerra Mundial. En 1962 el presidente Kennedy declaré que “...1a ayuda externa es
un método por el que Estados Unidos mantiene una posicion de influencia y control
alrededor del mundo y sostiene un buen nimero de paises que podrian caer en el
colapso o pasarse al bloque comunista” (Hancock 1989: 71). En 1964 el secretario de
Defensa McNamara, afirmé que “.. el programa de ayuda externa es la mejor arma
que tenemos para asegurar que nuestros propios soldados no necesiten ir al combate”
(Bello 1994: p. 12). Estas declaraciones —y otras muchas similares que podrian citar-
se— reflejan que Estados Unidos ha utilizado deliberadamente el “poder del dinero”
para modelar el sistema econémico internacional, asegurar sus objetivos de politica
exterior en su zona de influencia y en dreas en disputa, y de esa forma mantener la
pax americana de una forma menos costosa y coercitiva que a través del uso direc-
to de la fuerza militar. La hegemonia estadounidense y la evolucién de las relaciones
internacionales desde 1945, la internacionalizacion de la economia estadounidense,
la conformacién del sistema econémico mundial y la situacién de los paises en desa-
rrollo dentro del orden bipolar y las relaciones Norte-Sur, no podrian entenderse ade-
cuadamente sin hacer referencia al ingente caudal de délares que Estados Unidos ha
canalizado como ayuda externa desde la puesta en marcha del Plan Marshall en 1947,
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defendié en julio de 1996, titulada La ayuda de Estados Unidos a Centroamérica,



1980-1992. Por razones de espacio y de interés para la comunidad académica se ha
optado por el capitulo de la tesis en el que se hace un recuento histérico de la ayu-
da externa de Estados Unidos en los cincuenta afos transcurridos desde el Plan Mars-
hall —la iniciativa que dio origen al actual sistema internacional de cooperacion al
desarrollo— hasta la crisis de la ayuda externa de la posguerra fria. El texto original,
no obstante, ha sido sometido a una revisiéon completa para asegurar su autonomia
y puesta al dia, se han incluido varias secciones nuevas y se ha ampliado notable-
mente la bibliografia consultada.

El proposito primordial de este libro es analizar el origen y evolucién de la politi-
ca de ayuda exlerna de Estados Unidos en el marco tanto de su politica exterior
como de las relaciones internacionales contemporaneas. El argumento principal que
se sostiene a lo largo de este recuento historico es el siguiente: la ayuda externa de
Estados Unidos, debido a sus origenes y condicionantes historicos e ideologicos, ha
estado subordinada primordialmente a objetivos de seguridad nacional derivados del
contexto de la Guerra Fria, y en concreto a lograr objetivos diplomaticos y estratégi-
cos de corto plazo, sostener regimenes autoritarios afines a Estados Unidos, y finan-
ciar conflictos armados en las dreas periféricas de la confrontacion Este-Oeste. Aun-
que desde el establishment politico y académico se ha pretendido que seguridad
nacional y desarrollo econémico y social podian ser propésitos compatibles y refor-
zarse mutuamente, en la prictica la supeditacién de la ayuda a objetivos de seguri-
dad de corto plazo ha significado una rémora para el desarrollo econémico y social
o, en el mejor de los casos, que éste haya quedado en segundo plano respecto a los
imperativos politicos y estratégicos de la potencia hegemonica. En los afios noventa,
como resultado de ello, la ayuda externa se ha visto sumida en una crisis en la que
esta en juego su propia supervivencia. La implicaciéon hegemonica global de Estados
Unidos y en particular la ayuda externa han visto desaparecer su justificacion prima-
ria —la seguridad nacional y la lucha contra el comunismo— con la misma rapidez
con la que se desmorond el Bloque del Este. La ayuda externa, en un contexto en el
que resurge el aislacionismo, ya no se considera necesaria. La Administraciéon Clin-
ton ha intentado encontrar nuevos argumentos para justificar la ayuda externa
y adaptarla a un nuevo orden mundial, de contornos atn imprecisos, vinculando el
interés nacional de Estados Unidos y los problemas del desarrollo y las relaciones
Norte-Sur. Sus intentos de reforma, sin embargo, no han logrado sobreponerse a las
tendencias aislacionistas domésticas ni a la crisis de credibidad de una ayuda que ha
tenido propositos reales muy alejados de sus objetivos declarados y que durante
décadas se ha mostrado incapaz de generar desarrollo duradero.

Como puede deducirse de todo lo anterior, a lo largo de estas paginas no se considera
a la ayuda externa como una variable autbnoma ni un rasgo permanente de la politica
exterior de Estados Unidos o de cualquier otro actor internacional. Su origen y evoluciéon
se explican, mas bien, a partir de los factores y procesos historico-estructurales que han
dado forma al orden mundial antes y después de la caida del muro de Berlin: en primer
lugar, el conflicto Este-Oeste y la conformacion de “areas de influencia®; en segundo lu-
gar, el proceso de descolonizacién y la fractura Norte-Sur; v en tercer lugar, el proceso
mds reciente de mundializacion o globalizacion econdémica. La preeminencia que se otor-
ga a estos factores no quiere decir que se descuiden las variables y las fuentes politicas
domésticas de la ayuda, que en el caso de Estados Unidos, por las particularidades de su
sistema politico, son de gran importancia. Aunque no es el tema central de este libro, en
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varias secciones se hara referencia a esta cuestion. Existen ofros estudios que centran su
andlisis en estas variables (Rondinelli 1987 y 1989, Porter 1990, y particularmente Ruttan
1996), y a ellas hemos dedicado un capitulo de la tesis en la que se origina este libro
(Sanahuja 1996, I: 170-214).

Este libro no aborda la cuestion de la ayuda externa desde un punto de vista teori-
co, ni pretende debatir los distintos modelos tedricos que desde la teoria de las rela-
ciones internacionales intentan explicar el fenémeno de la ayuda externa y la coo-
peracion al desarrollo. En sus péginas, sin embargo, hay un argumento tedrico que
es necesario hacer explicito: esta obra parte del enfoque histérico-estructural que se
ha desarrollado dentro de la teoria critica de las relaciones internacionales y, mis en
concreto, en el marco de la “nueva” economia politica internacional, tributaria de
autores como Hoogvelt (1997: 10), Hettne (1995a: xiii y 1995b: 14) y, sobre todo,
Robert W. Cox (1996 [1981]). Desde esta perspectiva se subraya el vinculo existente
entre la cooperacién internacional y el ejercicio del poder hegemoénico dentro del
orden mundial: “El analisis de la ayuda desde la perspectiva de la Economia Politica
Internacional, mas que en términos de los objetivos declarados oficialmente por ella,
podria revelar nuevas dimensiones sobre su papel (...) como mecanismo de estabili-
zacion y de posterior difusion de valores cruciales en el orden hegemonico mundial”
(Hettne 1995: 154). Ese vinculo, sin embargo, no es necesario ni inevitable. La ayu-
da externa y la cooperacién internacional pueden ser un instrumento para unas
relaciones internacionales mas cooperativas, y de hecho son también una arena de
confrontacién y un vehiculo de valores y pricticas contrahegemonicas de otros acto-
res sociales (Cox 1996 [1992): 514-515). De esta forma el enfoque estructuralista se
presenta como opcion normativa al servicio de un proyecto universalista y emanci-
pador, eludiendo el riesgo tanto del relativismo como del determinismo historico
caracteristico de otras propuestas teoricas recientes (Linklater 1996: 279-280).

Desde esta perspectiva se subraya, asimismo, el caracter historico y contingente de los
diferentes modelos tedricos que han intentado aprehender el fenémeno de la ayuda
externa. Segln indica el propio Cox (1995: 31), “... no hay teoria independiente de un
contexto histérico determinado”. Como se expone en este libro, algunos de los modelos
tebricos utilizados para explicar el fenémeno de la ayuda externa —en particular el
modelo realista y neorrealista y los enfoques pluralistas de la década de los setenta—,
al igual que las teorfas del desarrollo econoémico, proporcionan la base racional y la jus-
tificacion teorica de las politicas de ayuda externa, y promueven la gestacion de los con-
sensos ideologicos en los que se basa el ejercicio de la hegemonia. De esta forma, el
estructuralismo histérico se opone al cardcter pretendidamente objetivo y ahistorico de
las teorias neorrealistas de la estabilidad hegemoénica o al institucionalismo neoliberal
(Cox 1996 [1981]: 88). La teorfa es, en la epistemologia y el método de Cox, parte mis-
ma de la problematica de estudio (Hoogvelt 1997: 10). En consecuencia, en este libro
los modelos y propuestas tedricas que han fundamentado las politicas de ayuda exter-
na se examinan subrayando su estrecha relacion con las fuerzas politicas y sociales y el
contexto histérico en el que fueron gestadas, y se valora de qué forma contribuyeron
a moldear las politicas y, a su vez, fueron afectadas por €slas.

El énfasis en la seguridad y el interés nacional caracteristico de las politicas de ayuda
de Estados Unidos estd enraizado en la tradicién realista que impregna el pensamien-
to politico estadounidense. El vinculo entre ayuda ¢ interés nacional, considerado un
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vinculo axiomitico desde esta perspectiva, hace de la ayuda externa —tanto en la
teoria como en la praxis politica— un instrumento para el ejercicio del poder hege-
monico, al margen de la retérica humanitaria o de las metas declaradas de desarro-
llo con la que ésta puede ser justificada. Sin embargo, reconocer este vinculo no
supone aceptarlo acriticamente. En estas piginas se utiliza la propia légica realista
con propositos criticos. Como ha sefialado Cox (1996 [1992]: 504), el realismo clisi-
co “... es una teoria critica en la medida que no acepta las apariencias en su valor
facial, ya que pretende adentrarse en su significado intrinseco”. Ello representaria,
por utilizar términos de Maquiavelo, la critica que la piazza hace al palazzo yala
razon de Estado. De nuevo Cox advierte (1996 [1992]: 505): “el realismo clisico pue-
de ser visto como un medio para empoderar a los mis débiles, un medio para des-
mitificar los instrumentos manipuladores del poder”, Tisa es, en gran medida, la pers-
pectiva de este libro: no pretende ser una critica de la ayuda al desarrollo per se, ya
que la ayuda puede promover un desarrollo humano y sostenible basado en princi-
pios de justicia y equidad, y a través de ello, promover una visién de un orden mun-
dial alternativo (ver, por ejemplo, Lumsdaine 1993: 3-30). Pero lo que si pretende, en
suma, es cuestionar una politica de ayuda externa que ha tenido en el ejercicio del
poder y la hegemonia su principal propésito, y ha hecho del interés nacional su fun-
damentacién exclusiva.
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11
LA AYUDA EXTERNA COMO INSTRUMENTO DE
LA CONTENCION (1947-1960)

1. LOS ANTECEDENTES HISTORICOS

Los subsidios y donaciones a gobiernos afines, a aliados militares y a fuerzas in-
surgentes afines y los socorros enviados en situaciones de desastre forman parte de
la accién exterior de Estacos Unidos desde el siglo XIX. Se trataba, no obstante,
de actuaciones puntuales que no prefiguraban un programa de asistencia permanente
como el que se establecié después de la II Guerra Mundial. Entre los precedentes se
podrian citar el apoyo econdémico a los nacionalistas griegos en 1820, la ayuda envia-
da a Irlanda con motivo de la hambruna de 1840, o la enviada a Cuba y Filipinas
durante la guerra con Espana (Curti y Kendall 1954).

Con motivo de la I Guerra Mundial y la guerra civil en Rusia, y con el liderazgo del
posteriormente Presidente Hoover, se establecieron instituciones ptblicas y privadas
como la Comisién para el Socorro de Bélgica (1914-1919); la US Food Administration,
creada en 1917 y la American Relief Administration (ARA) establecida en 1918. Estos
programas fueron presentados como obras filantrépicas, pero pretendian sobre todo
facilitar la comercializacion de los excedentes de la ya entonces primera potencia
agricola mundial, eran parte del esfuerzo de guerra tras la entrada de Estados Uni-
dos en la contienda, o pretendian oponerse a la revolucién bolchevique en Rusia.
Entre 1914 y 1923 Estados Unidos suministré 33,9 millones de toneladas métricas de
productos alimenticios a 23 paises y territorios, con un valor de 5.250 millones de do-
lares de la época, logrando asi triplicar sus exportaciones de alimentos (Portillo 1987:
21-62, Wallerstein 1980: 27-31).

Durante la 1I Guerra Mundial Estados Unidos activo la Ley de “Préstamo y Arriendo”
(Lend-Lease Act), considerada por autores como Theodor Galdi (1988: 2) “... el primer
gran programa de ayuda externa de Estados Unidos”. Esta Ley autorizaba al Presidente
a prestar o donar material militar a los contendientes cuya defensa fuera considerada
“vital” para la seguridad de Estados Unidos. Desde su comienzo en marzo de 1941 pro-
porciond material bélico y materias primas esenciales a mas de cuarenta paises por valor
de 52.600 millones de doélares. El Reino Unido y la Unién Soviética, que obtuvieron
31.000 y 11.000 millones de dolares respectivamente, fueron los mayores beneficiarios.

La finalizacién del Préstamo y Arriendo no interrumpi6 el flujo de dinero y mercan-

cias estadounidenses. Entre 1944 y 1951 Estados Unidos establecié varios programas
de socorro y rehabilitacién para garantizar la supervivencia economica inmediata de
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los Estados europeos. Los mds importantes fueron el Programa de Gobierno y Soco-
rros en Areas Ocupadas (Government and Relief in Occuppied Areas) o GARIOA, que
proporciond ayuda civil por valor de 6.100 millones de délares a los territorios ocu-
pados durante la guerra; el apoyo —con 2.600 millones de délares entre 1944 y 1947,
el 73% de su presupuesto— a la Administracion de Naciones Unidas para el Socorro
y la Rehabilitacion (United Nations Relief and Rebabilitation Administration o UNRRA),
que operd entre 1943 y 1947, y el “Crédito especial a Gran Bretana” de 1946.

2. EL PROGRAMA GRECO-TURCO, LA DOCTRINA TRUMAN
Y EL PLAN MARSHALL (1947-1952)

La preeminencia de los objetivos estratégicos y el caricter secundario e instrumental
del desarrollo econémico y social en la ayuda externa de Estados Unidos son el resul-
tado, como se ha indicado, de los condicionantes historicos de la posguerra. En esta
particular coyuntura historica surgieron el programa de asistencia a Grecia y Turquia
(1947), el Plan Marshall (1948-1952), y el Programa del Punto Cuatro (1949). A tra-
vés de ellos la politica de ayuda externa se institucionaliz6 como uno de los com-
ponentes centrales de la politica exterior de Estados Unidos. En términos financieros,
estos programas daban continuacién al Préstamo y Arriendo y a la rehabilitacion de
posguerra, pero sus motivaciones politicas y estratégicas eran muy distintas. Comenza-
ba la guerra fria, y con ella la implicacién hegeménica global de Estados Unidos (Pac-
kenham 1973: 25). El surgimiento de la ayuda externa y la estrategia de contencién del
comunismo son, de hecho, dos acontecimientos intimamente relacionados. Es significa-
tivo observar que el primer programa de ayuda externa de Estados Unidos en la pos-
guerra —el programa de asistencia a Grecia y Turquia anunciado por la Declaracién
Truman de 1947— fue también el acontecimiento concreto que marca la “declaracion
de la guerra fria” por parte de Estados Unidos (Spanier 1991: 48). Keith Griffin (1991:
647) ha llegado a afirmar al respecto: “La ayuda externa es un producto de la Guerra
Fria, de la division del mundo en el Primer, Segundo y Tercer Mundo y de la hostilidad
de las superpotencias. Si no hubiera sido por la Guerra Fria no habrian existido pro-
gramas de ayuda merecedores de tal nombre (...) las consideraciones diplomaticas han
sido claramente importantes (...) las ventajas comerciales pronto se convirtieron en un
motivo prominente (...) y por supuesto hubo genuinos motivos humanitarios (...). Pero
el contflicto entre las superpotencias fue condicion sine qua non’.

En la primera fase de la estrategia de la contencién Washington decidié concentrar-
se en la recuperacion econdémica de Europa mas que en la competencia estratégica
y militar a escala global. Este enfoque se debid a la situacién critica de las economias
europeas hacia 1947, un afio clave en la division de Europa, y a acontecimientos
como el ascenso de los partidos comunistas en Francia e Italia, la guerra civil en Gre-
cia o la toma del poder por partidos comunistas pro-soviéticos en Europa Oriental
(Gaddis 1989: 76). La estabilidad politica y ¢l fortalecimiento defensivo dependerian
de una ripida recuperaciéon econdmica.

La asistencia externa, por todo ello, deberia tener un papel muy destacado. En su alo-

cucién presidencial de marzo de 1947, el Presidente Truman afirmé que la supervi-
vencia de Estados Unidos exigia que se estuviera dispuesto a “... ayudar a los pueblos
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libres a mantener sus instituciones y su integridad nacional contra los movimientos
agresivos que se proponen imponerles regimenes totalitarios (...). Creo que nuestra
ayudla debe concretarse primordialmente por medio de asistencia economica y finan-
ciera, la cual es esencial para la estabilidad econémica y los procesos politicos orde-
nados” (Spanier 1991: 48). Como resultado inmediato de la Declaracion Truman,
Estados Unidos puso en marcha el programa Greco-Turco de 1947 y 1948, por valor
de 650 millones de doélares, asi como el Programa Interino de Ayuda a Europa de
1947-48, por valor de 597 millones de d6lares. Un programa de mayor entidad, sin
embargo, estaba ya en camino.

En junio de 1947 el Secretario de Estado Marshall delined las orientaciones basicas
de esta iniciativa. Marshall propuso un gran programa de asistencia a medio plazo
para evitar el colapso econoémico de Europa, ampliar la produccidn, aliviar la esca-
sez de dolares e integrar a las clases trabajadoras. Marshall también pidi6 a Europa
un esfuerzo de cooperacién para ampliar el impacto de la ayuda, en ¢l convenci-
miento de que la recuperacién solo seria posible si se evitaban politicas proteccio-
nistas. De esta forma, la ayuda externa también incluy6 entre sus objetivos mas tem-
pranos la construccion de un orden econémico internacional abierto, basado en los
principios liberales. Aunque en determinados periodos esta cuestion puede haber
estado en segundo plano respecto a los objetivos estratégico-militares, es también,
como se verd, una de las constantes de la politica de asistencia externa estadouni-
dense (Krasner 1989: 62, Gilpin 1990: 86-94).

El primer resultado del Plan Marshall fue la creacion de la Organizacién Europea de
Cooperacion Econémica (OECE), antecesora de la OCDE, tras una Conferencia convo-
cada por Estados Unidos para elaborar el programa de reconstruccion y evaluar las
necesicdades financieras. Los Estados europeos demandaron 33.000 millones de d6lares;
el Presidente Truman solicité al Congreso 17.000 millones, pero éste aprobé 13.000
millones. La Ley de Asistencia Econémica de marzo de 1948 también estableci6 la Admi-
nistracién de la Cooperacion Econémica (Economic Cooperation Administration o ECA).
La ECA fue la primera agencia especializada de ayuda de Estados Unidos de la pos-
guerra, sobrevivié al Plan Marshall y serfa uno de los precedentes de la actual AID.,

A pesar de los recortes del Congreso, el Plan Marshall represent6 un gran esfuerzo
econémico. Entre 1948 y 1952 la ECA transfiri6 bienes agricolas y manufacturados
por valor de algo mis de 13.000 millones de ddlares, que representaban en torno al
15% del presupuesto federal y el 2,5% del PNB como promedio. A titulo comparati-
vo, esta ayuda fue 15 veces mayor que la otorgada en 1990. A estos fondos se le
sumaron, ademas, 7.800 millones de doélares de ayuda militar. Francia, Alemania y el
Reino Unido fueron los tres mayores beneficiarios. Japén y el Sudeste Asiatico no
fueron incluidos en el Plan Marshall, pero la Administracion llevé a cabo en esta
regién un programa similar dotado con 6.400 millones de dolares.

El Plan Marshall pretendia colmar la escasez de divisas —la “brecha” de délares o do-
llar gap— que aquejaba a las economias europeas y, al mismo tlempo, lograr eleva-
das tasas de crecimiento econémico en Estados Unidos. El procedimiento aplicado
para alentar la recuperacién —la transferencia de dolares para financiar importacio-
nes de Estados Unidos— favoreceria el crecimiento econémico del donante y la inter-
nacionalizacion de sus empresas, evitaria politicas comerciales proteccionistas en
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Europa y una posible recesibn econémica internacional y doméstica (DeLong
y Eichengreen 1991: 3-5). De hecho, los arquitectos del Plan Marshall —como los que
cuatro anos antes se reunieron en Bretton Woods para dar origen al FMI y el Banco
Mundial— estaban dispuestos a impedir el retorno a los duros tiempos de la Gran
Depresion y las politicas econdmicas proteccionistas de “empobrecer al vecino” de la
década de los treinta (Sobre la significacion del Plan Marshall para el orden econémico
internacional de postguerra ver, entre otros, Wexler 1983, Mee 1984, Wood 1987, Kind-
letberger 1987 y Hogan 1987). Uno de los principales objetivos que desde entonces han
dominado los programas de ayuda externa de Estados Unidos ha sido la creacién vy el
mantenimiento de mercados abijertos en ultramar para sus exportaciones y, de forma
mas general, la construccion de un sistema econémico mundial liberal; esto es, que
garantice la libre circulacion de bienes y capitales, limitando el proteccionismo y las
politicas econémicas nacionalistas (Krasner 1989, Gilpin 1990, y Eberstadt 1988: 19-20).

El Plan Marshall introdujo los denominados “fondos equivalentes” o “de contraparti-
da” (counterpart funds) en moneda nacional, desde entonces un rasgo caracteristico
de la ayuda estadounidense. Los délares transferidos a los Gobiernos europeos eran
depositados en el Banco Central, que los vendia a los importadores locales para
adquirir mercancias de Estados Unidos. La venta de délares generaba un fondo en
moneda nacional que se asignaba a actividades de reconstruccién. Esta modalidad de
intercambio de dolares, que fue considerada el “catalizador esencial” del Plan por su
director, Paul Hoffman (1951: 91-92), permitia a Washington imprimir un determina-
do rumbo a las politicas econémicas europeas, y fortalecia sus vinculos con la eco-
nomia estadounidense (Danby 1989: 7-8).

El Plan Marshall ha sido considerado uno de los mayores éxitos de las politicas de
ayuda de Estados Unidos. En 1950, cuando estallé la Guerra de Corea, Europa ya
habia superado en un 25% la produccion de antes de la guerra. Dos afios después,
la produccion era un 200% mayor. La “escasez de dolares” quedé atras y la coope-
racién econdmica en Europa era un hecho. Para algunos economistas neoclasicos,
sin embargo, la contribucién del plan Marshall a la recuperacién europea ha sido
exagerada, y tuvo efectos negativos posteriores, ya que contribuyd a modelar un
enfoque de la cooperacién para el desarrollo basado en transferencias de capital que,
al margen de los mecanismos de asignacion de recursos del libre mercado, estuvie-
ron en lo sucesivo lastradas por la ineficiencia (Cowan 1986: 61).

El extraordinario esfuerzo financiero del Plan también fue posible porque se justifi-
€6 a partir de una conjuncién Gnica de valores altruistas, en parte continuacién de la
movilizacién moral e ideolégica de la guerra, y una nueva definicién del interés
nacional, centrada en detener al comunismo, expandir los mercados externos y evi-
tar la recesiébn econémica. Esta combinacién de interés propio y argumentos mora-
les dio lugar un alto grado de consenso en el establishment politico, los poderes eco-
némicos y la opinion piblica. Este consenso no surgié espontdneamente. Como ha
sefialado Vernon Ruttan (1996: 7) “Las personas que ocupaban los niveles superiores
del establishment e la politica exterior estadounidense no eran ide6logos roménticos.
Eran por lo general conservadores moldeados por la tradicion realista de pensamiento
politico. Pero la traduccién de la politica en programas requeria el apoyo, o por lo
menos la aquiescencia del puablico estadounidense y de sus representantes en el
Congreso. En Ia inmediata posguerra ni el pablico ni muchos de los miembros del

16



Congreso estaban persuadidos de los beneficios que comportaria para Estados Unidos
asumir la responsabilidad hegeménica para el desarrollo de los aliados de la I Guerra
Mundial o del subdesarrollado Tercer Mundo. La aquiescencia del piblico y del Con-
greso a las responsabilidades que implicaba la Doctrina Truman, el Plan Marshall, y el
programa del Punto Cuatro, se logré sélo apelando a las mas profundas emociones poli-
ticas —tanto al mieclo como al idealismo— del pueblo de Estados Unidos”. Desde los
afios cincuenta el vinculo entre la ayuda exterior y la consecucién de los intereses nacio-
nales se ha ido haciendo mucho mas problemdtico, por lo que la ayuda se ha visto per-
manentemente cuestionada por amplios sectores del Congreso y la opinién pablica a la
derecha y la izquierda del espectro politico, y sucesivas administraciones han intentado
revivir, sin demasiado éxito, el “consenso fundacional” con el que nacieron a finales los
afios cuarenta los programas de ayuda externa de Estados Unidos.

3, LA AYUDA EXTERNA Y LA PROYECCION GLOBAL
DE LA CONTENCION (1949-1960)

Al comenzar la década de los cincuenta, la estrategia de la contencion entrd en una
nueva fase. Segin lo dispuesto en el influyente documento NSC-68, adoptado en 1949
por el Consejo Nacional de Seguridad, el énfasis se trasladd a la creacion de alianzas
militares, el reforzamiento de las capacidades defensivas de los aliados de Estados
Unidos y el establecimiento de una linea de “defensa perimetral” de alcance mun-
dial. El rearme nuclear y la implicacion de Estados Unidos en la guerra de Corea puso
de manifiesto la dimensién militar y la escala global de la estrategia de la contencion
en esta fase (Gaddis 1989: 107).

La asistencia externa, en consecuencia, fue otorgada a paises y territorios de impor-
tancia estratégica y militar en la periferia de la URSS y de China. El desarrollo eco-
némico del llamado Tercer Mundo, no se encontraba entre los objetivos explicitos de
la legislacion y las politicas de ayuda externa, y las escasas menciones relativas al
mismo fueron de una notable ambigiiedad, sin precisar metas, medios ni fines. En
los afios cincuenta, ademas, esta cuestion apenas despuntaba en el debate intelectual
y en la agenda de la economia internacional. Todavia fue necesaria una década mds
para que la problematica del subdesarrollo irrumpiera plenamente en las relaciones
internacionales y se empezara a establecer en el seno de la OCDE el régimen inter-
nacional de la ayuda oficial al desarrollo, con sus correspondientes principios, nor-
mas, reglas y procedimientos de actuaciéon (Hook 1995: 22, Lumsdaine 1993: 241-248,
Fihrer 1996: 8).

El punto de partida de la ayuda norteamericana para el Tercer Mundo fue el
Programa del Punto Cuatro, enunciado en el discurso que el presidente Truman
pronuncié el 20 de enero de 1949. En esta alocucién Truman incorpor6 por primera vez
al lenguaje politico de Estados Unidos el término “subdesarrollo”. En el punto cuarto
del discurso, Truman propuso un programa de asistencia para poner a disposicion de
los paises subdesarrollados “los beneficios del progreso cientifico e industrial” alcan-
zado por Estados Unidos. En junio de ese mismo afio Truman propuso al Congreso
la creacién de un programa de asistencia técnica para las dreas subdesarrolladas a tra-
vés de Ley para el Desarrollo Internacional (Galdi 1988: 4). La Ley establecio la
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Administracion para la Cooperacién Técnica (Technical Cooperation Administration
o TCA), dependiente del Departamento de Estado.

Para evitar confusiones, el Congreso y el Senado reafirmaron el propésito limitado de
esta ley. Solo proporcionarfa asistencia técnica, ya que “... no es ni un Plan Marshall
mundial ni un programa de inversiones de capital” (Galdi 1988: 5). Pese a esta afirma-
cién, los acontecimientos posteriores revelaban que se estaban produciendo cambios
importantes en la politica de ayuda externa al Tercer Mundo. Esta se estaba convirtien-
do en una politica de alcance global y, mas alla del socorro y la rehabilitacién, estaba
incorporando objetivos econdmicos de medio y largo plazo.

En enero de 1949, 18 meses antes de que estallara la guerra de Corea, el Presidente
Truman confirié6 a la ECA la responsabilidad de administrar la ayuda econémica
a Corea. Se iniciaron también programas en Birmania, Indochina y Tailandia, utili-
zando fondos no desembolsados en China a causa del triunfo comunista en la gue-
rra civil. Ello dio origen a una situacién confusa. La Administracion pasé a tener dos
instrumentos legales y dos agencias de ayuda. En algunos paises en desarrollo en los
que operaba la TCA, Estados Unidos s6lo otorgaba asistencia técnica. En otros —alli
donde la ECA tenia representacion— se facilitaban créditos y donaciones. En algu-
nos coincidian ambas administraciones y se proporcionaba ayuda de todos los tipos.

La Ley de Seguridad Mutua (Mutual Security Act o MSA), aprobada en 1951, intentd
solucionar esta situacién de confusion integrando todas las modalidades de ayuda en
un solo marco legal. Instrumentos ya existentes como la Ley para el Desarrollo Inter-
nacional o los programas de ayuda militar que se estaban iniciando con los aliados
de Europa y Asia fueron refundidos dentro de la MSA.

La nueva legislacion incluia la asistencia técnica proporcionada por la TCA, la financia-
cion de proyectos de infraestructura y los fondos de apoyo econémico de caracter gene-
ral. Seglin el Congreso (Galdi 1988: 7), el objetivo de este tipo de ayuda era el fortale-
cimiento de las capacidades defensivas de los aliados de Estados Unidos, asi como
“... prevenir las privaciones y la agitacién social que las acompanan”, manteniendo la
estabilidad politica en su drea de influencia. Buena parte del apoyo econdmico, ademas,
fue asignado como contraprestacion por los derechos de uso de las bases militares esta-
blecidas en paises aliados (Nowels 1987: 5). En la practica, en la MSA “... los objetivos
econdmicos y militares de la ayuda estaban tan entrelazados que son virtualmente inse-
parables a efectos analiticos” (Danby 1989: 9). La MSA, en suma, era una herramienta de
politica exterior disefiada especificamente para apoyar la estrategia de la contencion.
El desarrollo, desde la perspectiva de la Administracion Eisenhower (1952-1960), seria el
resultado “natural” del libre funcionamiento de las fuerzas del mercado, de la inversion
extranjera y de Ja expansion del comercio, y no de la ayuda bilateral (Hook 1995: 121).

La mayor parte de la ayuda concedida en los diez ahos de vigencia de la MSA, en
consecuencia, fue de cardcter militar y estuvo dirigida a fortalecer las capacidades defen-
sivas de la OTAN y de los paises de la periferia de la URSS y de China como Iran, Pakis-
tan, Filipinas, Birmania, Tailandia, Laos, Indonesia, Malasia, Grecia o Turquia.

La MSA, por altimo, introdujo dos importantes innovaciones institucionales. En pri-
mer lugar, fue creado el Fondo de Apoyo Econémico para la Defensa, precedente de
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los Fondos de Apoyo Econémico o Economic Support Funds (ESF) (ver apéndice ID).
Desde entonces, este tipo de fondos han sido los mas utilizados para lograr objeti-
vos explicitamente politicos y de seguridad (Galdi 1988: 10).

En segundo lugar, se establecié una nueva entidad administradora de la ayuda den-
tro del Departamento de Estado: la Agencia de Seguridad Mutua (Mutual Security
Agency), en activo entre 1951 y 1953. Entre 1953 y 1955 fue sustituida por la Admi-
nistracién de Operaciones Exteriores (Foreign Operations Administration o FOA),
a la que, a su vez, sucedié la Administracién para la Cooperacién Internacional
(International Cooperation Administration o ICA), encargada de los programas de
seguridad mutua hasta 1961, afo en el que, como resultado de una nueva ley de asis-
tencia exterior, fue sustituida por la AID.

El despliegue global de la estrategia de la contencion y la guerra de Corea tuvieron
efectos visibles en la distribucion geografica de la ayuda (Conteh-Morgan 1990: 91-
156). Una vez lograda la recuperacién de Europa, Asia se fue convirtiendo en la prin-
cipal receptora. En 1951, con el Plan Marshall atin en vigor, Europa recibio ¢l 83%
de la ayuda y Asia el 16%. En 1955 la proporcién correspondiente a Europa habia
descendido al 35,8%, y la de Asia se habia elevado al 54,1%, proporcién que con
pequeiias oscilaciones se mantuvo hasta mediados de los sesenta (ver cuadro n? 1).

Cuadro 1
Distribuciéon geogrifica de la ayuda de Estados Unidos, 1946-1996
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Fuente: Datos del Servicio de Investigaciones del Congreso y de USAID. Citras en délares constantes de 1987,
Nota: Las referencias a la ayuda externa de este cuadro, al igual que el conjunto de este ensayo, com-
prenden todo tipo de flujos de asistencia de cardcter oficial, sean o no considerados Ayuda Oficial al Desa-
reollo (AOD) segln los criterios del comité de Ayuda al Desarrollo de la Organizacion para el Desarrollo
Econdmico (OCDE). Segan la definicion de este organismo adoptada en 1971 y todavia hoy en vigor, s6lo
pueden ser considerudus AOD “los flujos gue las agencias oficiales, incluidos los gobiernos estatales
y locales, o sus agencias ejecutivas, destinan a los paises en desarrollo y a las instituciones multilatera-
les, y que en cada operacion satisfacen las siguientes condiciones: 4) tienen como principal objetivo la
promocion del desarrollo econdmico y el bienestar social de los paises en desarrollo, y b) son de carde-
ter concesional y contienen un elemento de donacion de al menos el 25%”. Cuando el texto se refiera
a la AOD, se indicard expresamente.
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4. AYUDA ALIMENTARIA, INTERESES ECONOMICOS
Y GEOPOLITICOS: LA PL-480 (1954)

Con la Ley Pablica 480 (PL-480), la politica de ayuda externa de Estados Unidos se
doté de uno de sus componentes mas importantes. Promulgada en julio de 1954
y todavia en vigor tras sucesivas reformas, esta Ley establecié el marco juridico y los
mecanismos de distribucién de la ayuda alimentaria. Al igual que la MSA, la P1-480 res-
pondia a los imperativos de la politica exterior y a la estrategia de la contencién, pero
también era una respuesta al problema de los excedentes y a las necesidades de
expansion del poderoso sector agroalimentario estadounidense. En la PL-480, en
consecuencia, se encuentra uno de los mds notables ejemplos contemporineos de
articulacion de la politica doméstica y la politica exterior de Estados Unidos y, den-
tro de esta Gltima, de combinacidn de intereses comerciales y estratégicos (Ver, entre
otros, Wallerstein 1980, Clay y Singer 1982, Portillo 1987, Cohen 1988, Bremer-Fox
y Bailey 1989 y Garst y Barry 1990).

La agricultura norteamericana, dominada por las grandes explotaciones intensivas en
capital y un acusado proceso de concentracidn, se ha enfrentado desde el siglo XIX
a los problemas de caida de precios y de crisis derivados de la sobreproduccion
y de la acumulacién de excedentes, y la directa relacién de este problema con la
balanza de pagos y los mercados externos, particularmente en periodos de crisis
como la Gran Depresion de 1929. En 1933, en el marco del New Deal, la Adminis-
tracién Roosevelt promulgd la Agricultiral Adjustment Act, que establecia un siste-
ma de precios de garantia y una entidad, la Corporacién de Crédito mercantil (Com-
modity Credit Corporation o CCC), con el objeto de financiar las adquisiciones
estatales de excedentes agrarios.

La 1T Guerra Mundial y el Plan Marshall y las donaciones extraordinarias de cereal
a paises como Yugoslavia, la India y Paquistin permitieron dar salida a los exce-
dentes durante la década de los cuarenta y los primeros afios cincuenta, y ampliar
los mercados externos para las exportaciones norteamericanas. La participacién de
Estados Unidos en el mercado agricola mundial a finales de los afios treinta era del
7,3%. Al comenzar la década de los cincuenta se elevaba ya al 40%. A pesar de ello,
los excedentes agricolas seguian acumulandose. S6lo en el caso del trigo, los stocks
acumulados pasaron de 256 millones de bushels en 1951 a 1.036 millones en 1954 (1
bushel, 35,2 litros de cereal), por valor de mas de 5.000 millones de délares. Esta
extraordinaria acumulacién de excedentes, unida a la presién de los lobbies de las
corporaciones agricolas norteamericanas, serfa uno de los factores que llevaria a la
promulgacion en 1954 de la PL-480. A

En este periodo la ayuda alimentaria, bajo la cobertura legal de la MSA, ya estaba al
servicio de la estrategia de la contencién, y s6lo era concedida a los “paises amigos”
que también eran beneficiarios de otras formas de ayuda militar y de seguridad.

Los intereses econdmicos y politicos que caracterizaron la ayuda alimentaria antes
de 1954 quedaron reflejados explicitamente en la declaracién de objetivos de la Ley de
Desarrollo del Comercio y la Asistencia Agricola (Agricultural Trade Development and
Assistance Act, PL-480) de julio de 1954. Segtn sus disposiciones, la ayuda alimentaria serfa
utilizada, entre otros fines, para incrementar el comercio de los productos agricolas de
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Estados Unidos en el extranjero, mejorar las relaciones exteriores de Estados Unidos,
hacer el mejor uso posible de los productos agricolas excedentarios en apoyo de la
politica exterior norteamericana, facilitar la convertibilidad de las monedas, promo-
ver la estabilidad de la agricultura estadounidense y aumentar el comercio agricola
con los “paises amigos”. La Ley exclufa expresamente de esta consideracién a la
URSS, a China o a cualquier otro pais “dominado por el movimiento comunista inter-
nacional”. Correspondia al presidente determinar qué paises podian ser considerados
no “amigos” en funcién de este criterio.

A pesar de estar habitualmente acompafada de la retérica del humanitarismo, la P1-480
no incluia en su descarnada declaracion de objetivos ni el desarrollo de los paises del
Tercer Mundo ni sus necesidades agroalimentarias, mencionando tan s6lo los intereses
econdmicos y politicos del donante. Las enmiendas de 1959, a pesar de dar a la Ley el
sobrenombre de “Alimentos para la Paz” (Food for Peace), no alteraron esta realidad.

La distribucién de la ayuda por dreas geogrificas pone de manifiesto que la PL-480
fue utilizada para sostener la politica exterior de Estados Unidos, particularmente en
las dreas de tensién o en paises en conflicto, y que los problemas del hambre y la
desnutricién no eran la principal preocupacion de Washington. En las dos primeras
décadas de actuacion (1954-1974), los principales receptores fueron India, Pakistan,
Corea del Sur, Vietnam del Sur, Yugoslavia, Indonesia, Egipto, Brasil, Turquia e Israel,
que en conjunto acumulaban el 63% de la ayuda alimentaria total. En términos per
capita, los principales beneficiarios fueron Israel y Vietnam. Los 26 paises mds
pobres, todos ellos parte del grupo de los Paises Menos Adelantados (PMA) recibie-
ron s6lo el 1,3% del total. En los afios clave de 1973 y 1974 Vietnam del Sur y Cam-
boya concentraron por si solos entre ¢l 60 y el 70% del total (Portillo 1987: 185-188,
con datos de la AID).

La Ley establecié en sus dos primeros titulos los dos principales mecanismos de la
ayuda alimentaria norteamericana que, con algunas variantes, se han mantenido has-
ta la actualidad (ver el apéndice I). El titulo 1, Ventas contra moneda nacional, regu-
laba la venta de los excedentes a través de créditos concesionales financiados por la
Commodity Credit Corporation (CCC). Estos créditos se pagarian en moneda del pais
receptor. Estados Unidos utilizarfa los fondos en moneda nacional para abonar
importaciones o apoyar su politica exterior, entre otros usos. El titulo II, denomina-
do Ayuda contra el hambre y otros tipos de asistencia, permitia otorgar donaciones
de alimentos y ayuda de emergencia a los “paises amigos” que se enfrentaban a con-
flictos armados o situaciones de desastre.

Al igual que otras modalidades de ayuda econémica, los créditos del titulo I de la
PL-480 representan una significativa inyeccion de délares en la balanza de pagos del
pais receptor y tienen un fuerte efecto estabilizador en términos macroeconémicos.
Para los estrategas de Washington, ésta era una condicién esencial para garantizar la
estabilidad politica de un “gobierno amigo”. Por ello, la ayuda alimentaria se suele
utilizar como herramienta de estabilizacion, independientemente de los efectos noci-
vos —desgraciadamente frecuentes— que ello pudiera tener en el sistema agroali-
mentario, los habitos de consumo, los mercados locales o el sector campesino del
pais receptor (Clay y Singer 1982). Igualmente, las transacciones del titulo T debe-
rian realizarse exclusivamente a través de operadores privados y cumplir el requisito
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de “adicionalidad”; es decir, no deberian desplazar las importaciones comerciales que
el pais realizara normalmente. Este requisito, sin embargo, por lo general se ha apli-
cado s6lo en aquellas situaciones en las que no estaban en juego los intereses de
seguridad de Estados Unidos (ver apéndice ID).

La importancia de la PL-480 como instrumento de ayuda, de expansién comercial y de la
politica exterior ha sido cada vez menor. En los afos cincuenta, cuando la PL-480 fue
promulgada, el titulo I representaba cerca del 80% de la ayuda alimentaria y el 20% del
valor de todas las exportaciones agricolas de Estados Unidos. A lo largo de los ochen-
ta, sin embargo, la aparicion de otros donantes de ayuda alimentaria, como la Comuni-
dad Europea, y la creacién de nuevos programas de ayuda del Departamento de Agri-
cultura le habfan restado importancia. En 1993 el titulo I representaba el 14% de la ayuda
alimentaria, y menos del 1% de las exportaciones agricolas de Estados Unidos (GAO

1995a: 4).
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I
AUGEY DECLIVE DEL DESARROLLISMO:
DE KENNEDY A VIETNAM (1961-1975)

1. EL DESARROLLO ENTRA EN ESCENA: LA LEY DE ASISTENCIA
EXTRANJERA DE 1961

La ambigiiedad y el desinterés por el desarrollo econdmico que caracterizd la ayuda
externa proporcionada bajo la cobertura de la MSA se mantuvo hasta finales de los
afios cincuenta. Entre 1955 y 1962, sin embargo, la experiencia de Corea suscité un
intenso debate politico y académico en Estados Unidos respecto a la conveniencia
de establecer una politica de ayuda explicitamente orientada al desarrollo econd-
mico y social, y cémo ésta podria satisfacer el interés nacional de Estados Unidos
y contribuir a los objetivos de su politica exterior.

En este debate, se propagé la idea, no sin oposicion, de que la contencién del comu-
nismo y un escenario mundial favorable a los intereses nacionales requetia socieda-
des estables y prosperas en las dreas subdesarrolladas, y no se lograria s6lo por
medio de la disuasion militar. Una politica exterior efectiva, en consecuencia, exigia
algo mas que ayuda militar 0 apoyo econdémico a la defensa. El interés nacional de
Estados Unidos justificaria un programa de ayuda econémica mis amplio y de mayor
refinamiento técnico que el contemplado en la MSA, que promoviera el desarrollo
econémico a largo plazo y un proceso de cambio social “ordenado” en el conjunto
de los paises mds pobres, y no s6lo en la periferia del bloque comunista; guiado por
criterios econémicos “objetivos”, y que no estuviera sujeto a consideraciones de poli-
tica exterior y de seguridad de corto plazo.

Fue la naciente disciplina de la economia del desarrollo la que aporté buena parte
de los argumentos econdmicos “objetivos” para este nuevo enfoque. El razonamiento
bésico de estas primeras teorias econémicas de la ayuda es el siguiente: la escasez
de ahorro interno y de capital es uno de los principales obsticulos para que una eco-
nomia en fase de subdesarrollo entre en una nueva fase de “despegue” econémico
y posteriormente en una fase de crecimiento sostenido. La ayuda externa podria
suplir estas carencias, suministrando el capital de inversion que el ahorro interno no
habia logrado generar o que el mercado internacional de capital privado no estaria
dispuesta a arriesgar (Easterly 1997: 6-10). Estus leorias reciben, por esta razon, cl
nombre de “suplementales” (Mikesell 1968). Mediante la asistencia técnica, la ayuda
también contribuiria a aliviar obsticulos especificos que inhiben el desarrollo en el
campo institucional o en la capacitaciéon de los recursos humanos (para una vision
de conjunto, ver Meier y Seers 1986 y Hettne 1995: 49-57). Hollis Chenery y Alan
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Strout, economistas de la AID y después del Banco Mundial, plantearon a mediados
de los sesenta la formulacién cldsica de estas ideas: “... la ayuda externa puede hacer
posible la plena utilizacion de los recursos domésticos y por lo tanto acelerar el creci-
miento. Algunos de los cuellos de botella potenciales —de habilidades, ahorro o divi-
sas— pueden ser temporalmente aliviados afiadiendo recursos externos para los que
no se requieren pagos inmediatos. Se podri hacer un uso mis eficiente de otros recur-
sos, de tal forma que el crecimiento del producto total sea sustancialmente mas eleva-
do que el que permitiria la tasa de crecimiento del factor doméstico mds restringido”
(Chenery y Strout 1966: 680-681).

La idea de que la ayuda contribuye a colmar o suplir una “brecha” de inversiéon
(Financing Gap) o de capacidades internas o eliminar “fallas de mercado” ha segui-
do proyectando su influencia, y continta siendo una de las principales razones eco-
némicas invocadas para justificar la ayuda al desarrollo. Una prueba de ello es la uti-
lizacién, todavia hoy, de los modelos Domar-Harrod para calcular las necesidades de
capital externo de los paises en desarrollo (Easterly 1997: 13-15)

La necesidad y la oportunidad de un programa de ayuda orientado al desarrollo econé-
mico fue ampliamente argumentada en varios documentos de la época auspiciados por
Nelson Rockefeller, en el Informe de la Comision Fairless, nombrada por el presidente
Eisenhower, o los estudios del Centro de Estudios Internacionales (CENIS) del Instituto
Tecnoldgico de Massachussets (MIT: 1957), entre los que destacaban los elaborados por
“pioneros” del desarrollo como Paul Rosenstein-Rodan (1957, 1961), Walter W. Rostow
y Max Millikan (1957). En estos informes se argumentaba que la ayuda deberia contri-
buir al proceso de “modernizaciéon” de las sociedades atrasadas proporcionando capital
de inversion, y amoldarse al estadio en el que cada una de éstas se encontrara (Millikan
y Rostow 1957: 49-50). El estudio del MIT distingui6 tres estadios: las condiciones pre-
vias para el despegue, el despegue y el crecimiento autosostenido. Tres afios después
Rostow (1960) refind esta teoria de las “ctapas” y la metifora del “despegue” o take-off
en su obra The Stages of economic growth: a non-commumnist manifesto.

El titulo de esta obra y la propia actuacién de Rostow y sus colaboradores revelan
que su concepcidn del desarrollo econémico, la definicién de una politica de ayuda
efectiva y el “interés nacional” —es decir, el enfrentamiento con el comunismo—
estaban estrechamente ligadas. Segtn el propio Rostow, “la asistencia de Estados Uni-
dos deberfa contribuir a la evolucién de sociedades que son estables en el sentido de
que son capaces de cambio ripido sin violencia. Este juicio emana directamente de una
definicién del interés nacional de Estados Unidos que se considera que consiste en pre-
servar un ambiente mundial dentro del cual pueda persistir y desarrollarse nuestra forma
de sociedad democritica” (Rostow 1986: 244). Para Roger C. Riddell (1987: 87), Rostow
puede ser considerado el “puente” entre la politica y la economia de la ayuda exter-
na, Su razonamiento econdmico, de matriz keynesiana y basado en el modelo
Domar-Harrod de crecimiento, se situé dentro de un marco ideolégico anticomunis-
ta. Rostow, que ocupd diversos puestos en el Consejo Nacional de Seguridad con las
administraciones Kennedy y Johnson, consideraba que el desarrollo del Tercer Mundo
era uno de los escenarios principales de la competencia global entre capitalismo y comu-
nismo, y que los comunistas —a los que denominaba “carroiieros de la moderniza-
cion”"— no desaprovecharian las oportunidades que ofrecian los procesos de cambio
social de los paises en desarrollo (Gaddis 1989: 229). La popularidad y la influencia de
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Rostow no emanaba tanto de su rigor analitico como del hecho de haber proporciona-
do una justificacion econémica y politica convincente para la ayuda como herramienta
tanto de la politica exterior como de la economia del desarrollo. Incluso Chenery reco-
nocié este vinculo. Siendo economista de la AID sefald: “La asistencia econdmica es
uno de los instrumentos de politica exterior que se utiliza para prevenir ¢l deterioro de
las condiciones politicas y econémicas de los paises en los que valoramos el manteni-
miento de su actual gobierno” (Hayter 1971: 5. Ver también Millikan 1962: 90-108)

La oposicion a estas ideas procedia tanto de los economistas neoclasicos como de
estudiosos de las relaciones internacionales, en su mayoria adscritos al realismo poli-
tico. Desde ¢l campo de la economia neocldsica la critica fue planteada por autores
como Milton Friedman o Peter Bauer. En 1958 Friedman afirmé que el crecimiento
depende de la libertad de mercado y no de la ayuda, y que ésta, al desalentar la ini-
ciativa privada, puede retardar el crecimiento y el bienestar de la poblacion (Fried-
man 1996: 5, 10). Peter Bauer utilizd estos mismos argumentos para cuestionar la idea
de un amplio programa de asistencia a la India, propuesto a finales de los cincuen-
ta por el entonces Senador John F. Kennedy para contrarrestar la creciente influen-
cia de la URSS (Bauer 1959, Bauer 1983: 116-176. El punto de vista de Rostow al res-
pecto en 1986: 53-54).

partiendo del realismo politico, diversos autores consideran que no hay una relacion
evidente ni necesaria entre desarrollo econémico, cambio social, estabilidad politica
e interés nacional de Estados Unidos. Charles Wolf, que estudio la guerra de Corea,
atirmé en 1960 que puede existir una relacion positiva entre todos estos clementos
(Wolf 1960: 10). Diez aios después otro destacado realista politico, Samuel Huntingon,
demandé més ayuda econdmica para reforzar este “circulo virtuoso” (1971a: 181-182,
1971b: 125). Pero para la mayorfa de los autores realistas que se han acercado a esta
cuestion, el desarrollo econdémico puede conducir a una situacion de inestabilidad con-
traria los intereses del donante (Liska 1960: 6, Hoselitz y Weiner 1961: 182-184, Wig-
gins 1962: 208-209 y Montgomery 1962: 207). Este es el argumento que Hans Mor-
genthau, el principal autor de esta corriente, desarrolld en un influyente articulo de
1962. Morgenthau traza una completa “teoria politica” de la ayuda externa que es,
sobre todo, una critica a los economistas del desarrollo y a sus argumentos tecnocrati-
cos y economicistas, cuestionando el reformismo desarrollista de Rostow y los programas
de la administracién Kennedy, como la Alianza para el Progreso: “la promocion del
cambio social drastico por parte del donante puede crear las condiciones necesarias
para el desarrollo, pero también hard aparecer el espectro de una revolucidn incon-
trolable (...) Adn cuando la nacién intervencionista puede ser capaz de controlar los
acontecimientos hasta el punto de instigar a reformas drésticas y a la revolucion, pue-
de también mostrarse incapaz de controlar el curso de la revolucién misma. Y una
naciéon democritica en particular, Estados Unidos, se encuentra muy limitada para com-
petir con los comunistas en ¢l control de una revolucion”. Morgenthau llega asi a esta
“desconcertante” conclusion: “... la ayuda externa que tiene éxito en el desarrollo
econémico puede ser contraproducente si la meta de la nacion donante es la estabi-
lidad social y politica del receptor” (Morgenthau 1962: 306-307). Adaptando la cono-
cida mixima de Clemenceau, este autor concluye en que “asi como la politica mili-
tar es demasiado importante para dejarla en manos de los generales, la politica de
ayuda es también demasiado importante para dejarla en manos de los economistas”
(Morgenthau 1962: 309).
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Defensora del libre comercio como motor de crecimiento, la Administracién Eisen-
hower era reacia a establecer un programa de las caracteristicas propuestas por la
Comision Fairless, el MIT y los Democratas del Congreso. Sin embargo, las situacio-
nes de crisis que se produjeron a finales de los anos cincuenta —los disturbios que
recibieron al vicepresidente Nixon en Caracas y Lima en 1958, la crisis de Libano
y Jordania de agosto de ese mismo afio, y sobre todo la llegada al poder de Fidel
Castro en 1959— pusieron en cuestion la politica exterior de Eisenhower y obligaron
a la Administracién a prestar mas atencion a los problemas del desarrollo en el Ter-
cer Mundo. No fueron ajenos a este cambio de percepcion los procesos de descolo-
nizacién, la emergencia del conflicto Norte-Sur y la afirmacion del desarrollo del Tercer
Mundo como uno de los asuntos clave de la agenda de las relaciones internacionales,
como puso de manifiesto la proclamacién en 1960 en la Asamblea General de las Nacio-
nes Unidas de la I Década del Desarrollo.

En 1959 la Administracién Eisenhower autorizo la creacion del Banco Interamerica-
no de Desarrollo (BID), una demanda de los paises latinoamericanos y de CEPAL a la
que Estacdlos Unidos se habia opuesto anteriormente (Sanford 1982: 48-57, Tussie 1995:
18). En 1960 permiti6 que se creara una “ventanilla” de ayuda concesional a los pai-
ses mds pobres —la Asociacién Internacional de Fomento (AIF)— dentro del Grupo
Banco Mundial, sorteando asi demandas mas radicales de los paises en desarrollo
y de los técnicos de Naciones Unidas (Mason y Asher 1973: 386, Krasner 1989: 152-153,
Childers y Urquart 1994: 79-80). Ese ano también fue aprobado en el Congreso el
“Fondo Fiduciario para el Progreso Social”, precedente inmediato de la “Alianza para
el Progreso” (Levinson y Onis 1972: 58).

Fue la Administracién Kennedy, sin embargo, la que entre 1961 y 1963 remodel6 pro-
fundamente el programa de asistencia externa de Estados Unidos. Dicha renovacion
contemplé los siguientes elementos:

e La sustitucion de la MSA por un una nueva ley de asistencia externa.

e La creacion de una nueva agencia para la administracién de los fondos.

e Un mayor impulso a la ayuda multilateral, aportando fondos al Banco Intera-
mericano de Desarrollo (BID).

* La implicacién de los paises asociados a Estados Unidos en la OCDE en un
esfuerzo global para compartir la carga (burden sharing) de la ayuda al Ter-
cer Mundo.

_® La plena incorporacién de estrategias orientadas al crecimiento econémico

y el desarrollo social.

* La adopcidén de programas regionales como la Alianza para el Progreso.

¢ El incremento de los recursos (Un 25% s6lo en el primer afio de mandato).

En 1961 el Congreso aprob6 la Ley de Asistencia Exterior (Foreign Assistance Act,
todavia en vigor en 1998, y establecio la Agencia para el Desarrollo Internacional de
Estados Unidos (USAID). Ambas iniciativas emanaron del Informe Gant, elaborado
por la Comision sobre Asistencia Econdémica Exterior creada por el presidente Ken-
nedy en marzo de 1961. (The President’s Task Force... 1961a y 1961b). Como nove-
dad respecto a la MSA, a la que sustituy6, la nueva Ley hizo del desarrollo econo-
mico y social uno de los principales objetivos de la ayuda exterior, aunque su
concesion siguié estando limitada a los “paises amigos”. Con el titulo IX, introducido

26



en 1967, al desarrollo se le afiadieron por primera vez la democracia y la participa-
ciéon social como objetivos de la ayuda (AID 1987).

En consonancia con estos objetivos, la asistencia econémica dejo de estar limitacla
a la asistencia técnica o a los Fondos de Apoyo a la Seguridad (Security Supporting
Assistance o SSA), y a partir de 1961 se hizo un uso mucho méds amplio de la Asis-
tencia al Desarrollo (DA), la modalidad més extendida de “ayuda a proyectos” (pro-
ject-aic)) de la AID hasta la actualidad. La Administracién Kennedy también dio un
impulso financiero decisivo al BID y a la AlF, y en agosto de 1961 proclamé la Alian-
za para el Progreso. La asistencia técnica se amplioé con la aprobacién, ese mismo
ano, de la Ley que establecia el Cuerpo de Paz (PL-87-293, Peace Corps Act) (ver
apéndice 1), programa de ayuda que todavia hoy sigue encarnando la vision idea-
lista de Kennedy.

Siguiendo de cerca las propuestas del CENIS, el principal rasgo de las iniciativas de
la Administracién Kennedy era la estrecha relacion que se establecia en la politica
exterior entre principios morales, desarrollo econoémico y social y seguridad nacio-
nal. El interés nacional y el imperativo moral de erradicar la miseria eran coinciden-
tes, y el pais, segn las palabras del propio Kennedy, debia movilizarse en pos de
esa Nueva Frontera: “Urgimos a aquellos que quieran hacer algo por Estados Unidos
(..) a canalizar sus energias a través del nuevo programa de ayuda que contribuird
a prevenir las injusticias sociales y el caos econdémico de las que se nutren la sub-
version y la revuelta” (Zimmermann 1992: 10).

En sus alocuciones, cargadas de idealismo, Kennedy planted que la estabilidad
y la cohesién del “mundo libre” dependerian del apoyo que Estados Unidos pres-
tara a la eliminacién de la pobreza, al desarrollo econémico y la democratizacion
de los paises del Tercer Mundo. Este apoyo permitiria que el proceso de cambio
social en el Tercer Mundo se realizara de forma pacifica y ordenada, impidiendo
que sucumbiera ante la “subversion comunista organizada® (Eberstadt 1988: 31).
En su mensaje al Congreso del 14 de marzo de 1961 Kennedy argumentd que la
ayuda para el desarrollo era una forma de asistencia de seguridad, senalando
expresamente: “... si no estamos dispuestos a emplear nuestros recursos y energias
en la tarea del progreso social y del desarrollo econémico, entonces enfrentamos
el grave e inminente peligro de que la gente, desesperada, vaya al comunis-
mo o a otras formas de tirania como su Gnica esperanza de cambio” (Levinson
y Onis 1972: 313).

Este razonamiento fundamentd la estrategia liberal de la contencién (liberal contain-
ment) (Packenham 1973: 20, 199). Dicha estrategia, usualmente impulsacda por los
demécratas, considera que una politica de ayuda que promueve la democracia y la
reforma social es el mejor instrumento para enfrentar la pobreza y la desigualdad, eli-
minando asi las condiciones que hacen posible la “expansion del comunismo” (Schoultz
1987: 71-105).

En consecuencia, la estrategia de desarrollo impulsada por la Administracién Kennedy
intenté combinar crecimiento econémico, reforma social y desarrollo democritico.
Influida por la teorias de la modernizacion, la AID insistid en grandes proyectos inten-
sivos en capital, particularmente en el campo energético y de comunicaciones, en la
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agricultura de la “revolucion verde” y en la modernizacién del Estado, dando el “gran
empujon” —el big push de Rosenstein-Rodan— que aseguraria el “despegue” —el
take-off de Rostow— de estas sociedades. Simultineamente, la Administracién Ken-
nedy alent6 a las élites gobernantes a acometer una “revolucién pacifica” basada en
la participacion social y en reformas agrarias y fiscales para lograr una mejor distri-
bucién de la renta y eliminar injusticias sociales.

Sin embargo, la visidn idealista de Kennedy fue de corto aliento. Durante la Presi-
dencia de Lyndon B. Johnson (1963-1968) el Departamento de Estado y la AID esta-
blecieron nuevas orientaciones para los programas de ayuda, que obviaban las refor-
mas y el apoyo a instituciones democriticas y volvian a dar la maxima prioridad al
enfrentamiento con ¢l comunismo, tanto en el Sudeste Asidtico como en Latinoamé-
rica. Los objetivos de desarrollo de largo plazo, reforma politica y lucha contra la
miseria en los paises mds pobres fueron sustituidos por el apoyo a regimenes “de
seguridad nacional” y a estrategias contrainsurgentes mucho mas complejas, que jun-
to con nuevas ticticas militares antiguerrilleras inclufan programas de pacificacion
basados en el desarrollo comunitario y la reforma agraria, como la impulsada en Viet-
nam del Sur.

Los programas de ayuda alimentaria también se incorporaron a la nueva orientacién
desarrollista de este periodo. En 1966 el Congreso aprobé una de sus reformas mas
importantes, incorporando el desarrollo econémico y social a los objetivos de la
PL-480. Con esta reforma se pretendia atemperar la cruda declaracién de objetivos de
la legislacion de 1954 y dar una respuesta de cardcter humanitario al problema, cada
vez mds visible en el plano internacional, del hambre y la desnutricién. La experien-
cia de Vietnam, sin embargo (ver apartado 3.3), revela que la nueva denominacion
de la PL-480, Alimentos para la Paz, era engaosa, ya que la mayor parte de la ayu-
da alimentaria se destind a sostener al gobierno de Vietnam del Sur, e incluso se des-
tin6 a usos militares (Dacy 1986, Cohen 1988).

La Administracion Kennedy también alent6 la implicacién de otros paises industriali-
zados en la ayuda al desarrollo y lanzé diversas iniciativas para crear una instancia
de coordinacién entre los donantes. Ya en 1959 Estados Unidos, a través del vicese-
cretario cle Estado de la Administracién Eisenhower, Douglas Dillon, impulsé la crea-
cion del Grupo de Ayuda al Desarrollo (Development Assistance Group, DAG) en el
seno de la OECE, antecesora de la OCDE. En 1961, inmediatamente después del esta-
blecimiento de la OCDE, la Administracion Kennedy alenté la adopcién de la Reso-
lucion sobre el Esfuerzo Comin de la Ayuda del 29 de marzo de 1961, en la que los
miembros del DAG se comprometian a compartir equitativamente la carga de la ayu-
da (aid burden sharing) y a establecer un método para determinar las contribucio-
nes respectivas. En ese momento Estacdos Unidos era la fuente de mis del 40% de la
ayuda total y Francia e Inglaterra representaban un tercio (Fihrer 1996: 7-11). Estas
iniciativas implicaban a los aliados de Estados Unidos en la formulacién de los prin-
cipios, normas y procedimientos de actuaciéon que componen el régimen internacio-
nal de la ayuda al desarrollo, y a la vez daban a Estados Unidos la oportunidad de
influir en las politicas de asistencia de sus aliados en Europa y de Japén, que a lo lar-
go de los sesenta crearon y/o expandieron sus programas de asistencia externa (Sobre
la nocion de régimen, ver la definicién clasica de Krasner 1983: 1. Sobre la ayuda exter-
na como régimen internacional, ver Lumsdaine 1993: 27, 221-252).
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2. AMERICA LATINA Y LA EXPERIENCIA DE LA “ALIANZA
PARA EL PROGRESO”

La experiencia de la Alianza para el Progreso es uno de los ejemplos més nitidos del
auge y el declive del reformismo de la Administracion Kennedy y su subordinacion,
con la Administracién Johnson, a los régimenes de “seguridad nacional” de América
Latina. En algunos paises —particularmente en Centroamérica y el drea andina
la Alianza tuvo gran impacto, especialmente en los campos de la modernizacion del
estado, la creacion de una moderna infraestructura viaria y de comunicaciones, la
industrializacion y el desarrollo agricola. Pero la promesa de reforma politica y de
equidad social de la Alianza no se materializ6, como revela un clasico estudio de la
Alianza (Levinson y Onis 1972. Ver también Griffith-Jones 1979, Scheman 1988
y McCall 1989). Ello provoco su fracaso y contribuy6 a gestar el estallido insurrec-
cional que se vivi6 a finales de los setenta en algunos paises de la region (Pearce
1982: 39-128, Barry 1987, La Feber 1989: 197-207).

Entre 1945 a 1960 las relaciones interamericanas estuvieron dominadas por el ruego
latinoamericano de capital de inversién y de ayuda para el desarrollo, al que Estados
Unidos no dio respuesta. Desde el punto de vista de Washington, Latinoamérica era
una regién estratégicamente “segura”, por lo que no precisaba asistencia, y ademds
era un 4drea en la que los inversores privados estaban encontrando condiciones favo-
rables. Con la excepciéon de Guatemala tras la intervencion de la CIA, la asistencia
de Estados Unidos a América Latina se limitaba a financiar exportaciones a través del
Eximbank, 2 un modesto programa de asistencia técnica y algunas transferencias de
equipo militar (Levinson y Onis 1972: 48).

Las demandas latinoamericanas —un programa de ayuda regional, un banco intera-
mericano— fueron planteadas en la histérica reunién de Quitandinha (Brasil) de
1954 en un documento preparado por la CEPAL (Levinson y Onis 1972: 52). El Secre-
tario del Tesoro de Eisenhower, George Humphrey, rechazé esta peticién sefialando
que la ayuda no debia sustituir a los flujos privados de capital ni interferir las fuer-
zas del mercado. Segln este criterio, Latinoamérica no era elegible como receptora
de ayuda econémica de Estados Unidos. Si los gobiernos de la region deseaban obte-
ner financiacién externa, ésta deberia ser de origen privado, para lo cual era pre-
ceptivo mantener saneadas sus finanzas pablicas.

La agitacién politica que atravesaba América Latina a finales de los cincuenta y la
revolucion cubana modificaron las percepciones y las actitudes de Washington. En
este contexto, la reforma social y la promocion de la democracia parecian ser pru-
dentes medidas de pragmatismo politico, y no sélo el resultado del idealismo de la
Nueva Frontera del Presidente Kennedy. Los recelos que motivé en América Latina
la frustrada invasién de Bahia de los Cochinos a principios de 1961 también contri-
huyeron a hacer posible la Alianza, ya que esta podria servir para reconciliarse con
los gobiernos de la region y facilitar el aislamiento de Cuba.

Tras un periodo de consultas, la Alianza para el Progreso fue presentada por el vice-
secretario de Estado Dillon y ¢l presidente Kennedy en marzo de 1961, En agosto de
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(Uruguay), en la que se definia el alcance y contenido de la Alianza. Este documen-
to definia la Alianza como un vasto programa de desarrollo econémico y reforma
social basado en los principios democriticos. El programa incluia la reforma agraria,
la mejora de las condiciones laborales, la reforma tributaria, la lucha contra el anal-
fabetismo y mejoras de la salud y la vivienda. En el plano econémico, se incluian la
estabilidad macroeconémica, la integracién regional y la elaboracion de “planes de
desarrollo” nacionales. Para muchos de estos objetivos se establecieron metas cuan-
titativas precisas, incluyendo tasas de crecimiento del PIB per capita iguales o supe-
riores al 2,5% anual. Estados Unidos se comprometié a proporcionar, a partir de fuen-
tes pablicas, la mayor parte de los 20.000 millones de doélares de financiacion externa
necesarios para alcanzar los ambiciosos objetivos de la Alianza.

El anuncio de la Alianza despertd gran entusiasmo en los sectores reformistas de
América Latina. En 1964, sin embargo, era muy poco ya lo que quedaba de la Alian-
za, de sus objetivos reformistas y de las metas cuantitativas establecidas en Punta del
Este (McCall 1989: 350). Se trataba, segin la expresion del presidente chileno Eduar-
do Frei, de una Alianza extraviada (Levinson y Onis 1972: 192).

El fracaso de la Alianza se debi6 en parte al abandono del que fue objeto por parte
de sus promotores, pero hubo otros factores: en primer lugar, el compromiso demo-
critico de la Alianza fue efimero. Entre 1961 y 1966 se produjeron golpes militares
en nueve paises de la regién, incluyendo Argentina, Brasil, Ecuador, Guatemala,
Honduras, Perd y Reptblica Dominicana. Inicialmente, la Administracion Kennedy
reacciond condenando el golpismo. En 1964, sin embargo, el Presidente Johnson
decidio aplicar la denominada Doctrina Mann —enunciada por el nuevo Secretario
de Estado de Johnson— que se resumia en cuatro principios basicos: a) acelerar
el crecimiento econdémico y permanecer neutrales ante los procesos de reforma
social; b) proteger las inversiones de Estados Unidos en la region; ¢) no mostrar
preferencia, a través de la ayuda o de otras formas, por los regimenes basados en
instituciones democriticas; y d) oponerse al Comunismo por todos los medios. La
invasion de la Reptblica Dominicana de 1965, la primera en el Hemisferio desde
que treinta afos antes el presidente Franklin D. Roosevelt proclamé la “politica
del buen vecino” y retird a los “marines” de Nicaragua, reveld el alcance real de
la nueva doctrina. Posteriormente las Administraciones Johnson y Nixon apoyaron
nuevos golpes militares en Bolivia, Argentina y Panam4, y operaciones encubiertas
como la que condujo al derrocamiento del gobierno de la Unidad Popular en Chi-
le después que este nacionalizara activos de transnacionales estadounidenses.
La Doctrina Mann, en suma, privé a la Alianza de todo contenido democritico,
y abri6 la puerta a la oleada de regimenes militares que, bajo la doctrina de la
“seguridad nacional”, empujarfan a América Latina a una de las peores etapas de
autoritarismo de su historia.

La Alianza, ademas, se vio privada de buena parte de los fondos comprometidos por
Estados Unidos. El Congreso permitié que la Alianza contara con una asignacién pro-
pia, al incorporarla como titulo VI de la Ley de Asistencia Exterior de 1961, Sin
embargo, recortd dristicamente las peticiones del presidente y no permitié compro-
misos plurianuales. Este hecho limité drasticamente la efectividad de la ayuda, que
en su mayor parte se entregaba como Asistencia para el Desarrollo (DA) vinculada
a proyectos de largo plazo.
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A partir de 1966 la Administracion concedi6 prioridad absoluta a Vietnam, y las asig-
naciones a la Alianza fueron recortadas una vez mis. Entre 1961 y 1969 Estados Uni-
dos destind a América Latina 4.800 millones de dolares de fuentes publicas, a los que
se sumaron inversiones privadas por valor de 1.400 millones de dolares. Estas cifras
representaban sélo un poco méds de una cuarta parte de los fondos comprometi-
dos, y apenas pudieron compensar la transferencia de recursos al exterior que
representaron los 4.600 millones de dolares abonados en ese periodo en concepto
de intereses de la deuda externa, o los 5.700 millones de délares que las multina-
cionales estadounidenses repatriaron como beneficios a lo largo de la década de
los sesenta. También como comparacién, entre 1965 y 1975 Vietnam del Sur recibi6
unos 23.000 millones de doélares.

Por Gltimo, Estados Unidos subestimé la resistencia que desplegaron los sectores liri-
gentes a las reformas encaminacdlas a la distribucién de la renta y los activos produc-
tivos, particularmente la reforma agraria y la tributaria. Al obviarse las reformas, los
frutos del crecimiento econdmico se concentraron en los sectores mas ricos, dando
paso a un modelo de crecimiento “concentrador y excluyente” (McCall 1989: 358).
Estados Unidos, decepcionado por las resistencias oligdrquicas a la estrategia refor-
mista, volvio a insistir en el libre comercio como motor de crecimiento de la region,
asumiendo el lema “comercio y no ayuda” (Trade, not aid) que también hacian suyo
los lideres latinoamericanos.

La ausencia de equidad y de democracia fue especialmente pronunciada en Améri-
ca Central. La década de la Alianza arrojé notables éxitos en cuanto a crecimiento
econbémico —paises como El Salvador alcanzaron tasas de crecimiento anual del 9
y el 10% en ese periodo— y diversificacion de las exportaciones, con productos
entonces “no tradicionales” como el algodon y la carne. La Alianza respaldé también
la creacién del Mercado Comin Centroamericano (MCCA), aunque condiciond su
apoyo al abandono de algunas las politicas industriales propuestas por CEPAL. En
ausencia de la reforma agraria —ésta so6lo se llevo a cabo en Honduras a mediados
de los setenta—, estas transformaciones acentuaron las diferencias sociales, el desa-
rraigo campesino, la marginalidad urbana y la pobreza, y tuvieron graves costes
ambientales. En el marco de la Alianza, Estados Unidos apoy6 a los regimenes mili-
tares y a las dictaduras de El Salvador, Nicaragua, Guatemala y Honduras, alento la
creacién del Consejo de Defensa Centroamericano (CONDECA) en 1964 y propor-
cion6 abundante ayuda militar. Como indicamos al principio, estos hechos motiva-
ron a finales de los setenta las “revoluciones inevitables” que Kennedy habfa profe-
tizado veinte afos antes (Pearce 1982: 99-128, Lafeber 1989: 180, 191, 207).

3. AYUDA, GUERRA Y CONTRAINSURGENCIA: EL FRACASO DE VIETNAM

Entre 1955 y 1975 Vietnam del Sur recibié 25.300 millones de délares de Estados Uni-
dos, de los que 16.000 eran ayuda militar, y més de 8.000 millones en ayuda econo-
mica, Hacia 1973 Vietnam era ademds el destino del 40% de toda la ayuda alimenta-
ria mundial de Estados Unidos. En el periodo de mayor implicacion estadounidense
en el conflicto la asistencia estadounidense alcanzo, como promedio, seis millones de
dolares diarios (1), lo que llegd a representar més del 30% del PNB de Vietnam del
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Sur (Craig 1975: 1, 24-26). A estas cifras habria que afadir los fondos desembolsados
por ¢l ejército de Estados Unidos, que en 1967 llegd a desplegar medio millén de
soldados, y empleaba directamente a unos 150.000 vietnamitas. En palabras de Dou-
glas C. Dacy, autor del estudio mds detallado al respecto, Vietnam se convirtié en
una “economia de la ayuda” (Aid Economy), totalmente dependiente de los fondos
procedentes de Estados Unidos (Dacy 1986: 192).

En las primeras etapas del conflicto (1950-54) el programa de ayuda de Estados Uni-
dos en Vietnam det Sur tenia dimensiones modestas y fue utilizado para respaldar
a las autoridades coloniales francesas en su intento de recuperar el control del pais.
Tras la derrota francesa de Diem Bien Fu, los acuerdos de Ginebra de 1954 y la divi-
sion “de facto” de Vietnam en dos zonas, la ayuda de Estados Unidos se incrementd
y se concenird en la consolidacién del régimen de Ngo Dinh Diem, apoyando el rea-
sentamiento de refugiados, la recuperacion econémica y la creacién de un ejército
gubernamental de 250.000 hombres. Al igual que en Corea del Sur, los técnicos esta-
dounidenses impulsaron un amplio programa de reformas estructurales —incluyen-
do una reforma agraria gubernamental iniciada en 1957— para fortalecer la legitimi-
dad del nuevo gobierno y crear bases firmes para el desarrollo a largo plazo. Sin
embargo, la resistencia de los sectores terratenientes y del propio gobierno hicieron
fracasar las reformas, y el autoritarismo del régimen y el atractivo de la reforma agra-
ria impulsada por el Vietcong en las dreas bajo su control facilitaron la expansion de
la guerrilla en las dreas rurales (Ruttan 1996: 260-261).

Hacia 1960, el avance guerrillero obligb a dejar a un lado el desarrollo a largo plazo
para dar prioridad a la contrainsurgencia y evitar el colapso de la economia y las fuer-
zas armadas gubernamentales. Con el respaldo de Estados Unidos, el gobierno de
Diem desplazé a miles de campesinos a agrovilles fortificadas —después “aldeas
estratégicas”— bajo control militar. La represion y la corrupcién hicieron de este pro-
grama un completo fracaso politico, y ¢l régimen de Diem se enajend atn mis a la
poblacién rural.

Estados Unidos, cansado de aportar ayuda a cambio de promesas de reforma que no
se materializaban, y convencido de que el régimen de Diem no podia sostenerse por
si solo, apoyé el golpe militar que en 1963 derrocod al gobierno e incrementd acele-
radamente su papel en el conflicto (Herring 1986: 86, 106-197). La ayuda econémica
y militar crecié al mismo ritmo que el nlimero de soldados estadounidenses. En 1964,
cuando se producen los incidentes del Golfo de Tonkin y Estados Unidos entra direc-
tamente en la guerra, los efectivos estadounidenses se elevan a unos 100.000 hom-
bres, y la ayuda econémica y militar a 421 millones de délares. En 1965 Johnson
ordena bombardeos a gran escala, y en 1967 Estados Unidos ha arrojado ya mas
bombas en Vietnam del Norte que en toda la IT Guerra Mundial. En 1968, afio en el
que la ofensiva del Tet pone de manifiesto el fracaso de la estrategia de Estados Uni-
dos en Vietnam, la ayuda habifa alcanzado los 1.895 millones, y el despliegue esta-
dounidense se clevd a mas de medio millén de soldados.

Es en la segunda mitad de los sesenta cuando la economia y las finanzas pablicas de
Vietnam del Sur se vuelven totalmente dependientes de la ayuda de Estados Unidos.
La asistencia econdmica se canalizaba a través de cuatro grandes programas: la finan-
ciacion de importaciones (Commodity Import Prograim, CIP), el programa de apoyo
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a la piastra, la ayuda alimentaria (PL-480 Alimentos para la Paz), y la financiacion de
proyectos de desarrollo (project aid). La funcién primordial de los tres primeros era
la estabilizacién de la balanza de pagos y la financiacion del presupuesto estatal,
y en algunos casos —como los fondos de contrapartida en moneda nacional gene-
rados por la ayuda alimentaria— se destinaron a gastos militares. Buena parte de la
asistencia a proyectos financié programas de contrainsurgencia y pacificacién rural,
“desarrollo politico” y “accién civica” en dreas de conflicto, y los sucesivos intentos
fallidos de reforma agraria de los gobiernos de Diem y de Van Thieu. Practicamente
toda la ayuda estaba subordinada a las necesidades de corto plazo de la guerra,
y una gran parte tenia fines directamente militares (Dacy 1986: 194).

Aunque las estimaciones varian, la ayuda pudo llegd a suponer el 30% del PNB
y entre un 40 y un 60% del presupuesto estatal (Dacy 1986: 211-227), lo que supo-
ne un verdadero récord histérico de dependencia de la ayuda externa (aid-depen-
dency). El programa CIP financié un espectacular incremento de las importaciones
de alimentos y bienes de consumo estadounidenses a bajo coste y permitié que la
piastra se mantuviera relativamente estable. Ello le asegurd al régimen de Van Thieu
cierto apoyo social en las ciudades, pero a costa de la destruccién de empleo y capa-
cidad productiva local. La asistencia técnica alcanzé niveles desconocidos: “Era muy
dificil encontrar un puesto en el gobierno de Vietnam que no tuviera a un asesor
estadounidense a su lado” (Dacy 1986: 197).

Parte de la asistencia se destind a un ambicioso programa contrainsurgente denomi-
nadlo Desarrollo Revolucionario (Revolutionary Developmend), inspirado en las técni-
cas de propaganda y movilizacion social aplicadas en el medio rural por el propio
Vietcong. Utilizando la influencia politica que le brindaha la concesién de ayuda en
tales proporciones, Estados Unidos indujo la celebracién de las elecciones en 1967,
que dieron el poder a Nguyem Van Thieu, en un intento de ganar legitimidad poli-
tica y dar impetu a las reformas. La ayuda militar, por Gltimo, permitié que el Ejérci-
to de Vietnam del Sur duplicara su tamafio hasta alcanzar un millén de soldados.

Aunque diezmé al Vietcong, la ofensiva del Tet demostrd que Estados Unidos no esta-
ba ganando la guerra. Este hecho conmocioné al establishment de Washington e in-
crementd la presién social y politica para retirar a Estados Unidos de Vietnam. La
Administracién Nixon, en el marco de la nueva politica de distension disefiada por
Kissinger, inici6 el proceso de retirada de tropas y “vietnamizacion” del conflicto. Ello
implicaba, sin embargo, un fuerte incremento de la asistencia —el “precio a pagar”
para evitar mas bajas estadounidenses— y una revisién general de la ayuda economica, pa-
ra crear las bases de una economia autosuficiente a largo plazo (Craig 1975: 24-26).

En 1973, afo en el que culminé la retirada estadounidense, la ayuda alcanzé su méxi-
mo histérico con casi 3.900 millones de dolares, de los que 3.350 eran ayuda militar. En
el plano econémico se impulsé desde 1970 un programa de reformas para controlar la
inflacién, y para obtener apoyo popular se disen6 una reforma agraria radical, deno-
minada Land to the Tiller (LTTT). El prograing, dirigido por Roy Prosterman —cl mis-
mo que diez afios después disefié la reforma agraria contrainsurgente aplicada en
El Salvador— otorgé tierras a 950.000 campesinos (Callison 1973, Dacy 1986: 109-
113, Prosterman 1987: 113-141), pero fracasé debido a la represion, la corrupcion
y a las campafas contrainsurgentes. Dificilmente podia tener €xito la reforma agraria,
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por ejemplo, en el marco de las ticticas de “blisqueda y destruccion” del general
Westmoreland, que empujaban a las ciudades como refugiados —a veces delibera-
damente— a miles de campesinos.

A partir de 1973 el Congreso aprobd fuertes restricciones a la ayuda militar. La AID
intenté suplir este descenso aumentando las asignaciones de ESF y ayuda alimenta-
ria, pero el volumen total de fondos experiment6 un fuerte descenso. Ello condujo
al virtual colapso de las fuerzas armadas, las finanzas piablicas y el conjunto de la
economia de Vietnam del Sur, y la inflacion y el desempleo alcanzaron niveles into-
lerables. A la postre, el colapso de Vietnam tras la retirada de Estados Unidos mos-
traba el grado de dependencia al que habia llegado este pais: después de veinte afios
de actuacién y 25.000 millones de délares de ayuda estadounidense se habia gesta-
do un Estado y una economia inviable.

La ayuda a Vietnam comenzé con el ambicioso objetivo de transformar un pais pobre
en una nacién democritica y econémicamente autosuficiente en un corto periodo de
tiempo, y ademis ganar la guerra. Hacia 1970 algunos asesores presidenciales ain
mantenian este objetivo —e¢l propio Rostow afirmé entonces que Vietnam estaba en
la fase previa del take-off (Dacy 1986: 195)—, pero la realidad es que la ayuda tuvo
un objetivo mis inmediato: evitar el colapso econdémico de Vietnam del Sur y soste-
ner la guerra por todos los medios: “Con la excepcién del breve periodo que se
extiendes desde mediados a finales de los cincuenta, la asistencia para el desarrollo
econdmico y politico de Vietnam fue claramente poco mis que un acompafamien-
to secundario de los objetivos de seguridad” (Ruttan 1996: 263). En la practica, ese
ingente volumen de recursos apenas pudo aliviar la enorme presion econdmica,
social y cultural provocada por la presencia de cientos de miles de soldados extran-
jeros, y por una guerra en parte impuesta por Estados Unidos (Gaddis 1989: 290).

El desastre de Vietrnam marco el principio del fin de la estrategia de la contencién
en sus diferentes versiones, y particularmente en la denominada “teoria del dominé”,
a pesar de su breve reaparicién en Centroamérica en los ochenta. Pero Vietnam fue
también el lugar en el que naufragaron las teorfas de la modernizacion, las politicas
de desarrollo disefadas diez anos en el CENIS y en otros centros académicos cle
Estados Unidos, y el “consenso liberal” que enlazaba desarrollo econémico, estabili-
dad politica y seguridad nacional de Estados Unidos. A una escala mayor que el fra-
caso de la Alianza para el Progreso, la derrota de Vietnam demostré que Estados
Unidos no fue capaz de entender los complejos procesos politicos, econémicos
y sociales de los paises en desarrollo, y que subestimé el papel de las élites, la tra-
dicién, las identidades colectivas y otros factores clave del cambio social y politico.
Ello puso en cuestion el supuesto de que las sociedades evolucionan de forma lineal
hacia el modelo occidental, en el que se basaban los modelos rostowianos, y las
politicas e instrumentos —entre ellas una determinada concepcion de la ayuda exter-
na— con los que se suponia que ese proceso puede ser inducido y/o acelerado.
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IV
“NUEVAS DIRECCIONES”: LA AYUDA EXTERNA
EN LA DECADA DE LOS SETENTA

1. LOS FUNDAMENTOS TEORICOS Y POLITICOS DEL NUEVO ENFOQUE

Desde finales de los afios sesenta la politica exterior de Estados Unidos se vio someti-
da a una oleada de criticas por parte de amplios sectores politicos, académicos y de la
opinién publica, dentro de los cuales se encontraban los grupos opuestos a la Guerra
del Vietnam. La derrota de Vietnam constituy6 un fracaso sin paliativos de la estrategia
de la contencién en su dimensiéon politica, econémica y militar. Los bombardeos masi-
vos o la matanza de My Lay plantearon un gran namero de interrogantes sobre los prin-
cipios morales en los que se basaba una politica exterior que conducia a tales aberra-
ciones. Vietnam también significo el fracaso politico y la bancarrota moral de una
politica de ayuda subordinada a las estrategias del desarrollismo contrainsurgente. Ello
exigi6 un profundo replanteamiento de los supuestos teoricos, pricticos y €ticos de la
politica exterior y de la asistencia externa de Estados Unidos.

Otros acontecimientos internacionales, como la emergencia de nuevos poderes eco-
némicos en Europa y en Asia, y sobre todo la crisis del petréleo de 1973 y el colap-
so del patrén oro-délar y el sistema monetario de Bretton Woods, fueron la expre-
sion traumdtica del proceso de transnacionalizacién econémica. Ello parecia
demostrar que las relaciones internacionales y la economia politica mundial se
encontraba en un momento de transicion que exigia nuevas concepciones de segu-
ridad que, alejadas de los supuestos del realismo politico en los que se basaba la
estrategia de la contencién, prestaran mis atencion a la creciente interdependencia
econdmica, a sus exigencias de cooperacion, y a la dimension Norte-Sur de las rela-
ciones internacionales (Spanier 1991: 232-243).

Para algunos estudiosos, la cooperacion internacional representaba una forma menos
costosa del ejercicio del poder y de la hegemonia, y una politica exterior més coo-
perativa parecia la mas apropiada para un periodo caracterizado, segin las percep-
ciones del momento, por el declive de la hegemonia de Estados Unidos (Keohane
y Nye 1988: 64-73, Keohane 1988: 246-253). Con estos elementos como telon de fon-
do aparecieron nuevas concepciones de las relaciones internacionales de carcter
globalista o “transnacional”, basadas en el conceplo de “interdependencia” (Arenal
1990: 307-332, Barbé 1995: 684-68).

Esta nueva concepcion, que dominé la vida académica y la formulacion de la politica
exterior norteamericana durante la década de los setenta, articulaba estrechamente los
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intereses de seguridad de Estados Unidos con la realidad de un mundo cada vez mas
interdependiente y el declive relativo de Estaclos Unidos como potencia hegeménica.
En ese nuevo escenario serian mas importantes los temas econdémicos y de bienestar,
antes considerados low politics, y la cooperacion internacional y la resolucién pacifica
de los conflictos. En este marco, la politica exterior de Estados Unidos se alejé del uso de
la fuerza y se incliné hacia la distensién y el multilateralismo (Spanier 1990: 189-230).

La politica de ayuda externa se vio fuertemente influenciada por las nuevas visiones
de la politica mundial y por la reorientacién de la politica exterior norteamericana.
La ayuda externa, desde el punto de vista de los criticos, no habia logrado ninguno
de sus objetivos. Basada en supuestos realistas incapaces de aprehender la realidad
internacional, subordinada a la estrategia de la contencién y en tltima instancia, a los
imperativos de la guerra, la ayuda externa no podia generar desarrollo ni estabilidad
politica, y por ello no era funcional a los intereses nacionales del donante. La cone-
xién que se suponia existia entre desarrollo, seguridad e intereses nacionales debia
ser objeto de una cuidadosa revision. Era necesario, en suma, revisar criticamente los
supuestos en los que se basaba la asistencia econémica y de seguridad, revisar sus
prioridades, estrategias e instrumentos, y adaptarlos a las nuevas realidades de la
interdependencia y la distensiéon (Pauker et al. 1973: 60).

Las criticas, sin embargo, desbordaban el ambito de la seguridad y de la politica extetior,
y también se dirigieron contra la estrategia de desarrollo aplicada por la AID y por otras
agencias con participacion estadounidense, como el Banco Mundial. Basada en el mode-
lo rostowiano de la “modernizacién”, dicha estrategia no parecia estar logrando mejoras
substanciales en las condiciones de vida de los paises donde eran aplicadas. Desde la
perspectiva de amplios sectores del Congreso, del establishment politico y académico
y de una nueva generacion de economistas del desarrollo, también habia poderosas razo-
nes econémicas y sociales para dar otro rumbo a las politicas de ayuda externa.

Los enfoques ortodoxos del desarrollo vigentes hasta principios de la década de los seten-
ta consideraban que el crecimiento econémico era condicion necesaria y suficiente para
garantizar el desarrollo social. La forma mas efectiva de alcanzar tasas elevadas de creci-
miento era a través de la produccion industrial intensiva en capital en los centros urbanos.
La industrializacion traeria aparejado un ripido aumento del producto, de la productivi-
dad y de la renta nacional. Los frutos el crecimiento, segin este enfoque, se “filtrarian” de
forma espontinea —"efecto derrame” o trickle-dowr— hacia los estratos mas pobres. El
proceso de modernizacién impulsado por la industria, por Gltimo, absorberia trabajaclores
rurales y del sector urbano marginal y contribuiria a la reduccion de la pobreza.

Adoptando esas estrategias, los paises del Tercer Mundo alcanzaron tasas de crecimiento
econémico mas elevadas que en los paises industrializados (Morawetz 1979: 18-26). Los
datos acumulados a principios de los setenta mostraban, sin embargo, que ese crecimiento
no estaba produciendo mejoras substanciales en las condiciones de vida y que, por el
contrario, estaba aumentando la pobreza, la desigualdad y la polarizacién social, como
sugerian a simple vista los enormes barrios marginales y los bolsones de empleo “infor-
mal” que aparecieron en las ciudades de los paises en desarrollo en este periodo.

Este proceso de “modernizacion excluyente” o de “crecimiento con pobreza” habia
sido ya denunciado por los tedricos estructuralistas del desarrollo en los sesenta,
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agrupados en torno a la CEPAL o a la incipiente “escuela de la dependencia”. Autores
como Prébisch, Cardoso y Faletto, Gunder Frank, Dos Santos, Sunkel, Marini, y, ¢n el
caso de Africa, Samir Amin y los economistas del Consejo para el Desarrollo de la Inves-
tigacion Econbmica y Social en Africa (CODESRIA) consideraban que este proceso era
un rasgo estructural del desarrollo del “capitalismo periférico”. Esta vision representaba,
segn Hettne, la respuesta del tercer mundo al paradigma de la modernizacion, consi-
derado occidental y eurocéntrico (Hettne 1995: 87-104, Cornago 1998: 50-58).

El establishment de Washington no acepté los postulados estructuralistas y “depen-
dentistas” debido a sus recelos hacia el libre mercado y a sus evidentes vinculos
con el marxismo. A principios de los setenta, sin embargo, las criticas al “crecimien-
to con pobreza” comenzaron a aparecer en circulos politicos de Washington y en los
organismos internacionales en los que Estados Unidos tenian un papel dominante.
En estos ambitos comenzd a imponerse un nuevo consenso sobre desarrollo que
consideraba que el crecimiento econémico era una condicion necesatia, pero no sufi-
ciente, para lograr mejoras efectivas en los niveles de vida y eliminar la pobreza.
Segan Riddell, este nuevo consenso se caracterizaba por: “... un mayor énfasis en la
distinciéon entre crecimiento econémico y desarrollo econdmico, la inclusién del tema
de la distribucién en la agenda de la politica de desarrollo, la definicion de metas espe-
cificas relativas a las necesidades basicas y el bienestar social junto con —y a veces en
lugar de— las metas de crecimiento econoémico. El alivio de la pobreza habia sido siem-
pre una razén central para proporcionar ayuda. Fue la desilusion respecto al método
que se suponia aliviaria la pobreza —indirectamente, acelerando la tasa de crecimien-
to— lo que llevd a un mayor énfasis en la asignacién directa de la ayuda a los
pobres” (Riddell 1987: 93). Este consenso era también consecuencia del “giro social”
de la teoria de la modernizacién. (Entre otros Adelman y Morris 1973 y Chenery et
al. 1974, Ver también Hettne 1995: 44-46 y Bustelo 1998: 143-156.)

A la formacién de este nuevo consenso contribuyeron los estudios, informes y decla-
raciones realizados por las Naciones Unidas, el Banco Mundial y organismos espe-
cializados como la OIT. También fue importante la contribucion de Think-tanks
e instituciones académicas, como el Overseas Development Council (ODC) de Was-
hington. Entre ellos destaca el Informe Pearson, encargado por el Banco Mundial
(Pearson: 1969). Este informe evaluaba la experiencia de 20 anos de ayuda al desa-
rrollo, cuestionando una estrategia basada en el crecimiento econdémico, que en la
prictica no atendi6 a las necesidades de articulacion y expansion de los mercados
internos, penalizaba al sector agricola, empobrecia al campesinado e ignoraba los
procesos de exclusion social causados por la modernizacion. El informe abogaba por
una nueva estrategia que diera prioridad al desarrollo agrario y a la satisfaccion de
las necesidades basicas de los pobres urbanos y de la poblacion rural. El Informe
Pearson tuvo una notable influencia en la AID y marco un punto de inflexion en la
historia del Banco Mundial, que bajo la presidencia de Robert McNamara (1969-1978)
acogié con entusiasmo la nueva estrategia (Streeten et al. 1986: 21).

Como expresion de este nuevo consenso, la “Il Década del Desarrollo” de Naciones
Unidas hizo del desarrollo social una de sus metas prioritarias. En 1976 la Organizacion
Internacional del Trabajo adopté el llamado Enfoque de las Necesidades Bésicas (Basic
Needs Approach), cuyo objetivo principal era la creacion de empleo y la satisfaccion de
dichas necesidades a través de politicas distributivas (OIT 1977, Hettne 1995: 177-180).
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Los supuestos en los que se basaba esta nueva concepcién del desarrollo también
habian sido influidos por las experiencias de Japon, Corea, Taiwan y otros paises de
reciente industrializacion en Asia. En ellos se habian adoptado estrategias de desa-
rrollo que pusieron énfasis en la inversidon en capital humano a través de la educa-
cién y en reformas estructurales —particularmente la reforma agraria—, que habian
asegurado el acceso de los sectores pobres a la educacién, a la salud, a los medios
de produccién, al mercado y al crédito, logrando un espectacular aumento de la ren-
ta per cipita, pautas distributivas relativamente equitativas y como consecuencia de
ello una ripida reducciéon de la pobreza.

2. “NUEVAS DIRECCIONES” (1973) Y LAS REFORMAS LEGISLATIVAS
DE IA DECADA DE LOS SETENTA

Desde finales de la década de los sesenta se sucedieron diversas iniciativas politicas
y legislativas para reformar la politica de asistencia externa de Estados Unidos. La
difusion de informes elaborados por comisiones presidenciales, centros académicos
y Think-tanks —entre ellos, con un papel destacado, el Overseas Development Coun-
cil (ODC)— contribuyb a introducir en la agenda del Congreso la reforma de la asis-
tencia externa y el nuevo consenso sobre desarrollo (Ver Grant 1973 y la sintesis del
Congressional Research Service 1973). La derrota de Vietnam proporcion6 el impul-
so politico para que estas iniciativas dieran lugar a legislaciéon. En 1973, un grupo de
representantes bipartidista propuso la Mutual Development and Cooperation Act
(MDCA), que incluia nuevas prioridades para la asistencia, un enfoque mas coope-
rativo de las relaciones con los receptores, y una nueva agencia ejecutora en susti-
tucion de la AID. A lo largo del debate parlamentario la MDCA se transformé en la
Ley de Asistencia Econémica (Foreign Economic Assistance Act) de diciembre de
1973, que introdujo las llamadas Nuevas Direcciones (New Directions).

“Nuevas Direcciones” representa una de las reformas mas importantes que ha expe-
rimentado la Ley de Asistencia Exterior de 1961. Definia un nuevo mandato para la
politica de asistencia externa y la AID: la ayuda deberfa estar guiada por el concep-
to de “auto-dependencia” (self-reliance) y apoyar aquellas iniciativas de los paises
receptores que significaran una mejora “directa e inmediata” de la situacién de los
grupos mas pobres, que en la mayor parte de los paises en desarrollo se encontra-
ban en las dreas rurales. El Congreso también establecio que se deberia prestar mas
atencion a la salud, la nutricion, la educacion basica, el control de la natalidad y los
programas de desarrollo agricola, con especial énfasis en la agricultura campesina
y el cooperativismo, y menos a los proyectos de formaciéon de capital de gran
escala. Con Nuevas Direcciones, la estrategia basica de la AID para alcanzar a los
sectores rurales pobres paséd a ser el “desarrollo comunitario” o los “programas de
desarrollo rural integrado”, que combinaban politicas de empleo, salud, educacién,
infraestructura rural y modernizacion articulados entre si (AID 1975).

Nuevas Direcciones también modificod la estructura y el presupuesto de la AID. Entre

1961 y 1973 el presupuesto de la asistencia para el desarrollo (DA) contdé con
tres categorias basicas: a) los Préstamos de Desarrollo (Development Loans), que
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otorgaba fondos concesionales para importar los bienes necesarios para poner en
marcha un proyecto, un programa o un sector determinado; b) la Asistencia Técnica
(Technical Assistance); y ¢) la Alianza para el Progreso, una categoria especial para
América Latina que incluia tanto los préstamos como la asistencia técnica especial-
mente asignada a esta region. A partir de 1973 se establecieron las denominadas
“categorias funcionales”, que originalmente fueron “alimentacion y nutricion”, “pla-
nificacion familiar y salud”, “educacion y desarrollo de los recursos humanos” y “ener-
gia y actividades seleccionadas de desarrollo”. Estas categorias se han ido modificando
en respuesta a las exigencias del Congreso y el poder ejecutivo. A mediados de los
ochenta eran agricultura, desarrollo rural y nutriciéon, poblacion, salud, educacion
y desarrollo de los recursos humanos, energia y actividades seleccionadas de desarro-
llo. A partir de 1988 fue creada una nueva categoria presupuestaria de cardcter geogri-
fico, el Fondo de el Desarrollo del Africa Subsahariana (Galdi 1988: 16).

Alimentos para la Paz también fue reformado por el Congreso tras la traumdtica expe-
riencia de Indochina. En 1975 el Congreso prohibi6 el uso de la PL-480 para fines
bélicos, y reservo el 75% de los recursos para los paises mas pobres.

La orientacién de la ayuda a las necesidades basicas se vio completada por una serie
de iniciativas legislativas que vincularon la asistencia con el respeto de los derechos
humanos y la democracia. La aparicion de este vinculo se debié al trauma de Viet-
nam, pero también al intenso debate que suscitd la participacion de la CIA en el gol-
pe de estado que derroc al gobierno de la Unidad Popular en Chile en 1973, hecha
piblica a mediados de los setenta, y a la llegada a la presidencia del democrata
Jimmy Carter. Esta Administracion fue una defensora de la ayuda como herramienta
de promocién del desarrollo, de los derechos humanos y de la democratizacion,
rebajando la dimension de seguridad del programa de asistencia externa de Estados
Unidos. La Administracion Carter cancelé diversos programas de asistencia militar
o policial y alenté las enmiendas legislativas que se introdujeron en el Congreso des-
de 1975. Estas enmiendas, introducidas por iniciativa demécrata, rebasaron el ambi-
to de la ayuda externa y han sido desde entonces el fundamento de la politica de
derechos humanos en el marco de la politica exterior de Estados Unidos.

Entre las iniciativas del Congreso destaca la Enmienda Harkin a la Seccion 116 de la
Ley de Asistencia Exterior, que dispone que la Administracion debe interrumpir la
ayuda a los gobiernos de los paises en los que se registraran graves violaciones de
los derechos humanos internacionalmente reconocidos, con la excepeion de la asis-
tencia dirigida directamente a los sectores mas necesitados. En 1977 esta disposicion
también fue incluida en la PL-480. Ese mismo afo también se enmend6 la Ley de
Asistencia Financiera Internacional, instruyendo al gobierno a utilizar su voz y su
voto en ¢l FMI, el Banco Mundial y los bancos regionales de desarrollo para opo-
nerse a los créditos solicitados por los paises en los que se produjeran graves viola-
ciones de estos derechos, exceptuando los destinacos a satistacer necesidades basi-
cas de la poblacion. En 1978, por altimo, el Congreso enmend6 la seccion 502 de
la Ley de Asistencia Exterior de 1961, prohibiendo la entrega de ayuda de seguridad
—ESF y ayuda militar— a aquellos paises en los que existieran graves violaciones de
los derechos humanos, aunque se dejaba en manos del presidente la facultad de
otorgar dicha ayuda si concurrian “circunstancias extraordinarias” (Weiss-Fagen 1930:
117, Nelson y Eglinton 1992: 26-33).
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3. EL IMPULSO A LA ASISTENCIA MULTILATERAL Y LA EXPANSION
DEL BANCO MUNDIAL

Aunque Estados Unidos ha tenido un papel clave en la creacién de las organizaciones
multilaterales de cooperacion al desarrollo, y en casi todas es el principal contribuyen-
te, su actitud hacia la asistencia multilateral ha sido renuente, y la ayuda canalizada
a través de estas instituciones ha sido relativamente baja, con la excepcion, como se
verd, del periodo Carter, en el que llego a ser el 30% de la asistencia total.

En la conferencia de Bretton Woods Keynes propuso la creacién de un gran fondo mul-
tilateral de desarrollo, cuya primera tarea seria financiar la reconstruccién de posguerra.
Estados Unidos se opuso, y en su lugar impulso la creaciéon del Banco Mundial. El nue-
vo Banco era una institucion modesta, y su papel hasta la década de los sesenta fue
muy limitado tanto en la reconstruccién de Europa como en el incipiente sistema inter-
nacional de cooperacion al desarrollo (Streeten 1992: 2, Griffith-Jones et al. 1994: 3-5).
Es significativo observar que Estados Unidos prefiri6 canalizar los fondos para la recons-
truccién a través cle programas bilaterales como el Plan Marshall. Entre 1947 y 1954 los
créditos del Banco Mundial para la reconstruccién de Europa se elevaron a 800 millo-
nes de délares, y la asistencia del Plan Marshall a unos 13.500 millones.

La actitud de Washington ante la creacion de organizaciones afiliadas al Banco Mun-
dial y a los bancos regionales de desarrollo, como vimos en los casos de la AIF y el
BID, se resume en oposicidn inicial, aceptacion a reganadientes, y una vez creadas,
influencia y control politico y financiero de las mismas (Ruttan 1996: 96, 349). Este
control se ha extendido al proceso de toma de decisiones, a la concesion de créditos
y a las estrategias de desarrollo de estos organismos: “Cuando Estaclos Unidos insistié en
el enfoque de las Necesidades Humanas Bésicas, los bancos multilaterales de desarrollo
le siguieron; cuanclo Estados Unidos enfatizé los préstamos basados en politicas, los ban-
cos multilaterales le siguieron; cuando Estados Unidos se preocupd por las cuestiones
ambientales, los bancos multilaterales de desarrollo le siguicron” (Ruttan 1996: 377).

Esta actitud renuente ticne solidos fundamentos culturales, ideolégicos y politicos.
Como se indico, para los sectores conservadores, y para el realismo politico prevale-
ciente en el establishment politico de Washington, la ayuda externa ha sido considera-
da mds un instrumento de la politica exterior orientado al interés nacional, que una
herramienta de desarrollo o una obligacién moral hacia los mas pobres. Para servir a los
intereses nacionales, la ayuda bilateral se considera en principio mas apropiada que la
multilateral, ya que esta dltima puede escapar mas ficilmente al control del donante,
A este hecho no es ajena la dependencia administrativa de la ayuda multilateral, que es
responsabilidad del Departamento del Tesoro y no del Departamento de Estado. Al ser
la mas dificil de justificar en términos de interés nacional, es mas vulnerable a los recor-
tes presupuestarios y suscita mayores reticencias a la hora de aprobar nuevas contribu-
ciones. En el marco del conflicto Norte-Sur, por otra parte, Estados Unidos se ha resis-
tido sistematicamente a otorgar fondos a instituciones en las que los paises en desarrollo
pudieran tener una influencia decisiva (Krasner 1989: 121-161).

Las nuevas concepciones de la politica exterior que emergen tras la Guerra de Viet-
nam —mds énfasis a la cooperacién internacional y el multilateralismo, consideran-
do que este reduciria los costes derivados del ejercicio de la hegemonia— dieron
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lugar a una actitud mas favorable hacia los bancos de desarrollo y en particular hacia
el Banco Mundial.

Entre 1968 y 1981 esta institucién fue presidida por Robert S. McNamara, anteriormente
secretario de Defensa de Kennedy y de Johnson. En el primer afio de su mandato McNa-
mara anuncié el ambicioso objetivo de duplicar cada cinco afios la capacidad de présta-
mo del Banco, y orientar sus intervenciones a “la lucha contra la pobreza” mediante pro-
gramas de modernizacion del agro, y la satisfaccion de las necesidades basicas de los
pequeios campesinos, los jornaleros sin tierra y los pobres urbanos, en lo que se deno-
miné el Enfoque McNamara (McNamara 1973, Banco Mundial 1975 y Assmann 1980).

Aunque McNamara contaba con el apoyo de la Administracién Nixon y de su secre-
tario de Estacdo, Henry Kissinger, las dificultades que experiment6 la economia esta-
dounidense en 1973 —creciente déficit fiscal, devaluacion del délar— impidieron
que el Tesoro pudiera ampliar la aportacion de Estados Unidos al Banco (Ruttan
1996: 362). A partir de 1976, sin embargo, la Administracién Carter otorgd a los ban-
cos multilaterales un papel mucho mas relevante en la politica de ayuda externa,
aumentando el peso relativo de esta modalidad de ayuda, que entre 1970y 1980 paso
del 11 al 30% del total. En 1977 el Congreso aprobd un importante incremento de
la aportacion de Estados Unidos a la V reposicion de recursos de la Asociacion Inter-
nacional de Fomento, la facilidad concesional del Banco Mundial. La Administracion
Carter también despej6 el camino para la ampliacion del capital de 1980, en la que
éste pas6 de 44.000 a 85.000 millones de délares. Todo ello contribuyd a aumentar
el volumen de crédito del Banco, que entre 1970 y 1980 pasé de 2.000 a 10.000 millo-
nes de dolares anuales. La espectacular expansién del Banco en el “Periodo
McNamara” —la mayor de toda su historia— hizo de esta institucién uno de los princi-
pales elementos del sistema internacional de ayuda al desarrollo y la principal fuente
piblica de capital de inversioén para la mayor parte de los paises mas pobres.

Ahora bien, para reducir el coste doméstico de los planes de expansion de McNamara, la
Administracion Carter exigié aumentar la participacion relativa (burden sharing) de otros
paises industrializados, y cambios en la ratio capital desembolsado-capital autorizado que
permitian un aumento de la capacidad crediticia superior al aumento de las contribucio-
nes (Ruttan 1996: 363-364). Dado que estos cambios no alteraron sustancialmente la posi-
¢ién dominante de Estados Unidos en el proceso de toma de decisiones, Washington logrd
incrementar a muy bajo coste su capacidad de influencia en los paises en desarrollo y en
particular en sus politicas econdmicas, como pudo verse a partir de 1982 con motivo de
la crisis de la deuda y la aplicacion generalizada de programas cle ajuste estructural.

4. SEGURIDAD NACIONAL Y DESARROLLO EN “NUEVAS
DIRECCIONES” Y LA ETAPA MCNAMARA

Nuevas direcciones y el Enfoque McNamara eran, como se sefiald, una respuesta
a las nuevas concepciones de desarrollo de los anos setenta, pero también respon-
dian a motivaciones de seguridad, y en concreto al objetivo estadounidense de
desactivar el potencial de inestabilidad politica y brotes revolucionarios que, en la
perspectiva de la confrontacién Este-Oeste, se encontraba en la extensa pobreza de
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los paises en desarrollo. Robert McNamara, probablemente influido por su experien-
cia como secretario de Defensa de Kennedy y Johnson y por el fracaso de la opciéon
militar en Vietnam, expresd con claridad el vinculo que Estados Unidos establecia
entre la seguridad y la satisfaccion de las necesidades bisicas, dejando claro que tan-
to Nuevas Direcciones como el Enfoque McNamara era una nueva variante, de caric-
ter preventivo, de la estrategia liberal de la contencion. En 1972 McNamara sefialé:
“Cuando los mas privilegiados son pocos y los desesperadamente pobres son
muchos —y cuando la distancia entre ellos empeora— el momento de tomar una
decision entre el coste politico de la reforma y el riesgo politico de la rebelién es
sélo cuestibn de tiempo. Es por esto que las politicas especificamente disenadas para
reducir la miseria del 40% de la poblaciébn mas pobre de los paises en desarrollo son
recetas no sélo de principios sino de prudencia social, dado que la justicia no s6lo es un
imperativo moral. También es un imperativo politico” (Citado en Berzosa 1991: 368).

A pesar de Nuevas Direcciones, la ayuda no llegé a apartarse de la logica liberal ni
dejo de considerar que el crecimiento econdmico es el mecanismo basico para incor-
porar a los pobres a la produccidon y al consumo. Aunque aumentd la ayuda dirigida
a sectores “sociales” como la salud y la educacion, la estrategia basica fue el incremen-
to de la productividad de los pobres, a través de la expansion de la agricultura capita-
lista exportadora, y no el acceso de éstos a los activos productivos como la tierra o el
crédito. A pesar de la retérica reformista, fue una estrategia de “modernizacion sin refor-
ma” que no abordd las causas estructurales de la pobreza, como la injusta tenencia de la
tierra, la inequitativa distribucién de la renta nacional o los sistemas fiscales regresivos,
que evitd enfrentarse con las €lites locales o las apoyd explicitamente, y que dejé a un
lado los problemas derivados de la asimetria de los mercados internacionales.

La politizaciéon del Banco Mundial fue otro de los legados del periodo McNamara
y de la mayor atencidn y recursos que Estados Unidos prestd a los organismos mul-
tilaterales. El Convenio Constitutivo del Banco Mundial (Seccién 1V, art. 10) estable-
ce la independencia de la institucion, y prohibe que se tenga en cuenta cualquier
consideracion “politica” en el proceso de toma de decisiones y aprobacién de crédi-
tos, que deberd basarse exclusivamente en criterios “econdmicos” (Brown 1992: 102-
100). Sin entrar a discutir la divisién entre criterios “politicos” y “econdémicos”, los
intereses politicos de Estados Unidos no han dejado de estar presentes. A partir de
1970 el Banco Mundial ha utilizado razones “ccondémicas” para justificar decisiones
relativas a la concesidon o denegacion de créditos a un pais determinado, las cuales
habian sido instigadas y a veces exigidas por el gobierno de Estados Unidos (Brown
1992: 123-189, Ruttan 1996: 348). Los intereses estadounidenses se han expresado de
diversas formas: mediante presiones directas de la Administracién; en las exigencias
planteadas en la negociacidon de ampliaciones de capital y reposiciones de recursos,
y a través de enmiendas a la legislacién presupuestaria de la ayuda externa que
contienen “instrucciones” que definen la posicidn y el sentido del voto ante paises
o temas concretos por parte del representante de Estados Unidos en el Consejo Eje-
cutivo de estos organismos (Brown 1992: 256-271).

En 1970 Estados Unidos logrd que el Banco Mundial corlara los créditos al gobierno
de la Unidad Popular en Chile. Tras el golpe de Estado del general Pinochet Estados
Unidos volvié a presionar al Banco, y este reanudé los préstamos (Brown 157-170).
En 1971 —esta vez sin éxito— la Administracién Nixon exigioé que el Banco cortara
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su programa de créditos a la India a causa de los choques militares entre este pais
y Bangladesh. En 1978 el Congreso establecié una “lista de exclusion” en la que figu-
raban Angola, Camboya, Laos, Mozambique, Uganda y Vietnam. Aunque el Banco se
negd inicialmente a aceptar estas restricciones, en 1979 ¢l propio McNamara se diri-
gia al Congreso para garantizar que las contribuciones de Estados Unidos a la AIF no
se destinarian a estos paises (Brown 1992: 174-187). Esta prictica se acentu6 duran-
te el periodo Reagan con paises como Nicaragua. A pesar de la protesta de otros Esta-
dos miembros, se vieron privados de financiacién del Banco Mundial y del BID por
presion directa de Estados Unidos (Barraclough et al. 1988: 81).

Entre 1979 y 1981 Carter se enfrentd con las renovadas tensiones de la Guerra Fria.
Ante la invasion soviética de Afganistin. la Administracion Carter aument6 la ayuda mili-
tar a Pakistdn y anuncié que estados Unidos utilizarfa todos los medios —incluyendo la
fuerza militar— para defender sus “intereses vitales” en Golfo Pérsico. Pero fue en Cen-
troamérica y particularmente en El Salvador entre 1979 y 1981 donde los objetivos de
desarrollo, democracia y derechos humanos de Carter naufragaron definitivamente.

Durante los altimos meses de la dictadura de Somoza, la ayuda fue utilizada por el
Departamento de Estado para evitar el colapso del somocismo y forzar un acuerdo
pacifico entre Somoza y los sectores moderados de Nicaragua —un “somocismo sin
Somoza”— cerrando el paso la revolucion. Entre 1979 y 1981 la Administracion Car-
ter utilizdé una ayuda cada vez mds limitada y condicionada para contener a los san-
dinistas en el poder y evitar que Nicaragua se deslizara hacia el bloque del Este
(Coatsworth 1994: 157, 162). Ante el temor de que el proceso revolucionario nicara-
giiense se propagara a El Salvador, la Administracién Carter alentd el golpe reformista
de octubre de 1979 y financi6 diversas reformas, incluyendo una reforma agraria ins-
pirada en la experiencia de Vietnam, que pretendian arrebatar a los insurgentes la
bandera de la justicia social y restar apoyos a la guerrilla. La ayuda econdmica tam-
hién se condiciond a avances democraticos.

Entre 1980 y 1981, sin embargo, las esperanzas de democracia y justicia social y la
reforma agraria fueron ahogadas por una oleada de violencia y represion sin prece-
dentes, que contd con la abierta connivencia de sectores del gobierno y del ejército
salvadoreno. Muy pronto la Administracion Carter, que consideraba que el régimen
salvadoreno era execrable, pero que serfa alin peor una victoria insurgente, se con-
virtié en un rehén de unas Fuerzas Armadas y de una oligarquia de las que no podia
prescindir para frenar el avance guerrillero, pero a las que tampoco podia sujetar.
Diez dias después del asesinato de monsenior Romero el Congreso dej6 a un lado las
exigencias de respeto de los derechos humanos y reanudé la ayuda militar, suspen-
dida desde 1977 por esta razon. La respuesta no se hizo esperar: en los meses
siguientes se produjo la Matanza de Rio Sumpul y el asesinato de la direccion de la
oposicién democritica, asi como de seis religiosas y de dos técnicos de la reforma
agraria de la AID de nacionalidad estadounidense. Ante la presion de la opinion pa-
blica de Estados Unidos, Ja Administracion Carter suspendio la ayuda militar, forzé
un cambio de gobierno y exigio la detencion y el castigo de los culpables. Sin embar-
go, la légica de la contencion y del “efecto domind” ya se habian impuesto sobre los
principios democriticos. Al producirse la ofensiva general de la guerrilla de enero de
1981, y ante el temor de que El Salvador fuera “otra Nicaragua”, Carter otorgd ayu-
da militar sin plantear ninguna condicion en materia de derechos humanos. Tres dias
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después Carter dejaba la presidencia en manos de Ronald Reagan (Lafeber 1989:
300-330 y Arnson 1989: 50-60).

5. PRIORIDADES ESTRATEGICAS Y ASIGNACION DE LA AYUDA:
LOS CASOS DE ISRAEL Y EGIPTO

Aparentemente, Nuevas Direcciones marcaba un punto de inflexion en la politica de
asistencia externa de Estados Unidos que afectaria a la composicion del programa de
ayuda, a las estrategias de desarrollo a aplicar v a su distribucidon geogrifica, con una
proporcidén mayor destinada a “necesidades basicas” y a los paises de menor renta
per capita.

La distribucién geografica de la ayuda también revela que el compromiso con las
necesidades basicas y la lucha contra la pobreza fue mas retérico que real, y estuvo
subordinado a objetivos de seguridad de corto plazo en los paises receptores y a las
nuevas prioridades de la politica exterior norteamericana, particularmente en el
periodo Carter. De la misma forma que en la Alianza para el Progreso, los compro-
misos financieros tampoco estuvieron a la altura de lo requerido. En esta etapa la

Cuadro 2
Principales receptores de AOD de Estados Unidos, 1970-1996

1970-71 1980-81 1989-90 199596
Pais % Pais % Pais % Pais %

del total del total del total del total
India 13,9  Egipto 12,6 Egipto 16,6 Israel 14,3
Vietnim 10,5  Ismael 11,5  Israel 12,1 Egipto T 7,6
Indonesiu 7,8 India 3,3 Pakistin 2,8 “Haiti N 2,4
Pakistin 5,0  Turquia 2,8 El Salvador 2,7 India o 1,5
Corea del Sur 4,5 Bangladesh 2,2 ' Filipinas 2,2 Irak o 13
Brasil 3.6 Indonesia 2,1 Honduras 1,6 Filipinas 1,2
Turquia 3,6 I Marianas 1,7  Bangladesh 1,5 " Bosnia 1,1
Colombia 3,0 “Pakistin 1 ,4_ India 1,2 Jordania 1,1
Israel 1,7  El Salvador 1,0  Sudin 1,2 El Salvador 1,0
Litos 16 Pera - 0,9 Costa Rica 12 L Pula 1,0
I. Maricis 1,5 |;(ll'tllgll| 0,9  Guatenitla 1,2 Dolivia - 1,0
Marruecos 14  Sudan 0,9 _]illl.l.(ll(.f-zl 1,0 Sudifrica 1,0
Nigerii 1,3  Somalia (),T I. Marianas 1,0 Pert 1,0
Tanez 1,3 Kenia - 0,8 " Kenia 1,0 Turquia 0,9
Tailandia 1,1 Filipinas 0,8 Indonesia 1,0 Micronesia 0,8
Total 58,2 43,7 48,3 37,2
Multilat. 11,4 30,4 18,6 22,8
AOD total
(mill. $) 3,328 6.973 10.409 9.291

Fuente: OCDE, Develoment Co-operation Report (varios antos). Incluye solo flujos de AOD.
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ayuda alcanz6 el nivel mas bajo en términos absolutos de todo el periodo 1945-1990.
La modalidad de ayuda mas afectada por Nuevas Direcciones —la Asistencia para el
Desarrollo 0 DA— descendié, mientras que los Fondos de Apoyo Econémico o ESF,
que responden a intereses de seguridad mds explicitos, aumentaron hasta llegar a ser
mias del 50% de la ayuda econdmica bilateral.

El cambio mas importante de este periodo —y uno de los mas importantes de toda la
historia de la ayuda externa de Estados Unidos— fue la abrupta caida del sudeste asia-
tico y el espectacular ascenso de Israel y Egipto como receptores de ayuda. A finales de
los setenta estos dos paises ya eran el destino de en torno al 40% de la ayuda bilateral
de Estados Unidos, y hasta el 90% de los ESF. Los acuerdos de Camp David de 1979
dieron lugar a compromisos financieros de mas de 5.000 millones de dolares al afio para
Israel y Egipto, en su mayoria ESF y ayuda militar, que se han mantenido hasta los anos
noventa. Israel y Egipto se convirtieron en los primeros receptores de asistencia en todo
el mundo (ver cuadro n® 2). Latinoamérica conoci6 en este periodo los niveles mis bajos
de ayuda desde los afos cincuenta. En el periodo algido de la Alianza para el Progre-
s0 (1961-1965) América Latina recibi6é 3.318 millones de doélares anuales como prome-
dio, mientras que entre 1976 y 1980 solo recibié 866 millones.

El espectacular crecimiento de la ayuda a Oriente Proximo y en particular a Israel
y Egipto se debi6 a la revalorizacion estratégica de Oriente Proximo tras la Guerra
de Octubre de 1973 y la crisis del petroleo, que puso de manifiesto cudn importan-
te era la estabilidad de la region en el marco de la confrontacion Este-Oeste. Estados
Unidos pretendi6 desactivar este conflicto y lograr una paz duradera desde el
momento que percibié que su potencial desestabilizador desbordaba el marco regio-
nal y afectaba a intereses nacionales vitales —en particular el petroleo y el trinsito
de la flota por Suez—; intentd preservar el Estado de Israel, que paulatinamente se
convirtié en el “aliado preferente” en la zona frente a gobiernos drabes nacionalistas
cercanos a la URSS, y alinear a los estados drabes moderados y conservadores, en
particular a Egipto y Arabia Saudi, a favor de los intereses estadounidenses en la
region (Ruttan 1996: 284-290, 297-299). La asistencia externa podia contribuir a estos
objetivos cimentando alianzas regionales, ayudando a Estados Unidos a llevar a las
partes a la mesa de negociacion, y posteriormente crear condiciones econdmicas
y sociales favorables para una paz duradera (Zimmermann 1993 82-84).

Las razones estratégicas, sin embargo, no son las Gnicas. A diferencia de lo ocurrido en
Indochina, la asistencia a Israel también se basa en factores domésticos y en concreto
en la creciente influencia y el activo Jobbying de grupos de presion de origen judio y de
orientacion sionista, que lograron un amplio respaldo social vinculando el holocausto con
la creacion y la supervivencia del Estado de Israel (Ball 1992), en lo que puede ser consi-
derado un caso tipico de ethnics politics dentro de Estados Unidos (Ruttan 1996: 279).

Hasta la Guerra de Octubre de 1973 ambos paises recibieron poca ayuda debido a las
divergencias de sus respectivas politicas exteriores respecto a los objetivos de Estados
Unidos en la region. Desde la presidencia de Truman hasta Nixon las relaciones entre
Estados Unidos e Israel estuvieron plagadas de desencuentros a causa de una politica
que, a los ojos de Washington, contribuia a elevar la tension en la zona. Con el Egipto
de Nasser las relaciones fueron atn mds dificiles. Los primeros envios de ayuda de las
administraciones Truman y Eisenhower cesaron casi totalmente a causa del nacionalismo
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egipcio y de su acercamiento a la URSS, cuya expresiéon mis visible fue la construcciéon
de la presa de Asudn con financiacién y tecnologia soviética.

El giro prooccidental de Anwar El Sadat a partir de 1970 y la Guerra de Octubre de 1973
inauguraron una fase de activa implicacién de Estados Unidos en la zona y una nueva
etapa en sus relaciones con Israel y Egipto. Qué papel tuvo la asistencia econémica
y militar en esta fase? Para las Administraciones Nixon y sobre todo Carter la ayuda fue
un instrumento clave: respaldé la posicion de Washington como negociador, mas que
como mediador; y fue uno de los principales incentivos para llevar a Israel y a Egipto
a la firma del acuerdo de Camp David (1979), tras una larga serie de rondas negociado-
ras que inici6 el secretario de Estado Kissinger y culminé el propio presidente Carter.

A lo largo de las negociaciones y en ¢l periodo posterior la ayuda fue una forma de
materializar ¢l compromiso estadounidense con la seguridad y la supervivencia
de Israel, y ofrecer ventajas econdmicas que ayudaran a reducir la oposicién interna
a un acuerdo (Spiegel 1985: 353-373, 395-408). De cara a Egipto, la ayuda permiti6
compensar la retirada del apoyo de la URSS —en el marco del acercamiento egipcio
a Occidente, en 1972 Sadat expulsé a 20.000 técnicos y asesores soviélicos y cance-
16 la declinante ayuda de la URSS—, y el coste politico y econémico de la negocia-
ciébn con Israel, que para Sadat suponia quebrar la unidad 4drabe, enfrentarse al nacio-
nalismo pandrabe y a sectores que, dentro de Egipto, mantenian la linea d¢ “no
reconocimiento-no negociacion” con Israel. Ademids, la ayuda pretendia promover la
estabilidad politica en Egipto y asegurar la continuidad de su politica exterior y su
compromiso con los acuerdos. Asegurar el trinsito de los buques de guerra a través
del Canal de Suez también formaba parte del quid pro quo de la ayuda. Y Egipto, por
altimo, vio en el acercamiento a Estados Unidos y en su apoyo econémico y militar
una oportunidad para el liderazgo entre los Estados arabes moderados (Zimmermann
1993: 81-110, Weinbaum 1996: 25-48).

La asistencia a Egipto comenz6 en 1974, En 1975 Sadat logré que Kissinger se com-
prometiera a obtener ayuda econdmica por unos 750 millones de délares anuales
a cambio de la participacién de Egipto en eventuales conversaciones de paz. Esa cifra
estaba cerca de lo que Israel ya obtenia de Estados Unidos. En 1978 Sadat exigi6
a la Administracion Carter, a cambio de su firma en el Acuerdo de Paz, que la ayuda
econdmica a Egipto aumentara hasta equipararse a los cerca de los 1.000 millones
de dolares anuales que ya recibia Israel. Aunque el Congreso ha limitado la ayuda
econdémica a Egipto a entre el 60 y ¢l 70% de lo otorgado a Israel, el Acuerdo de
Camp David asegur6 a Egipto unos 1.000 millones de délares al afio en ayuda eco-
noémica, de los que el 70% eran ESF y el resto ayuda alimentaria. Desde 1983 Egipto
también obtuvo unos 1.300 millones anuales adicionales como ayuda militar. En
1991, en contraprestacion por el papel jugado por Egipto en la Guerra del Golfo,
Estados Unidos condoné 6.700 millones de d6lares de deuda militar egipcia (Burns
1985: 174-199 y Handoussa 1990: 110-117).

Israel comienza a recibir asistencia estadounidense a gran escala tras la Guerra de
Octubre o del Yom Kippur de 1973, pero el aumento més espectacular se produjo
a lo largo de las negociaciones del Acuerdo de Camp David. Entre 1974 y 1979 el
gobierno de Yitzhak Rabin logré triplicar la ayuda econémica y militar. Desde Camp
David hasta el presente esa ayuda se ha mantenido en torno a los 3.000 millones de

46



dolares anuales, de los que 1.750 millones son asistencia militar y 1.300 ayuda eco-
némica. Camp David y la llegada a la presidencia de Reagan —para la que Israel
adquiri6 un renovado valor estratégico en el contexto de la “segunda Guerra Fria”—
también permitieron que Israel obtuviera mejores condiciones financieras para la
ayuda, ya que en 1980 —1985 en el caso de la ayuda militar— cesaron los créditos
y s0lo se otorgan donaciones. En 1984 el Congreso aprobo la Enmienda Cranston, por
la que la ayuda nunca seria inferior al pago del servicio de la deuda israeli con Estados
Unidos. Israel es el Gnico pais, por otra parte, que obtiene los fondos en un desembol-
so Gnico a principios del aio fiscal y no en diversos tramos, permitiendo incluso que
Israel reinvierta parte de estos fondos en bonos del Tesoro estadounidense, por los
que percibe cuantiosos intereses (Wenger 1990: 12-13, Mark 1993: 23). A ello se le
suman deducciones fiscales para alentar donaciones privadas, que se elevan a unos
1.000 millones anuales, un acuerdo de Libre Comercio con Estados Unidos, firmado en
1985, y un programa de garantias de crédito por valor de 10.000 millones de dolares
—con compromisos anuales de 2.000 millones de 1993 a 1997— para la construccion
de viviendas en el territorio isracli y en los asentamientos de los territorios ocupados.

Los acuerdos de Camp David, en suma, dieron inicio a los programas de ayuda mds
grandes y mis prolongados de la historia de la ayuda oficial al desarrollo de Estados
Unidos, y a uno de los rasgos mis permanentes 'y caracteristicos de su politica exte-
rior. Desde 1974 Israel y Egipto han recibido 34.000 millones de dolares en ayu-
da econémica —en doélares constantes, una cifra cercana a la del Plan Marshall
y 41.000 en ayuda militar. La ayuda a Israel ha llegado a ser superior a la que Cuba
recibi6 de la URSS entre 1960 y 1990. Que Israel sea el destino de la tercera parte de
la ayuda bilateral de Estados Unidos es dificil de justificar desde el punto de vista del
desarrollo debido al nivel de renta y desarrollo tecnolégico de Israel. La asistencia no
se ha detenido con la finalizacion de la Guerra Fria, y a pesar de la “revuelta” de los
congresistas contra el déficit fiscal, el gasto federal y la ayuda externa, los montos
totales se han mantenido estables (Garfinkle 1996: 559). Ello pone de manifiesto la
permanencia de los intereses estratégicos cle Estados Unidos en la zona y, en el caso
de Israel, el poder alcanzado por el lobby judio en la formulacion de la politica exte-
rior y la distribucién de la ayuda externa, en particular el poderoso American Israel
Public Affairs Committe (AIPAC) (Clarke 1997: 210-214).

Los resultacos de este ingente flujo de recursos son desiguales tanto en el ambito
politico como econémico. La pasividad de Egipto ante la invasion del Libano de 1952
y su implicacién en la Guerra del Golfo en 1991 demostraron que la ayuda contri-
buyé a afirmar objetivos estratégicos de corto plazo y habia hecho de Egipto uno de
los principales aliados de Washington en la zona. No puede afirmarse, sin embargo,
que haya contribuido a lograr la paz justa y duradera de la que dependeri a largo pla-
70 la estabilidad de la region. La ayuda estuvo subordinada a la dindmica iniciada por
los acuerdos de Camp David, que para Stephen Zunes (1996: 9) fueron mas una alian-
za militar tripartita que un verdadero acuerdo de paz. Estos acuerdos no dieron res-
puesta a la cuestién palestina y no pretendieron ni lograron alterar significativamente la
politica exterior de Israel en la zona. Por oftra parte, desde finales de los afios setenta
distintos portavoces del Gobierno de Estados Unidos han sefalado que la ayuda a Israel
es “incondicional”, renunciando a utilizarla como mecanismo de presién o como in-
centivo para hacer avanzar el proceso de paz. Ello fue particularmente visible en
1981 con motivo de los ataques aéreos al reactor iraqui de Osirak, durante la invasion
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israeli del Libano de 1982, en Ia rigida politica de Israel hacia la cuestion palestina, sélo
rota con la Intifada, y en la intransigente actitud del gobierno de Binyamin Netanyahu
hacia el proceso de paz (Zunes 1996: 9, Noyes 1997: 154).

Finalmente, la asistencia indujo un proceso de militarizacion regional que no ha permiti-
do generar condiciones econdmicas favorables para la paz. En el caso de Egipto, la ayu-
da apenas logro cubrir el servicio de la deuda externa egipcia, en parte originada el pro-
ceso de rearme 'y por las compras militares a Estados Unidos, que hacia 1990 superaba
los 50.000 millones de doélares (Weinbaum 1996: 68-99). Por otra parte, como destaco el
propio ex-desk officer de la AID para Egipto, Ia asistencia se orientdé mds al apoyo de la
balanza de pagos que a la reforma econémica, a la inversion o a la mejora de las condi-
ciones sociales, reforzando la dependencia externa del pais (Zimmerman 1993: 81-110).

En el caso de Israel, la ayuda se subordind al acelerado proceso de militarizacion del
pais y a la gestacion de un modelo econémico inviable, en cuyo centro se encontraba
un “complejo militar-industrial” que a principios de los ochenta representaba el 30% del
PIB (Abed 1986: 44). A pesar de hacer de Israel uno de los principales exportadores mun-
diales de armas, la militarizacién de la economia y la desastrosa invasiéon de Libano de
1982 se convirtieron en una carga dificil de soportar, como puso de manifiesto la crisis
econdmica de 1984. El espectacular crecimiento del déficit pablico —el 20% del PIB en
ese afo— aliment6 un fuerte aumento de la deuda externa y una espiral inflacionista que
llegd al 1.000% anual en agosto de 1984. Entre 1985 y 1986 Estados Unidos acudié al res-
cate de la economia israeli con una aportacion extraordinaria de 1.500 millones de dola-
res a través de un Programa de Estabilizaciéon de Emergencia, y un acuerdo de Libre
Comercio que otorgd libre acceso al vasto mercado de Estados Unidos.

A la postre, la ayuda ha hecho de Israel una economia dependiente, cuya viabilidad
depende en parte de la periddica inyeccion de délares del presupuesto federal de
Estados Unidos (Abed 1986: 44-49). Aunque la ayuda a Israel no se ha visto afecta-
da por los recortes presupuestarios, el propio Estado israeli es consciente de la vul-
nerabilidad que comporta depender de asignaciones que deben ser aprobadas cada
afio. En un discurso pronunciado ante el Congreso de Estados Unidos en abril de
1996, el presidente Netanyahu afirmé que Israel “habia dejado la infancia y habia
madurado lo suficiente” como para aproximarse a una fase de “desarrollo autocen-
trado”, por lo que durante su mandato se adoptarian las politicas econémicas que
permitirian iniciar el proceso de “reduccion paulatina” de la ayuda. Estas palabras,
sin embargo, fueron acogidas con escepticismo debido a la evolucién de la econo-
mia israeli (“Reassessing Foreign aid...” 1996). En los dos afios posteriores la ayuda
a Israel no experimentd cambios significativos.

Veinte afos después de Camp David, tras haber gastado en la region decenas de miles de
millones de dolares, Estados Unidos parece ser tan dependiente de la ayuda como Israel
y Egipto, ya que no puede mantener la estabilidad de la region y asegurar sus objetivos
estratégicos en la zona sin un flujo masivo y continuado de ayuda externa (Zimmerman
1993: 103). A la postre, esta “dependencia del donante” revelaria las limitaciones de la ayu-
da econémica como herramienta de politica exterior cuando se subordina total o primor-
dialmente a una visién muy restrictiva de la seguridad nacional.
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v
NEOCONTENCION, NEOLIBERALISMO Y AYUDA
EXTERNA: DE REAGAN A BUSH (1981-1989)

1. LA REDEFINICION CONSERVADORA DE LA POLITICA EXTERIOR
Y LA NEOCONTENCION

La Administracion Reagan llegé al poder en 1981 con la determinacion de poner en
marcha una nueva politica exterior de matriz hegemonica, orientada por dos grandes
objetivos. En primer lugar, la contencién del comunismo y la reversion —rollback—
de los procesos revolucionarios del Tercer Mundo. El segundo, restablecer los prin-
cipios del libre mercado en el orden econémico internacional (Halliday 1987). EI pri-
mero de estos objetivos era en cierta forma un retorno a la “doctrina Kennan” de la
contencioén (Palomares 1993: 106). Desde la perspectiva neorrealista que impregna-
ba la politica exterior de Reagan, la estrategia liberal de la contencién no promovia
¢l interés nacional de Estados Unidos, ya que alentd la expansion de fuerzas nacio-
nalistas y revolucionarias proclives al bloque comunista, poniendo en peligro el equi-
librio de poder global.

La nueva Administracion consideraba que el deterioro de la hegemonia norteameri-
cana no se debia a causas objetivas —el supuesto declive econémico y de lideraz-
go— sino a las inhibiciones ideologicas y psicologicas heredadas de Vietnam y del
periodo Carter. Esta situacion podia cambiar si Estados Unidos adoptaba una actitud
de fuerza en los asuntos mundiales y fortalecia las alianzas estraiégicas frente a la
URSS. Ello suponia enfrentarse abiertamente a los movimientos insurgentes y/o refor-
mistas que se consideraban cercanos a la URSS y por ello hostiles al interés nacional
de Estados Unidos.

La Administracion Reagan también cuestioné el multilateralismo y el énfasis en la
cooperacion internacional de la etapa Carter. Seglin Reagan, la actitud “condescen-
diente” de Estados Unidos ante el llamado “didlogo Norte-Sur” y las demandas del
Nuevo Orden Econémico Internacional (NOED del Grupo de los 77 amenazaban
directamente el orden econémico liberal de posguerra, en el que se basaba las pros-
peridad econdmica de Estados Unidos, al poner barreras a la actuacion de las empre-
sas transnacionales y los exportadores estadounicdenses. En la Cumbre Norte-Sur cele-
brada en Cancan (México) en octubre de 1981 Reagan rechazéd explicitamente el
NOEI y las propuestas reformistas de didlogo Norte-Sur del Informe Brandt, y reafir-
mo su compromiso hegeménico con el libre mercado como principio regulador bisi-
co de la economia internacional (Bello et al. 1994: 21).
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Decidida de nuevo a “trazar las fronteras” al comunismo y restablecer la hegemonia
econémica de Estados Unidos, la ayuda econémica volvié a subordinarse a intereses
estratégicos y de seguridad de corto plazo, abandonando las premisas en las que se
basaba la estrategia liberal de la contencién, tanto en su version “desarrollista” como
“de las necesidades bisicas”. La Administracion establecio claras distinciones entre
paises “amigos” y “no amigos” a la hora de asignar ayuda, y utilizé deliberadamente
la asistencia para influir en la politica exterior de los paises receptores (Kegley et al.
1991: 295-299). También se introdujo una estricta condicionalicdad para promover la
liberalizacién econémica de los receptores, y se incrementd la asistencia de seguri-
dad —militar y ESF— respecto a otras categorias de ayuda: “... para la mayor parte
de los seguidores de Reagan parecia existir el consenso de que la ayuda era un ins-
trumento principalmente politico, que deberia ser desplegado para reforzar la posi-
cién de Estados Unidos en la politica de poder internacional” (Bello et al. 1994: 25).
En 1983 el Secretario de Estado Schultz hizo explicito este enfoque al declarar que
“... nuestros programas de asistencia econémica y de seguridad son instrumentos
esenciales de nuestra politica exterior y estin directamente ligacdlos a la seguridad
nacional y el bienestar de los Estados Unidos” (Schoultz 1989: 422).

Aunque limitada por asignaciones fijas (earmarks) a Egipto e Israel, Estados Unidos
dirigi6 recursos adicionales a las dreas consideradas “clave”, particularmente Centro-
ameérica (ver cuadro n® 2). Esta region es el ejemplo mas visible de utilizacion de la
ayuda al servicio de los imperativos de la Guerra Fria. A pesar de las violaciones
a los derechos humanos y de las controversias en el Congreso, la Administracion
logré desplegar una amplia estrategia antisandinista que incluyé la creacion de la
Contra, la creaciéon de un frente diplomdtico y militar frente a Nicaragua que incluyo
a los restantes pafses de la region, y la financiacion de la guerra contrainsurgente en
El Salvador y en menor medida en Guatemala.

2. NEOLIBERALISMO Y AYUDA: PROGRAMAS DE AJUSTE
Y “CONSENSO DE WASHINGTON”

En el plano econdmico, el viraje ideologico que representaba el “reaganismo” esta-
ba directamente relacionado con la contraofensiva tedrica de la economia neoclisi-
cay su critica al keynesianismo y la intervencién pablica. Desde finales de los seten-
ta el neoliberalismo y las politicas que ha inspirado han sustituico a las politicas de
desarrollo “estatistas” o nacionalistas, basadas en la intervencion del Estado, el énfa-
sis en la redistribucién de la renta, el proteccionismo y la industrializaciéon interna.
Desde posiciones neoliberales se afirmé que esa estrategia distorsiond gravemente el
sistema de precios e incentivos, ahog6 la iniciativa privada, desalenté la inversion
y la innovacién tecnolégica, penalizé a la agricultura, contribuy6 a asignar recursos
de forma ineficiente, deteriord la competitividad y era la principal causa de la crisis
economica de los ochenta. Siguiendo este argumento, la recuperacion s6lo seria posi-
ble si se permitia que las fuerzas del mercado pudieran operar libremente y las eco-
nomias nacionales volvieran a insertarse en el mercado internacional.

Las propuestas neoliberales desafiaban también muchos de los supuestos teéricos de
la ayuda al desarrollo de las décadas anteriores, que consideraban que la ayuda era
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necesaria debido a “fallos del mercado” propios de las economias del Tercer Mundo.
En opinién de autores neoclasicos como Bauer (1981 y 1983), Balassa (1982), Little
(1982) o Lal (1983), los mercados funcionan correctamente per sey la ayuda, aunque
se dirija a satisfacer necesidades basicas, representa una asignacion ineficiente de
recursos y alienta politicas “estatistas” que ahogan la iniciativa privada, verdadero
motor del crecimiento. Por esa razén la ayuda era parte del problema del desarrollo
y no la solucién. Para los neoliberales mas extremos el modelo ideal de libre mer-
cado mundial autorregulado no dejaria ningan lugar para la ayuda al desarrollo. Si
un pafs en desarrollo precisaba ahorro externo, deberia recurrir al mercado interna-
cional privado de capitales, adoptando politicas que lo hicieran atractivo para la
inversion extranjera. Otras posiciones menos extremas aceptaban ciertas formas de
ayuda que se orientaban a crear condiciones favorables a la actuacion del sector pri-
vado (Toye 1987, Riddell 1987: 157-170, Colclough 1994: 21 y Cornago 1998: 59-67).

A pesar de la influencia neoliberal, la Administraciéon Reagan no renuncio a la ayu-
da debido a que ésta era una herramienta (til para el despliegue de una politica exte-
rior de cardcter hegeménico. El principal efecto de la contraofensiva neoclasica fue
inclinar la ayuda externa hacia politicas econ6micas favorables al mercado. La ayu-
da fue condicionada a la liberalizacién de las economias, el desmantelamiento de la
intervencion del Estado y las estrategias nacionalistas de desarrollo, la expansion del
sector privado, la expansion de las exportaciones (exports-led growth) y la reinser-
cién en la economia mundial.

La aplicacién de estas politicas encontré un escenario favorable con la crisis de la
deuda, que increment6 sustancialmente la vulnerabilidad externa de los paises en
desarrollo. Desde el afo 1982 la crisis de la deuda fue enfrentada con los denomi-
nados “programas de estabilizacion y ajuste” o “programas de ajuste estructural”,
Estos programas han sido aplicados en mis de un centenar de paises en desarrollo
a lo largo de los afios ochenta y noventa. La ayuda externa de la mayor parte de los
donantes multilaterales y bilaterales —y como se verd, de la AID— se articuld estre-
chamente con las politicas de ajuste, reforzandose mutuamente a través de la “con-
dicionalidad cruzada” y la puesta en prictica de nuevos métodos y modalidades de
condicionalidad favorables al mercado y el sector privado.

Los programas de ajuste representan un importante cambio de orientacién en la coo-
peracién al desarrollo. Desde la perspectiva neoliberal, las estrategias “desarrollistas”
basadas en la canalizacién de la ayuda a través de proyectos (project-aid) debian dar
paso a nuevas modalidades de asistencia basadas en programas para la reforma
estructural (program-aid o policy-based aid). Esta pauta de comportamiento fue ini-
ciada por el Banco Mundial a finales de los afos setenta, cuando fueron creados los
Préstamos de Ajuste Estructural (Structural Adjustment Loans o SAL) (Mosley et al.
1995: 1, 29-39). Diversas agencias bilaterales siguieron este camino. La AID, abando-
nando el enfoque de Nuevas Direcciones, comenzo en 1981 a vincular los ESF y la
ayuda alimentaria a los programas de ajuste del FMI y el Banco Mundial o aplicé este
tipo de programs en solitatio, y la asistencia basada cn proycctos de inversion per
di6 importancia respecto al ajuste (Nowells 1985: 9).

Los programas de estabilizacion y ajuste, aun cuando estaban disefiados para enfren-
tar desequilibrios de corto y medio plazo, definieron una matriz de reformas de politica
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econémica que a finales de los ochenta fue denominadla el “Consenso de Washing-
ton” (Williamson 1990: 9-21). La AID fue una de las principales impulsoras de este
“Consenso”.

A corto plazo los programas de ajuste de los organismos de Washington —FMI, Ban-
co Mundial y USAID— pretenden reducir Ja demanda interna y el déficit de la balan-
za de pagos, y controlar la inflacién. A medio plazo intentan readaptar la estructura
productiva de un pais a las exigencias del mercado mundial (Lafay et al. 1994, Bird
1995 y Killick 1995). De forma somera, el contenido de estos programas es el siguien-
te (Sanahuja 1994: 30-43):

* Control estricto de la oferta monetaria, reduccion de la disponibilidad de cré-
dito para financiar el déficit pablico y del crédito subsidiado para los sectores
productivos.

* Reduccion del déficit fiscal, adoptando mediclas de austeridad y recortes en el
gasto publico —exceptuando el destinado al pago de la deuda—, especial-
mente en los sectores sociales; reduccion de plantillas y congelacién salarial
del sector pablico; eliminacién de subsidios a fertilizantes, combustibles, trans-
porte, bienes de consumo popular, y aumento de las tarifas de los servicios
esenciales que provee el Estado.

* Reforma fiscal basada en el enfoque monetarista: incremento de los impuestos
indirectos y recorte de los tipos marginales de los impuestos directos.

¢ Devaluacion, con el objeto de reducir el déficit comercial y promover las ex-
portaciones reduciendo los precios internos —uno de los cuales es el del fac-
tor trabajo— aumentando la competitividad internacional. La devaluacién,
segln la agenda de la AID, ha de ser real y no nominal, evitando alzas en los
precios internos que neutralizarfan sus efectos, en concreto mediante politicas
de contencidn salarial que reduzcan el valor real de los salarios.

¢ Desregulacion basada en la reduccion o eliminacion de la regulacién estatal,
los subsidios, los controles de precios y salarios y los controles cambiarios. Se
liberalizan los mercados financieros y laborales, reduciendo la cobertura de la
proteccidn social, el poder de los sindicatos y la negociacién colectiva.

* Reduccion del papel del Estado en la economia. Privatizacion de las empresas esta-
tales y los servicios publicos, incluyendo en ocasiones servicios sociales basicos.

* Apertura comercial: desgravacion arancelaria, abandono del proteccionismo y adop-
cion de las reglas del GATT. Supresion de restricciones a la inversién extranjera.

e Politicas sectoriales orientadas a la oferta: promocion del sector exportador,
especialmente de las “maquilas” o industrias de ensamblaje y la “agricultura de
cambio” —hortalizas de invierno, plantas ornamentales, frutas frescas y otros
“productos no tradicionales”—, mediante exenciones fiscales y aduaneras y la
creacion de “zonas francas”. Estas medidas se relacionan con la promocién de
la inversion extranjera en estos sectores. También es comin el apoyo al sec-
tor privado y sus instituciones, reforzando su capacidad de negociacién ante
los poderes pablicos.

Las politicas de ajuste y el Consenso de Washington, centrados en preocupaciones
macroeconomicas, confiaron la reduccion de la pobreza a la reanudaciéon del cre-
cimiento y los automatismos del trickle-down. A finales de los ochenta, sin embargo,
muchos paises que habian sufrido el ajuste atn estaban sumidos en la recesion; la
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pobreza y la desigualdad habian crecido, y las politicas sociales del Estado, debilita-
das por las medidas de austeridad, no podian dar respuesta a esta situacion. En 1987
UNICEF lanzé la voz de alarma sobre el coste social del ajuste, demandando un “ajus-
te con rostro humano”. (Cornia et al. 1987. Sobre los costes del ajuste, ver Ghai 1991,
Lafay et al. 1994 y Sanahuja 1994: 52-57).

Como consecuencia de las criticas al ajuste, a finales de los ochenta el Consenso de
Washington incorporé componentes orientados a la reduccion de la pobreza. Sigue
vigente el supuesto de que el crecimiento econémico es el factor decisivo para ello,
aunque ahora también se consideran necesarias politicas compensatorias de caracter
transitorio para paliar el coste social del ajuste, como “Fondos de Inversion Social”
o de Emergencia Social orientados (“focalizacion” o targeting) hacia los mas vulne-
rables (Banco Mundial 1990: 84-102, 1993: 145-176, y Lewis 1993, passim. La pers-
pectiva de la AID en Kingsbury 1994).

Los programas compensatorios han sido objeto de controversia debido a su escaso
impacto en la reduccion de la pobreza. En la prictica, sélo son un paliativo de cor-
to plazo respecto a politicas de ajuste de cardcter recesivo. Como revela la propia
prictica de la AID, los programas de compensacion se subordinan a los objetivos
macroeconémicos del ajuste y no son parte integral del mismo (Stewart 1995: 108-
137). Por altimo, sefialan las criticas, estos programas se han disefiado expresamen-
te para hacer viable politicamente el ajuste. Su funcion es desactivar la protesta urba-
na y evitar el desgaste politico que produciria su eventual represion violenta (Walton
et al. 1990: 876, Haggard et al. 1992: 232, 252).

3. LA INCORPORACION DE NEOLIBERALISMO
Y LA DEMOCRATIZAGION A LA AYUDA EXTERNA

Desde 1981 la Administracion adoptd una serie de iniciativas para dejar atras el man-
dato de las Nuevas Direcciones, con el que la administraciéon Reagan se mostraba
especialmente descontenta, y transformar el marco legislativo y las estrategias de la ayu-
da externa conforme a la agenda neoliberal. A las propuestas de caracter econdomico se
le sumaron otras iniciativas de naturaleza claramente geopolitica. Este es el caso de los
grandles programas de asistencia economica y apertura comercial que la Administracion
dirigié a Centroamérica, que se mencionaran en el siguiente apartado.

En julio de 1981, poco después de asumir la Presidencia, Reagan lanz6 la Iniciativa
de la Empresa Privada (Private Enterprise Initiative) y establecio dentro de la AID el
Buré de la Empresa Privada y el Centro de Privatizacion, con delegaciones en cada
mision local de la AID. La IEP incluyé cuatro grandes estrategias: a) inducir cambios
en las politicas gubernamentales de los receptores a través del “didlogo politico” pro-
moviendo un marco regulador favorable al sector privado y la privatizacion; b) propor-
cionar ayuda directa a la empresa privada de lus paises en desarrollo, incluycn-
do 4mbitos que tradicionalmente se consideraban dominio exclusivo del sector
publico, como los servicios de salud; ¢) fortalecer las organizaciones empresariales
y su capacidad de interlocucion con el Estado; y d) canalizar una parte creciente de
la ayuda a través de empresas privadas de Estados Unidos (Bremer-Fox 1985: 48).
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Para desarrollar estas estrategias se establecieron siete programas: “didlogo de politi-
cas” (policy dialogue), promocién de la inversién y las exportaciones, capacitacion
gerencial, asistencia financiera y crédito, privatizacion, asistencia a la pequefa
empresa, y turismo (Congressional Research Service 1989). La IEP, sin embargo, era
algo mis que un programa o un conjunto de programas. Seg(n Peter McPherson,
Administrador General de la AID: “El concepto de desarrollo de la empresa privada
impregna la totalidad del programa de ayuda” (Citado en Ruttan 1996: 136). Otro alto
cargo de la AID sefaldé “La IEP es un concepto que debe inspirar cada una de las
cosas que hacemos. (...) No se frata simplemente de afadir a la cartera de proyectos
una o dos cosas llamadas “proyectos del sector privado”. Tocla la cartera de proyec-
tos debe ser un reflejo de la Iniciativa” (Bremer-Fox 1985: 49).

En 1984 se dio a conocer el Informe de la Comisién Presidencial sobre la Empresa
Privada Internacional. La Comisién afirmaba claramente que el desarrollo econémico
s6lo era posible a través de la empresa privada y un marco de libre mercado. El infor-
me abordaba especificamente el papel que deberian tener los gobiernos en el desa-
rrollo econdmico: “Los gobiernos deben permitir que las fuerzas del mercado se
expresen plenamente (...) deben definir sus politicas cuidadosamente para no impe-
dir el crecimiento del sector privado” (The President’s Task Force on International
Private Enterprise 1984: 1,30, II, 70).

Este proceso culmind con la publicacién del Plan Estratégico de la AID de junio de
1985. El Plan integraba las orientaciones de los documentos antes citados, especial-
mente los Cuatro Pilares. El Plan cuestionaba explicitamente el supuesto de que el
proceso de desarrollo puede ser impulsado por el Estado. La Administracién some-
tié el Plan Estratégico a consideracion del Congreso con el objeto de introducir sus
principios y objetivos en la Ley de Asistencia Extranjera de 1961, Desde ese momen-
to la AID conté con respaldo legislativo para aplicar tanto las politicas favorables al
mercado como las estrategias desarrollistas de décadas anteriores, que no fueron
derogadas (AID 1985, Galdi 1988: 22).

La Administracién también presion6 al Banco Mundial para que éste abandonara el
enfoque de las necesidades bisicas. En 1981, a instancias de Estados Unidos, McNa-
mara fue sustituido por “Tom” Clausen, ex-director del Banco de América. A media-
dos de los ochenta Clausen fue sustituido a su vez por Barber Conable, ex-congre-
sista republicano cercano a las posiciones Reaganianas. La desconfianza de la
Administracién hacia la ayuda multilateral se tradujo en una reduccién de mis de un
30% de los fondos para el Banco mundial y los bancos regionales. A partir de 1982,
sin embargo, la Administracién Reagan moderd su actitud critica, ya que el Banco
Mundial se convirti6 en una valiosa herramienta para aplicar la estrategia interna-
cional contra la crisis de la deuda disenada por el Secretario del Tesoro, James
Baker. En ese contexto el Banco amplié los préstamos de ajuste estructural, que lle-
garon a ser un 30% de su cartera de crédito a mediados de la década. En términos
de economia politica internacional, el ajuste fue un mecanismo eficaz por el que
Estados Unidos pudo “disciplinar al Sur”, imponer la ortodoxia neoliberal y restrin-
gir la libertad de eleccion de vias nacionales al desarrollo, imponiendo, con la
anuencia de élites y gobiernos locales un modelo de desarrollo “hacia afuera” (ous-
ward oriented) que incorpord a muchos de estos paises a la gran corriente de la glo-
balizacion (Bello 1994: 26).
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Hay que precisar, sin embargo, que la incorporacion de la agenda neoliberal a las
politicas de ayuda de Estados Unidos durante la era Reagan no fue inmediata ni sig-
nificé la desaparicion de las estrategias desarrollistas en las que se baso la actuacion
de la AID en los anos sesenta y setenta. Las inercias burocraticas, la primacia de obje-
tivos tradicionales de seguridad, las consideraciones de pragmatismo politico y la
necesidad de llegar a acuerdos con los democratas fueron factores que condujeron
a una particular combinacién de politicas en las aparecfan tanto la nueva agenda
neoliberal como los enfoques y practicas del pasado.

En esa combinacion de politicas se observa que la intensidad con la que se aplico la
agenda neoliberal fue inversamente proporcional a la importancia de los objetivos estra-
tégicos y de seguridad. La Administracion Reagan percibié que la aplicacion estricta de
programas de ajuste podia dar lugar a agitacion social e inestabilidad politica que, en la
visién reaganiana de la politica mundial, podrian perjudicar a Estados Unidos en su lucha
global contra el comunismo. En estos casos la AID solia evitar o posponer el ajuste faci-
litando divisas para equilibrar la balanza de pagos. Honduras y El Salvador son dos ejem-
plos de esta practica (ver el apéndice ID); en esos dos paises el ajuste se pospuso deli-
beradamente hasta el afo 1990, momento en el que la desintegracion del bloque
soviético y la derrota electoral de los sandinistas definfa un nuevo escenario geopolitico.

El denominado Proyecto Democracia, que la Administracién Reagan inicié en 1982,
comprendia programas de desarrollo politico en campos como reforma judicial, pro-
cesos electorales, fortalecimiento de las corporaciones locales y, sobre todo, apoyo
a lo que Reagan denominé “la infraestructura de la democracia” —prensa libre, sin-
dicatos, partidos politicos y universidades—, asi como organizaciones de la sociedad
civil de talante conservador en lo politico y neoliberal en lo econémico. Con este
enfoque, Reagan se distanciaba de la politica de derechos humanos de Carter, y opta-
ba por un concepto de democracia més restrictivo, en el que las dimensiones for-
males eran las mas importantes.

Parte del apoyo a estas organizaciones se canalizé a través de la National Endow-
ment _for Democracy (NED). El 22 de noviembre de 1983 el Congreso aprobd la legis-
lacién que autorizaba la creaciéon de la NED como ente de derecho privado, aunque
financiado con cargo al Presupuesto Federal (Carothers 1994 a y b, passim). El obje-
tivo de la NED era articular los esfuerzos del sector privado en favor del proyecto
democritico neoconservador de la Administracién Reagan. La NED ha financiado las
actividades de organizaciones como el Instituto del Sindicalismo Libre (Free Trade
Union Institute o FTUI), vinculado a la AFL-CIO, que apoya a sindicatos conserva-
dores; el Centro de la Empresa Privada Internacional (Center for International Priva-
te Enterprise o CIPE), dependiente de la Camara de Comercio de Estados Unidos; el
Instituto Nacional Republicano de Asuntos Internacionales y el Instituto Nacional
Democrata (“The Democracy Offensive...” 1989).

La NED ha sido objeto de controversias en el Congreso por por el apoyo apoyo a la “Con-
tra” y a organizaciones de extrema derecha. A pesar de la caida del muro de Berlin, NED

ha continuado actuando con marcadas inercias anticomunistas (Carothers 1994h: 128).

Mas importante en términos financieros dentro del Proyecto Democracia, aunque
menos visible politicamente que la NED, ha sido el papel de la Oficina de Iniciativas
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Democriticas de la AID. Las actividades de esta oficina se han desplegado en tres gran-
des ambitos: a) la asistencia electoral (ver los estudios de WOLA 1990b y Wozniak et al.
1993); b) el Programa de Administracién de Justicia y el apoyo a la democratizacién
y a los derechos humanos (WOLA 1990a, AID 1992¢); y ©) el apoyo a organizaciones de
la sociedad civil: institutos de investigacion, think-tanks y organizaciones de derechos
humanos situadas por lo general a la derecha del espectro politico. Todas estas activida-
des, antes descartadas por su visibilidad, se han ido convirtiendo en una actividad usual,
Centroamérica ha sido uno de los focos de atencion de la AID en este campo, debido
a la fragilidad de sus sistemas e instituciones electorales y a la importancia geopolitica de
las elecciones “libres y honestas” en esta region (Carothers 1994a; 172-176).

4. EN BUSCA DEL CONSENSO INTERNO: LOS “CUATRO PILARES”
Y EL “INFORME CARLUCCI”

La reorientacion de la ayuda a objetivos tradicionales de seguridad y el abandono de
las estrategias reformistas de desarrollo se encontré entre 1981 y 1984, como indica-
mos, con la oposicion de la mayoria demécerata del Congreso y con las inercias buro-
craticas de la AID. El Congreso limité o recortd las peticiones de ayuda del ejecuti-
Vo, Y en ocasiones impuso como contrapartida programas reformistas como la
reforma agraria salvadorefa y exigencias de respeto a los derechos humanos, inclu-
yendo “certificaciones” semestrales (Arnson 1989: 59, 94, 144). En aras del consenso
interno necesario para lograr la aprobacion en el Congreso de ayuda militar y de
seguridad, la Administracién intenté hacer compatible la asistencia de seguridad, la
reforma econdmica y las practicas tradicionales de la AID a través de la politica de
los Cuatro Pilares, el Informe Catlucci sobre Asistencia Econdémica y de Seguridad y,
en el caso de Centroamérica, a través de la Comisién Kissinger.

En febrero de 1983 la Administracion establecid formalmente los Cuatro Pilares en
los que se basaria la ayuda: el primero serfa ¢l “didlogo de politicas” (policy dialo-
gue) y la reforma econémica. La expresion “didlogo de politicas” serfa utilizada como
sinbnimo de “condicionalidad”, y por lo general se refiere a la aplicacion de medi-
das de ajuste (Galdi 1988: 21). El segundo pilar fue el desarrollo institucional del sec-
tor privado y ¢l apoyo a procesos de descentralizacion y privatizacion del sector
publico; el tercero, la transferencia de tecnologia; y el cuarto, la utilizacién de la
empresa privada para resolver los problemas del desarrollo. Con esta iniciativa, segtn
algunos observadores, la Administracion pretendié romper inercias burocraticas de la
AID que dificultaban la plena aplicacion de la agenda neoliberal de la Administra-
cién (Ruttan 1996: 122).

La Administracién también convocé la Comisién Carlucci sobre ayuda Econdmica
y de Seguridad. Esta Comisiéon pretendid justificar las peticiones de ayuda de ta Admi-
nistracién motivadas por consideraciones de seguridad intentando demostrar, una
vez mis, que seguridad y desarrollo econémico eran plenamente compatibles,
y que los ESF eran un instrumento apto para este-Gltimo objetivo. Segin la Comisién,
la asistencia de Estados Unidos tenia cuatro grandes objetivos: a) politicos: impulsar
relaciones internacionales “que promuevan los intereses nacionales de Estados Unidos”;
b) humanitarios: “terminar con ¢l flagelo de la pobreza mundial”; ¢) econdémicos:
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“el éxito econémico interno de los paises en desarrollo es importante para el bie-
nestar de Estados Unidos”; y d) de seguridad: reforzar la disposicién defensiva fren-
te a la Union Soviética (Carlucci 1983).

5. SEGURIDAD NACIONAL YPOLfTICAS DE AJUSTE:
EL CASO DE CENTROAMERICA

Durante los afios ochenta América Central se convirtié en una de las regiones prio-
ritarias para la politica exterior de la Administracion Reagan y, en consecuencia, uno
de los destinos prioritarios de la ayuda econémica y militar (ver cuadro n® 2). Entre
1981 y 1990 la region recibié més de 8.500 millones de d6lares —la mayor parte
ESF— y se beneficié de un amplio régimen de preferencias comerciales, la “Iniciati-
va para la Cuenca del Caribe” (ICC)

Las motivaciones hegemoénicas de este amplio programa de ayuda eran muy explici-
tas. En la percepcion dominante en la Administracion, los procesos insurreccionales
y la agitacion social eran causados por la “infiltracion comunista cubano-soviética”,
De México a Panama, la pobreza y la crisis politica y social, en vez de ser reconoci-
das como la causa de la crisis, se percibieron como el “caldo de cultivo” del que se
nutria la subversién (Bitar et al. 1984: 281, Schouliz 1987: 106-140).

El proceso insurreccional que atravesé la region fue visto a la tuz de la “teoria del
dominé”. El objetivo fue revertir (rollback) la revolucién sandinista, detener los pro-
cesos salvadorefo y guatemalteco y prevenir brotes revolucionarios en otros paises
de la region. Centroamérica se convirtié en un “caso test”, ya que la Administracion
Reagan considerd que en esta region estaba en juego la credibilidad de sus compro-
misos estratégicos con sus aliados en regiones mas lejanas. Decidida a “trazar la fron-
tera” en Centroamérica, Washington desplegd sus recursos politicos, diplomiticos
y econémicos y puso en prictica maltiples formas de intervencion, que en su dise-
fio mas acabado fueron conocidas como “la guerra de baja intensidad” (GBD). Esta
nueva modatidad de guerra contrainsurgente combinaba, de una forma muy flexible,
acciones encubiertas y empleo de fuerzas irregulares como la Contra, operaciones de
inteligencia, bloqueo y represalias econémicas, “accién civica” y presion diplomati-
ca. (VV AA 1988, Aguirre et al. 1989 y Bermtdez 1989).

Esta estrategia tuvo un importante componente econémico. A corto plazo la ayuda
de Washington pretendié estabilizar las economias centroamericanas y de esta for-
ma evitar una crisis social inminente y el posible triunfo o surgimiento de fuerzas
insurgentes (Danaher et al. 1987, Barry y Preusch 1988, Danby 1989). A largo plazo
se pretendi6é superar una crisis que, por su caracter estructural, requeria un profun-
da transformacion de las economias de la region. Estados Unidos desplegd un amplio
abanico de acciones en el terreno del comercio, la inversion y la ayuda econduica.
Conforme a la agenda neoliberal vigente, la recuperacion econémica dependeria del
fortalecimiento de la empresa privada, la liberalizacién y la reduccion del papel del Es-
tado. Todo e¢llo liberaria el potencial de crecimiento del drea, atenuaria los efectos de
la crisis y de esta forma desactivaria las causas profundas del conflicto. En realidad,
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esta 16gica era una reedicion del desarrollismo contrainsurgente de la era Kennedly,
aunque con una agenda econdémica de talante neoliberal.

La primera respuesta de largo plazo a la inestabilidad regional fue la Iniciativa para la
Cuenca del Caribe (ICC), anunciada por el presidente Reagan ante la Organizacion de
Estados Americanos en febrero de 1982. La ICC tenia tres componentes: ayuda econé-
mica, incentivos a la inversion estadounidense en los paises cubiertos por la Iniciativa,
y acceso preferencial no reciproco para una amplia gama de exportaciones “no tradicio-
nales” que podrian ingresar libres de derechos de aduana al vasto mercado de Estaclos
Unidos. El componente de ayuda se subsumi6é en iniciativas posteriores mas amplias,
y finalmente las preferencias comerciales constituyeron el nicleo central de la ICC.

La Iniciativa se convirtié en la Ley para la Recuperaciéon Econémica de la Cuenca
del Caribe en julio de 1983. Aunque solo estaria vigente hasta 1996, en agosto de
1990 la ICC fue prorrogada indefinidamente. La legislacion identificaba 27 paises
beneficiarios en América Central y las Antillas, aunque para minimizar costes se
excluy6 a Colombia, Venezuela o México. Cuba fue excluida y Nicaragua no solici-
t6 su inclusion hasta 1990.

La ICC era en esencia una ampliacion del Sistema de Preferencias Generalizadas (SPG)
y ha sido el régimen comercial mas favorable concedido por Estados Unidos desde 1945
con la Gnicas excepciones del acuerdo de Libre Comercio con Israel y posteriormente
del NAFTA. La inclusion del principio de no reciprocidad, inusual en la politica comer-
cial de Estados Unidos, se debia a los intereses de seguridad de Estados Unidos en la
region y a la necesidad de aislar a Nicaragua (GAO 1986b, Gallardo 1988: 9).

La Iniciativa partia del supuesto de que el levantamiento de las barreras comerciales
del vasto mercado estadounidense liberaria por si solo el “potencial” de crecimiento
de Centroameérica y el Caribe (Tucker 1989: 361). Sus efectos positivos, sin embargo,
se han limitado a ciertos paises y productos, como frutas y verduras frescas, cama-
rones, citricos, productos agroindustriales, plantas ornamentales o productos tropica-
les, manufacturas y desde 1986 textiles elaborados con tela cortada en Estados
Unidos. Los productos basicos quedaron fuera de la Iniciativa, y no se contemplaron
las barreras no arancelarias. La caida de precios de productos “tradicionales” como
el café sobrepasaron en algunos casos todas las ganancias de exportacién de los nue-
vos productos “no tradicionales”. El impacto de la ICC, por Gltimo, estaba condicio-
nado por la guerra y el conflicto politico-militar, en gran medida alentados por Esta-
dos Unidos, que impedian que se produjeran aumentos significativos del comercio
o la inversién. Ello que revela la escasa coherencia de la politica de Estados Unidos
hacia la region. Sélo los paises con estabilidad politica y una buena dotacién de
infraestructura y capital humano, como Costa Rica, obtuvieron beneficios significati-
vos de la ICC (AID 1990a). Por otro lado, como ocurrié con el auge agroexportador
de los afios cincuenta y sesenta, el crecimiento de los productos no tradicionales no
ha beneficiado por igual a todos los sectores sociales y ha tenido consecuencias
ambientales negativas que deben ser tenidas en cuenta (Tucker 1992, Thrupp et al.
1995 y Conroy et al. 1996).

La segunda iniciativa relevante fue la convocatoria en julio de 1983 de la Comisién
Nacional Bipartita sobre Centroamérica o Comision Kissinger. Esta Comisién tenia
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como objetivo la formulacién de una politica de consenso para Centroamérica
y superar las controversias que enfrentaban a la mayoria demoécrata del Congreso
y al Ejecutivo. Esas controversias se referfan tanto a la conveniencia de otorgar ayu-
da econdémica y militar al régimen y el ejército salvadorefio, debido tanto a su siniestro
historial en materia de derechos humanos, como a los riesgos de la intervencion militar
y “vietnamizacién” del conflicto. En el fondo del debate se encontraban dos visiones
divergentes de las causas de la crisis y de las politicas de Waslington en la region. La
visibn reaganiana insistia en el “expansionismo comunista” y reclamaba ayuda militar
y de seguridad para enfrentarlo. La vision democrata, heredera del “enfoque liberal” de
la contencion, no descartaba la intervencion de “agentes externos hostiles”, pero veia
en la ausencia de democracia, la pobreza y la desigualdad los principales factores cau-
sales. La derrota de la insurgencia comunista, en consecuencia, exigia sociedades justas
y democriticas, adoptando reformas estructurales (Schoultz 1987: 71-142).

El Informe Kissinger fue un documento de compromiso que intenté integrar las dos
percepciones dominantes de la crisis (Arnson 1989: 139). Como consecuencia, pro-
ponia aumentar la asistencia militar y de seguridad, tal y como reclamaba la Admi-
nistracién republicana, asi como la ayuda para la modernizacion, el desarrollo eco-
némico y la democratizacion, como exigian los democratas. En aras del consenso
también se combinaron las estrategias reformistas herederas de la Alianza para el Pro-
greso y la agenda neoliberal impulsada por la Administracion (Comision Kissinger
1984: 5, 45, 61-78).

El Informe de la Comision Kissinger fue presentado en enero de 1984. En febrero la
Administraciéon presentd al Congreso la Iniciativa para la Paz, la Democracia y el
Desarrollo en Centroamérica, que incluia un “paquete” extraordinario de ayuda plu-
rianual de unos 8.000 millones de délares (Departamento de Estado 1986: anexo C).
La Iniciativa fue aprobada en agosto como Titulo VI de la Ley de Asistencia Extran-
jera de 1961. A juicio de algunos observadores, la Iniciativa no sélo fue el resultado
del impulso politico del Informe Kissinger. También respondi6é a las expectativas
creadas por el triunfo democristiano en las elecciones salvadorefas, con el que pare-
cia afirmarse una “via intermedia” entre la oligarquia y la insurgencia, y los temores
ante la escalada militar que parecia anunciar el minado de los puertos nicaraglicnses
por la CIA (Arnson 1989: 140).

En su forma definitiva, la Iniciativa establecié cuatro objetivos bidsicos para la asis-
tencia econdémica a Centroamérica: a) garantizar la seguridad nacional de Estados
Unidos, frenando la “expansion soviética” en Centroamérica; b) la estabilizacion eco-
némica y la transformacion de las economias de la region a partir del aumento de la
inversion privada y el crecimiento de las exportaciones no tradicionales en el marco
de la Iniciativa para la Cuenca del Caribe; ¢) aumentar la equidad y ampliar los bene-
ficios del crecimiento econdémico; y ) fortalecer las instituciones y los procesos
democraticos.

La aprobacién de la Iniciativa para Centroamérica (CAD tuvo efectos muy visibles en
la concesion de ayuda econémica y de seguridad. Entre 1984 y 1985 la ayuda desti-
nada a Centroamérica casi se duplico, pasando de 800 a 1.400 millones de dolares.
Los ESF fueron la modalidad de ayuda de mayor crecimiento (Sanford 1990: 7-21).
Este cuantioso flujo de recursos permitié que la AID sustituyera a otras fuentes de
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financiacién externa, como el EMI, evitando procesos de “ajuste duro” que hubieran
aumentado la inestabilidad de la regién. Con la excepcién de Costa Rica, los orga-
nismos financieros internacionales estuvieron pricticamente ausentes de la region
desde 1982 hasta 1989 (Timossi 1989: 125).

La distribucién por paises expresa claramente el grado de prioridad que cada uno de
ellos ha tenido en la agenda de seguridad de Estados Unidos. El Salvador recibié ¢l
43% del total regional, Honduras una quinta parte, Costa Rica el 15%, y Guatemala
el 10%. Nicaragua volvid a recibir ayuda en 1990, tras la derrota electoral sanclinista.

El Salvador se convirti6 en los afios ochenta en el cuarto receptor mundial de ayuda
de Estados Unidos, por detrds de Egipto, Israel y Pakistin. Esta desmedida atencién
se debid al valor estratégico que la Administracion Reagan contfirio a El Salvador den-
tro de la crisis centroamericana. Decidida a evitar “otra Nicaragua”, Washington otor-
g6 al gobierno y las Fuerzas Armadas salvadoreias casi 4.000 millones de délares en
ayuda econémica y militar. La mayor parte de la ayuda era econémica, pero en rea-
lidad el programa de la AID en El Salvador estuvo subordinado a la guerra. El prin-
cipal objetivo de Washington fue sostener el esfuerzo bélico y apoyar al gobierno
y a las Fuerzas Armadas salvadorefias en una guerra interna que sélo podria termi-
nar con la derrota y aniquilacién de la guerrilla y de las fuerzas sociales que la apo-
yaban. En funciéon de ese objetivo gran parte de la ayuda se destind a una reforma
agraria contrainsurgente y a programas de “accién civica” y pacificacién de las zonas
de conflicto (Ver Garst 1990b, Cuenca 1992, Rosa 1993 y Sanahuja 1996: 11, 390-507).

El régimen salvadorefio, sin embargo, no logrd derrotar a los insurgentes a pesar del
ingente apoyo de Estados Unidos. La ofensiva del FMLN en San Salvador puso de
manifiesto el fracaso de la estrategia contrainsurgente (Leogrande 1991: 12). Este fra-
caso tuvo enormes costes: retrasd la paz negociada y prolongd el conflicto durante
una década, imponiendo una dolorosa carga sobre el pueblo salvadorefio: mis de
75.000 victimas, en su mayoria civiles, y dos millones de refugiados, desplazados
internos o emigrantes

La guerra también causé ingentes pérdidas materiales y econdmicas. Especialmente
dafiinas fueron las distorsiones que introdujo en la economia salvadorefa la inyeccién
de mas de un millon de délares diarios durante afios. La ayuda hizo posible un mode-
lo de “economia de guerra” totalmente dependiente del exterior. La AID, empefiacda en
conseguir la estabilidad a corto plazo, optd por sostener una economia que no era via-
ble a largo plazo con el fin de obtener el tiempo necesario para derrotar militarmente
a la guerrilla. Segin el “Informe Leach”, presentado en el Congreso en 1985, las Fuer-
zas Armadas, el gobierno y la economia funcionaban s6lo gracias a la ayuda de Estados
Unidos, que llegd a ser el 55% del presupuesto gubernamental y el 15% del PIB (Leach
etal. 1985: 42). Todo ello agravd los desequilibrios estructurales y la dependencia exter-
na de la economia salvadorefia. En este contexto era muy dificil que la ayuda produje-
ra crecimiento econdémico y reduccién de la pobreza. Como reconocieron los econo-
mistas de la AID, El Salvador logrd una recuperacion “anémica” (Zuvekas 1993: 6). Las
politicas de ajuste s6lo comenzaron a aplicarse en 1989, junto al proceso de paz y el
programa de reconstruccion. Seglin algunos analistas, la AID, junto con el FMI y ¢l Ban-
co Mundlial, apoy6 un modelo de “reconstruccion con ajuste” que ha minado el proce-
so de paz (Soto et al. 1994: 74, Murray 1994, y Boyce 1996).
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Los fuertes volimenes de ayuda econémica y militar norteamericana destinados
a Honduras a lo largo de los ochenta —mads de 1.800 millones de dolares— se deben
a la importancia estratégica que este pais llegd a tener en la crisis regional. La ayu-
da sirvié como “pago del alquiler” del territorio hondurefo como base de operacio-
nes” de la Contra, y fue la retribucion por el alineamiento del gobierno y las Fuerzas
Armadas en la estrategia regional antisandinista (INSEH 1987, Salomon 1994).

La preeminencia de los objetivos de seguridad obligd a posponer la reforma econo-
mica. La ayuda de Estados Unidos permitio que la economia hondurefia soportara la
“crisis de la deuda” evitando la desestabilizacion social y politica del pais, pero no
intenté promover reformas estructurales ni un desarrollo duradero. La mayor parte se
destind a financiar desequilibrios macroeconémicos y hacer posible el pago de una
deuda externa que crecié a gran velocidad (AID 1989). La AID intentd impulsar la
reforma econdmica —conocida en la prensa local como “Reaganomics para Hondu-
ras’—- desde 1981 (Hernindez 1987, Sheperd 1988), pero el ajuste estructural no se
aplico hasta el afio 1990, cuando los imperativos de seguridad pasaron a segundo
plano (Pino 1990). A la postre, diez afos de subordinacion a la estrategia antisandi-
nista y de estabilizacién sin reforma econémica comprometieron seriamente las posi-
bilidades para la democracia y el desarrollo en Honduras. El proceso de militariza-
cién inducido por Estados Unidos —entre 1980 y 1985 el ejército duplicod sus
efectivos— aumenté el gasto militar hasta niveles insostenibles, y reforzo el papel
tutelar de las Fuerzas Armadas en la vida politica. La sobrevaluacion de la moneda,
producida por los fuertes flujos de ESF y de ayuda militar, penalizé a los sectores
exportadores, que se esperaba fueran el “motor del crecimiento” en el nuevo mode-
lo econdémico impulsado por la propia AID. En términos de desarrollo social hay que
constatar que Honduras, a pesar de la ayuda y de no sufrir condiciones tan adversas
como las de Nicaragua, tuvo entre 1980 y 1987 un retroceso de la renta per cépita
similar al de ese pais.

Costa Rica recibié 1.460 millones de dolares de Washington a lo largo de los ochen-
ta. Este cuantioso apoyo financiero permitié aplicar un programa de ajuste “hetero-
doxo” para enfrentarse a la “crisis de la deuda” sin comprometer la estabilidad poli-
tica (GAO 1986a: 26, AID 1988a: 4, Fiirst 1989: 179); tue también una compensacion
por los costes politicos y econoémicos ocasionados por las operaciones del Frente Sur
de la Contra desde el territorio costarricense, y por su participacién en la estrategia
de aislamiento y presion diplomdtica frente a Nicaragua. Las presiones de Washing-
ton indujeron una dindmica de militarizacién que puso en peligro el neutralismo y ¢l
pacifismo que caracterizan la politica exterior de Costa Rica, hasta que el escindalo
Irin-Contras permitié que se abriera paso el Plan Arias y el proceso de paz de Esqui-
pulas (Vargas 1989: 127, Rojas y Solis 1988: 74, Rojas 1990a: 21-26 y 1990b: 144, Sojo
1991a; 64).

En el caso de Costa Rica, sin embargo, el ajuste estructural tuvo un papel mucho mas
importante. A lo largo de la década de los ochenta Costa Rica se vio sometica a la
“condicionalidad cruzada” de hasta 18 programas de estabilizacion y ajuste firmados
con los organismos de Washington: 9 convenios con la AID, 2 PAE con el Banco
Mundial y 7 acuerdos de contingencia con el FMI (Sanahuja 1996: I, 289-330). A tra-
vés de estos programas se impuso la liquidacion de numerosas empresas estatales
(Sojo 1991h: 68-76), la liberalizacion del sector agrario (Garst 1990a), la apertura
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comercial unilateral y la apertura de la banca nacionalizada al sector privado. En el
interin, la AID se convirtid en el gobierno econémico en la sombra, y financid una
vasta red de instituciones —un verdadero “Estado paralelo”— para ejecutar sus poli-
ticas, particularmente en lo referido a la promocién de las exportaciones no tradi-
cionales (Morales 1988: 7, Sojo 1992: 41-75).

Todas estas medidas han contribuido decisivamente a transformar la economia, el
Estado y la sociedad costarricense (Zuvekas 1992). Después de diez afios de crisis
y de ajuste estructural, ha quedado atrds la estrategia de desarrollo de la etapa de la
modernizacién (1950-1980), se ha impuesto un nuevo modelo de crecimiento en el
que las exportaciones de productos no tradicionales, la inversién extranjera y el turis-
mo se han convertido en los sectores mas pujantes; el Estado se ha retirado de impor-
tantes funciones reguladoras, productivas y financieras, se ha producido un aumen-
to apreciable de la desigualdad, y la politica social ptblica ha sufrido un retroceso
significativo (Castro 1992).

La ayuda estadounidense a Guatemala respaldé el Plan Nacional de Seguridad
y Desarrollo disefiado por el ejército guatemalteco. Este plan delineaba una estrate-
gia global de seguridad nacional que incluia: 2) programas de desarrollo de indole
contrainsurgente en las areas bajo control militar del Altiplano; b) reformas estructu-
rales en el ambito agrario y fiscal para atenuar la extrema desigualdad de la socie-
dad guatemalteca; y ¢) el retorno de la democracia para asegurar la estabilidad
politica (ICADIS 1988: 51-68, Aguilera 1988: 153-171, Barry et al. 1988: 121-122,
y Sanahuja 1990: 67-84). En cualquier caso, la menor importancia de Guatemala en
la estrategia regional de Estados Unidos significd que la ayuda total —900 millones
de dolares de 1980 a 1990— fuera la de menor cuantia de la region.

Tras las elecciones de 1985 la AID destind importantes sumas para reforzar los pro-
gramas de inversion publica y modernizacién agraria y fiscal del gobierno democris-
tiano de Vinicio Cerezo. La politica agraria y la reforma fiscal, sin embargo, fracasa-
ron debido a la rigida oposicién de la oligarquia y los sectores mds inmovilistas del
Ejército (AVANCSO 1988: 103-120, Painter 1988: 102-109), poniendo de manifiesto
que en Guatemala se habia instaurado, en expresion de Edelberto Torres-Rivas (1993:
83), una “democracia de haja intensidad” funcional al proyecto contrainsurgente. Sin
reforma fiscal, la ayuda externa se convirtid en el principal soporte financiero de la
inversion pablica. A partir de 1989 la AID, decepcionada por la resistencia oligar-
quica y la rampante corrupcion gubernamental, abandond las estrategias desarrollis-
tas y se concentrd en el ajuste estructural, la promocion de las exportaciones no
tradicionales, y el apoyo a sectores empresariales “modernizantes” (Escoto et al. 1992).
Las medidas de ajuste, sin embargo, agudizaron la pobreza, que llegd a afectar a fina-
les de los ochenta al 83% de la poblacién de Guatemala.

Después de nueve afos de ausencia, la AID volvié a Nicaragua tras las elecciones de
1990 con un programa de ayuda por valor de 540 millones de délares para el perio-
do 1990-1992. Esta cifra era muy inferior a lo esperado, y su desembolso fue condi-
cionado a la aplicacién de un estricto programa de estabilizacion y ajuste y al rapi-
do desmantelamiento de los rastros del sandinismo en el sistema politico, el aparato
estatal, el ejército, la policia y el sector productivo estatal y cooperativo creado en el
periodo revolucionario (AID 1991, Saldomando 1992, WOLA 1992, GAO 1992b: 18-48,
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Sanahuja 1996: 11, 634-735). El programa de la AID, por esta razén, puso en peligro
los delicados equilibrios politicos del “Protocolo de Transiciéon” firmado entre el Fren-
te Sandinista y la coalicidn opositora, que hicieron posible la transmisién pacifica de
poderes y la gobernabilidad del pais dentro del marco constitucional (Enriquez 1991:
7). La situaciéon de Nicaragua —un pais devastado y empobrecido por quince afios
de guerra y embargo comercial y por desastres naturales como el huracin Juana
exigia un proceso gradual, que la AID descartdé por razones de tiempo y oportuni-
dad politica. Finalizada la Guerra Fria, Centroamérica dejo de ser una prioridad estra-
tégica y a dos o tres anos vista el ejecutivo no podria obtener del Congreso los fondos
necesarios para reestructurar fa economia y la sociedad nicaragiiense. El ripido pro-
ceso de ajuste impuesto a los nicaraglienses —un verdadero tratamiento de shock —
respondia mas al calendario de Washington y a los objetivos de corto plazo de la
Administracién Bush, que a las necesidades de la reconstruccién y la consolidacién
democritica de Nicaragua. La conflictividad social y la persistencia de grupos arma-
dos hasta el afio 1997 —“recontras”, “recompas” y “revueltos”— deben verse a la luz
de estos hechos. Segin Morales (1995: 83), “la esperanza de poner en prictica un
programa de reconstruccion y reconciliacién nacional fue pulverizada por la mez-
quindad financiera de Estados Unidos. Atn la poca ayuda prometida a Nicaragua fue
sometida a una serie de condiciones politicas que contribuyeron a alborotar el avispe-
ro de la confrontacion interna (...) En un pais sembrado por los odios de la guerra, el
deterioro econdmico fertilizé el nacimiento de nuevos conflictos de posguerra”.

A la postre, el caso de Nicaragua ha mostrado las debilidades y las contradicciones
del modelo econémico y del proyecto politico que la AID ha estado tratando de
impulsar en la region centroamericana. Un proyecto que excluye a amplios sectores
sociales de los espacios de concertacién politica y de los procesos econdmicos, y que
no contribuye a la cohesidn social y a reducir 1a pobreza, es dificilmente compatible
con la consolidacion democritica, La AID pretendi6é establecer para 1996 “una Nica-
ragua libre, préospera y democritica” (AID 1991: 1). Pero esos objetivos se han mos-
trado ilusorios. La ayuda contribuy6 a incrementar la dependencia externa, el ajuste
acentud la pobreza, y Nicaragua sigue estando amenazada por la inestabilidad poli-
tica y por recurrentes brotes de violencia.

Un informe de 1989 de la Oficina General de Cuentas (GAO) evaluaba los logros de
la Iniciativa para Centroamérica en funcién de sus objetivos declarados, reconocien-
do que los resultados eran desiguales y en ocasiones muy insatisfactorios (GAO 1989:
3). En materia de seguridad Estados Unidos habria logrado debilitar al gobierno san-
dinista y frenar a los insurgentes, pero la ofensiva de San Salvador en 1989 y la per-
sistencia de la guerrilla guatemalteca demostraban que la opcién militar de Reagan
habia fracasado. Esta opcidn, ademads, dificultd la sujecion al poder civil de las fuer-
zas armadas de paises como El Salvador y Honduras. Si Estados Unidos deseaba real-
mente la paz en la regidon deberia haber apoyado el proceso de Esquipulas (GAO
1989: 16-28). Un proceso que, es importante recordarlo, fue una iniciativa regional
que se afirmé con la abierta oposicidn de Estados Unidos. Esquipulas modifico radi-
calmente el escenario regional, definiendo un nuevo marco de accién para las agen-
cias de cooperacion. En el Acuerdo de Paz los presidentes centroamericanos hicie-
ron un llamamiento a la Comunidad Internacional, solicitando su apoyo financiero
para respaldar el proceso de paz. Este llamamiento dio paso al Plan Especial de Coo-
peracion con Centroamérica (PEC), aprobacdo por la Asamblea General de las Naciones
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Unidas. Estos hechos debicran haber motivado cambios en las politicas de la AID.
Esta, sin embargo, no alterd un dpice su estrategia, que se mantuvo al margen de las
iniciativas multilaterales y siguio subordinada a la estrategia antisandinista.

En cuanto a los resultados de la estabilizacion econémica y el ajuste estructural, los
elevados niveles de ayuda econémica contribuyeron a detener el declive econdmico
de El Salvador, Honduras, Costa Rica y Guatemala. El informe sefialaba, no obstan-
te, que todos los paises seguian siendo dependientes de la ayuda externa. El ajuste
estructural habia tenido éxito en Costa Rica y en menor medida en Guatemala, pero
en El Salvador y Honduras, como vimos, se habfan eludido las reformas por razones
politicas y de seguridad. Respecto al “desarrollo de amplia base”, GAO sefalaba que
la ayuda contribuy6 a evitar que la caida de la renta per capita fuera ain mayor. Sin
embargo, la pobreza y la desigualdad habfan aumentado y los indicadores sociales
seguian estando muy lejos de las metas establecidas por la Comision Kissinger. Tam-
poco hubo avances en las reformas estructurales propuestas por la Comision, como
el acceso a la tierra (GAO 1989: 45-56). Es importante recordar que la implementa-
cién de las recomendaciones de la Comision Kissinger fue parcial y selectiva, y se
limité a las que coincidian con la estrategia neoliberal. El apoyo a la integracion
regional, el acceso a la tierra o las reformas tributarias, entre otros problemas identi-
ficados por la Comision, no tuvieron respuesta (Stoga 1989: 409-412).

El informe de la Oficina General de Cuentas atribuia estas carencias a guerra y la vio-
lencia, que inhibié la inversion extranjera; a la caida de los precios de exportacion,
y a factores institucionales (GAO 1989: 48). Este diagndstico, sin embargo, hacia abs-
traccion del hecho de que la situacidn de violencia ¢ inestabilidad estaba tambicn
inducida por Estados Unidos, y no se consideraba que las politicas macroecondmi-
cas propugnaclas por la AID tenian una relacion directa con el empeoramiento de la
situacion social que se registraba en la mayor parte de los paises de la region en este
periodo.

El proceso de democratizacion ha sido uno de los objetivos mds importantes de la
politica de ayuda externa de Estados Unidos en Centroamérica. La democratizacion
del istmo, sin embargo, fue un medio para conferir legitimidad a la estrategia anti-
sandinista y a la “Guerra de Baja Intensidad” contra la guerrilla y una baza negocia-
dora ante un Congreso renuente a aprobar ayuda militar. La Administracion Reagan
pretendi6 oponer a la “comunidad democrética” centroamericana frente al régimen san-
dinista, calificado de “dictatorial” y, al tiempo, pretendiod restar legitimidad a la guerrilla
mostrando que, al existir una democracia, la continuidad de la lucha armada s6lo podia
obedecer a una estrategia subversiva ante la que s6lo cabfa la respuesta militar. En el
Congreso, los programas de democratizacion de la AID fueron a menudo una baza
negociadora para obtener apoyo de los demdcratas a la ayuda militar y de seguridad.
Por estas razones la Administracion Reagan puso tanto énfasis en presentar constantes
“mejoras” en la situacion de los derechos humanos, a menudo falseando la situacion,
y en la celebracion de elecciones “libres y honestas” con recocimiento internacional,
“aunque la Embajada de Estados Unidos tuviera que hacerlas por ellos”, en palabras de
un funcionario de la propia AID (WOLA 1990a: 13).

Estas légicas fueron muy visibles en El Salvador y Guatemala. En El Salvador Estados
Unidos propicié la celebracion de elecciones en 1982 y 1984 para dar apariencia
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democratica al régimen respaldado por las Fuerzas Armadas y lograr el apoyo de las
Camaras y la opinién publica a lo que era su verdadero objetivo: lograr la aproba-
cién de més ayuda militar y de seguridad para proseguir la guerra y vencer a los
insurgentes. Fueron un caso claro de “elecciones de demostracion”, segln la expre-
sion de Terry Karl (1988: 173). En Guatemala, la celebracion de elecciones y el res-
tablecimiento de un régimen civil formaba parte de la estrategia contrainsurgente
disefiada por las Fuerzas Armadas, y el poder de éstas permanecio intacto a pesar
del proceso de democratizacion.

En todos estos casos, en definitiva, la democracia no ha sido promovida por sus valo-
res intrinsecos como forma de gobierno, sino por su valor instrumental para una
estrategia guiada primordialmente, como se indico, por consideraciones de seguri-
dad. Como es logico, el resultado no es una democratizacion real, sino unas “demo-
cracias de baja intensidad”, segin la expresion de Edelberto Torres-Rivas (1993 73),
privadas de contenido democritico real, y reducidas a poco mds que la celebracion
peridédica de elecciones.
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VI
LA CRISIS DE LA AYUDA EXTERNA EN LA
POSGUERRA FRIA: DE BUSH A CLINTON
(1989-1997)

1. INERCIAS BUROCRATICAS Y CONCEPTUALES: LA AYUDA
EXTERNA EN EL PERIODO BUSH

Entre 1989 y 1991 el colapso del Bloque del Este alterd radicalmente el sistema inter-

acional. Estados Unidos pasé a ser la Gnica superpotencia militar —asi lo puso de
manifiesto la Guerra del Golfo—, aunque no econémica, y la competencia hegemo-
nica se trasladé a la arena productiva, comercial y tecnolégica mas que a la militar
y estratégica. Las alianzas militares del mundo bipolar desaparecieron o se vieron
sumidas en una profunda crisis de identidad y misién, al tiempo que el proceso de
globalizacion impulsé la formacion de grandes dreas de integracion econdmica. Los
paises en desarrollo, desaparecidas las “dreas de influencia”, vieron como su impor-
tancia estratégica se devaluaba, y se han enfrentado al desafio de la basqueda de
nuevas formas de insercion en la economia politica internacional (Sobre estos cam-

bios, ver Arenal 1993 y 1995).

Los profundos cambios de la geopolitica y el orden internacional han obligado
a Estados Unidos a una reevaluacion del interés nacional y de los objetivos y medios
de la politica exterior. En el mundo de la posguerra fria, mantener una economia
internacional abierta y estable, garantizando los mercados de exportacién y el acce-
so de Estados Unidos a materias primas y mano de obra a costes competitivos es un
objetivo que ha recobrado vigencia ante la pujanza econémica de Europa y el drea
Asia-Pacifico. Esta es, por ejemplo, parte de la racionalidad econémica y politica del
Tratado de Libre Comercio con México.

En este contexto de cambio y transformacion, el derrumbamiento del Bloque del
Este ofrecia la oportunidad historica de disenar una nueva politica exterior y adaptar
la ayuda externa a los nuevos desafios transnacionales, superando definiciones limi-
tadas de la seguridad y una concepcion de la ayuda subordinada a imperativos de cor-
to plazo de la politica exterior. Inmediatamente después de la caida de los regimenes
comunistas de Europa Oriental diversas voces reclamaron a la Administracién Bush una
nuevo Plan Marshall para apoyar el proceso de transicién al capitalismo y la consolida-
ci6on de las nuevas democracias de Europa Oriental. Sin embargo, ni Bush ni Clinton
lograron movilizar recursos significativos para el Este. Aunque la Administracién Bush,
como se veri, adopté algunas iniciativas tempranas para acaptar la politica exterior y la
ayuda externa al nuevo escenario internacional, ésta se ha visto constrefida por el con-
tinuismo de la politica exterior, por inercias conceptuales y burocriticas, y por un
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entorno politico doméstico cada vez mds aislacionista, dominado por problemas eco-
noémicos domésticos como la reduccién del déficit pablico, y por un Congreso cada
vez mas hostil a la ayuda externa.

La Administraciéon Bush recurrié a los tradicionales argumentos de la seguridad
nacional para reorientar la ayuda, aunque revisé su contenido prestado atencién a fuen-
tes de inestabilidad y conflicto como las migraciones, el narcotrifico, el terrorismo, la
degradacion ambiental, el sida o, en los paises del Este, el riesgo de desintegracion
politica y social de paises con armamento nuclear. La nueva definicién de las ame-
nazas a la seguridad nacional, sin embargo, ni pretendié ni logrd generar un nue-
vo “consenso fundacional” en torno a la ayuda externa, como ocurrié con el Plan
Marshall. Como han sefialado Ruttan y Zeuly (1996: 4), todos estos factores signifi-
caban que estados Unidos renunciaba “... a responder a una oportunidad historica
con la que no podriamos haber sofiado hace una década”.

En la prictica la Administraciéon Bush, a pesar de impulsar algunos cambios de for-
ma y de énfasis, mantuvo practicamente invariable la politica de Reagan de utilizar
la ayuda como un instrumento para lograr objetivos politicos y de seguridad de cor-
to plazo. Aunque se empez6 a otorgar asistencia a los “paises en transiciébn” y aumen-
t6 la asignacion otorgada a los paises andinos productores de coca, la ayuda siguié
estando orientada bdsicamente a zonas y a programas cuya importancia estratégica
habia sido establecida por las anteriores administraciones, como Oriente Proximo
o Centroamérica (Sewell y Gwin 1994: 81). A mediados de 1990 Douglas Waller
(1990: 8) sefnald: “Quien lea el presupuesto de la ayuda de Estados Unidos al exterior,
jamas sabria que el Pacto de Varsovia se ha derrumbado, que las tropas soviéticas ya
salieron de Afganistin o que la democracia barre a lo largo y ancho de América Lati-
na. Moscl puede estar en retirada, pero el presupuesto de la ayuda norteamericana
todavia suena como en un discurso publico de Ronald Reagan de 1980 (...). El presu-
puesto de 15.800 millones de délares propuestos por el gobierno actual para la ayuda
exterior en el proximo afio varfa poco de los presupuestos presentados por Reagan.
Aproximadamente el 60% es asistencia de seguridad destinada a contener el comunis-
mo, porcentaje que no es diferente al de los dos Gltimos anos (...). Muchos paises con-
siguen ayuda simplemente porque la han recibido en afios pasados”.

Como ha sefalado Steven Hook (1995: 139), la estructura y contenido de la ayuda
externa de Estados Unidos permaneci6 casi intacto a pesar de los grandes cambios
que se estaban produciendo en el sistema internacional, en lo que debe ser consi-
derado un caso tipico de programa dirigido por inercias burocraticas mas que por
un claro liderazgo politico. Entre 1990 y 1992 la ayuda de seguridad —militar
y ESF— siguié siendo en torno al 50% del total, y la distribucion de los fondos
siguié primando a Oriente Préximo y a los paises de la periferia del antiguo Blo-
que del Este, donde Estados Unidos tenfa bases militares. Con la caida del muro de
Berlin, diversos sectores comprometidos con el tercer mundo abogaron por una con-
cepcion renovada de la seguridad nacional, en la que tuvieran mas importancia cues-
tiones transnacionales como el liderazgo econdmico, los problemas ambientales, el
subdesarrollo y la pobreza. La Guerra del Golfo Pérsico, sin embargo, pareci6 res-
paldar el realismo de la Administracién y sus visiones tradicionales del interés nacio-
nal y la seguridad, y dar la razén a los defensores del ingente programa de ayuda
a Egipto e Israel.
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2. TRADE, NOT AID: LIBRE COMERCIO Y APOYO
A LAS “DEMOCRACIAS DE MERCADO”

Con la Administracién Bush también se reafirmé el compromiso de la ayuda con el
libre mercado y las reformas econémicas del Consenso de Washington. En febrero
de 1989 el Administrador General de la AID, Alan Woods, hacia pablico el informe
Development and the National Interest (Woods 1989). El Informe Woods reafirmé que
“cdlesarrollo” significa, primero y ante todo, crecimiento econémico, y solo éste podrd
contribuir a la reducciéon de la pobreza a largo plazo. El efecto inmediato ha sido la vin-
culacién de la ayuda, de una forma mucho mas explicita y enérgica que el pasado, al
ajuste estructural y las politicas favorables al mercado (market friendb). Este efecto ha
sido particularmente visible en aquellos paises en los que el ajuste habia sido pospues-
to por imperativos de seguridad, como vimos en los casos de Honduras o El Salvador.
Desaparecido el conflicto este-oeste, Estados Unidos se despreocup6 de los efectos
desestabilizadores que este tipo de programas pudiera tener en la vida politica interna.
Por otra parte, la reduccién de la ayuda canalizada a través de la AID significé a menu-
do que el protagonismo de la reforma econémica pasara a manos del FMI'y Banco Mun-
dial y, a través de ellos, al Departamento del Tesoro.

La consecuencia més importante, sin embargo, ha sido debilitar atin mas la justificacion
econdémica de la ayuda externa y el supuesto de que existe un vinculo de causa-efecto
entre ayuda, desarrollo e intereses nacionales. Si no hay objetivos de seguridad identifi-
cables a corto plazo y el desarrollo es resultado del libre juego de las fuerzas del merca-
do, no hay razén aparente para mantenerla. Este ha sido basicamente el argumento esgri-
mido por los sectores republicanos del Congreso para reclamar y obtener afio tras ano
nuevos recortes en el presupuesto de ayuda externa, y concentrar la asistencia alli donde
ésta sirve directamente a objetivos de seguridad nacional claramente visibles, como es el
caso de la ayuda econémica y militar a los paises productores de drogas ilegales.

El retorno a una politica de promocion del comercio en vez de la ayuda externa
(Trade, not aid) se puso de manifiesto en junio de 1990, cuando el presidente Bush
lanz6 la “Iniciativa para las Américas”. En esa ocasién el propio Bush sefialé que
« .. todos los signos apuntan al hecho (...) de que la prosperidad en nuestro hemisferio
depende del comercio, no de la ayuda”. Las caracteristicas mas significativas de la Ini-
ciativa para las Américas son su caricter no reciproco, su inclusién en el marco mul-
tilateral del GATT y la ausencia total de ayuda econdémica. Todo ello contrasta abier-
tamente con su predecesora, la Iniciativa para la Cuenca del Caribe. El liderazgo en
la conduccion de la Iniciativa fue conferido a los Departamentos de Comercio y del
Tesoro y no al Departamento de Estado. La AID ni siquiera estuvo presente en la pre-
sentacién de la misma, aunque desde 1990 tuvo que subordinar su condicionalidad
y politicas a este nuevo marco de relacion hemistérica. Mas alld de su contenido
eminentemente comercial, la Iniciativa pretendia ser una respuesta “global y com-
prehensiva” a las relaciones interamericanas en el escenario de la Posguerra Fria,
y a los intereses de Estados Unidos de medio y largo plazo en la region en relacion
a los problemas del comercio, la deuda, el narcotrifico y la inmigraci6n, asi como un
apoyo efectivo a procesos democriticos “que se traducen en apertura econdmica”,

La redefinicion de objetivos afecté también a los programas de promocion de la
democracia. Con la Administraciébn Reagan, éstos tuvieron una funcién instrumental
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respecto a los objetivos estratégicos y de seguridad. Con Bush y posteriormente con
Clinton los programas de democratizacién se ha justificado mis en funcién de su
contribucién al desarrollo del libre mercado, que por el valor intrinseco de la de-
mocracia como forma de gobierno. En diciembre de 1990 la Administracién Bush
presento la Iniciativa para la Democracia, en cuyo preimbulo se sefiala que “la
democracia complementa y apoya la transicién a las economias de mercado y al cre-
cimiento econémico sostenido y de amplia base” (AID 1990b: 1).

Esta iniciativa constituye una de las sefias de identidad del periodo Bush en las estra-
tegias de la AID, y fue lanzada con el objeto de dar continuidad a los programas
democriticos iniciados durante el periodo Reagan y ampliarlos a Europa del Este. Los
cuatro grandes objetivos de la iniciativa fueron: a) fortalecer las instituciones demo-
criticas; b) integrar la democracia en de todos los programas de la AID; ¢) utilizar
los progresos en materia de democratizacién como criterio para la asignacion de fon-
dos; y ) reaccionar con agilidad ante situaciones de ruptura del orden constitucio-
nal (AID 1990b: 4-6).

Terminada la confrontacién Este-Oeste, Estados Unidos ha dejado de apoyar regime-
nes autoritarios, que generan inestabilidad y aislamiento internacional y perjudican los
negocios, y considera que la apertura econdémica y politica deben ir a la par (Hippler
1995: 14). El compromiso norteamericano con la democracia, sin embargo, no es glo-
bal ¢ indiscriminado, como lo fue el anticomunismo durante la Guerra Fria. Alejandose
del globalismo, el compromiso de Washington en favor de la democracia y el libre mer-
cado se limitaria a los lugares donde estuvieran en juego intereses nacionales directos.

La Administracién Clinton formulé con claridad ese vinculo en 1993, al expresar el
compromiso de la nueva Administracidén con la “ampliacién de la comunidad de las
democracias de mercado”. El Consejero Nacional de Seguridad, Anthony Lake, dijo
al respecto: “... ¢l segundo imperativo de nuestro compromiso debe ser ayudar a que
la democracia y el mercado se expanda y sobreviva alli donde tenemos preocupa-
ciones de seguridad mas intensas y donde podamos producir los mayores cambios.
No se trata de una cruzada democritica; es un compromiso pragmético para que la
democracia se asiente alli donde mds nos ayude. Por ello, debemos dirigir nuestra
acciéon a apoyar Estados que afecten nuestros intereses estratégicos, como los que
cuentan con economias de gran tamano, una ubicacién critica, armas nucleares o el
potencial de generar grandes flujos de refugndos a nuestrio propio pais o a paises
aliados y amigos claves” (Lake 1993: 8)

La Iniciativa para la Democracia fue acompanada de otras tres iniciativas sectoriales:
la Asociacion de los Negocios y el Desarrollo, disefada para implicar a la empresa
privada estadounidense en la promocién del libre mercado en el Tercer Mundo,
Familia y Desarrollo y Hacia la gestién estratégica. Esta Gltima dio lugar a una pro-
funda reorganizacion de la estructura y el organigrama de la AID en Washington,
aunque su estructura sobre el terreno permanecié sin cambios sustanciales (GAO
1992a: 11-13). Entre 1991 y 1992, por Gltimo, la AID adoptd una nueva “declaracién
de Misién” que establecia seis “objetivos estratégicos” sustitiyendo los Cuatro Pilares
de la Administracion Reagan: i) apoyar el libre mercado y el crecimiento econémico
“de amplia base”; ii) enfocar la asistencia al individuo y al desarrollo de su bienestar
econémico y social; iii) apoyar la democracia; iv) promover politicas ambientales
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“responsables” y una gestion “prudente” de los recursos naturales; v) apoyar solu-
ciones duraderas para los problemas de la transicion; y vi) proporcionar asistencia
humanitaria en los desastres naturales o por causa humana.

La nueva mision de la AID intent6 integrar el mercado libre y el crecimiento economi-
co con las preocupaciones sobre la pobreza y el medio ambiente que han dominado ¢l
debate sobre desarrollo desde mediados de los ochenta. Dicha incorporacion fue
solo parcial, ya que la idea de crecimiento econdémico suguio estando en el centro
en la estrategia de la AID, y no se asumieron conceptos como el Desarrollo Huma-
no que preside la IV Década del Desarrollo de las Naciones Unidas, o el “Desarrollo
Sostenible” propuesto por la Comision Brundtland en 1986 o la Cumbre de la Tierra,
celebrada en Rio de Janeiro en 1992. El efecto de esta ampliacién de objetivos fue
afadir ambigiiedad y confusién a la politica de ayuda externa, sin lograr adaptarla
a los nuevos enfoques sobre el desarrollo.

El creciente peso de las consideraciones comerciales también dio lugar a la reforma
de la ayuda alimentaria de 1990. Esta reforma, la mis importante desde 1966, fue
adoptada a través de la Ley de alimentacion, agricultura, conservacion y comercio de
1990. La reforma intentd diferenciar con més precision los objetivos comerciales y de
desarrollo de la PL-480, introduciendo el concepto de “seguridad alimentaria” (Garst

1992b: 61-76).

3. NARCOTRAFICO, AYUDA Y SEGURIDAD NACIONAL
EN LA POSGUERRA FRIA

La Iniciativa Andina de 1989 pone de manifiesto la creciente vinculacién de la ayu-
da 2 Ia lucha contra el narcotrifico, un problema que desde la desaparicion del
comunismo es percibido por Estados Unidos Como la principal amenaza a la seguri-
dad nacional procedente de América Latina. La preocupacion por las drogas ilegales
en la politica latinoamericana de Estados Unidos puede rastrearse desde hace déca-
das, pero fue el Presidente Reagan quien con su Directiva de Seguridad Nacional n?
221, de abril de 1986, elevd el narcotrético a la categoria de “amenaza a la seguridad
nacional” y declar6 la “guerra contra las drogas”. Durante el mandato Reagan, sin
embargo, esta “guerra” fue una preocupacion secundaria respecto a América Central
y a la contencion del comunismo (Walker 1994: 2-12).

En septiembre de 1989 la Administracién Bush, que declard pablicamente que el nar-
cotrifico debia ser considerado una “alta prioridad” para la seguridad nacional, presen-
t6 al Congreso la Iniciativa Andina. Como otras iniciativas anteriores dirigidas a Améri-
ca Central, la propuesta de Bush combinaba ayuda militar, asistencia econdmica
y preferencias comerciales unilaterales, condicionadas al *buen comportamiento” de los
paises receptores —certificado por el presidente ante el Congreso— en materia de erra-
dicacion y lucha contra los carteles de la droga (Bagley 1994; 63, Perl 1994: 23-41).

Respecto a la ayuda, se proponia un programa de 2.200 millones de doélares en asis-
tencia economica y militar en cuatro anos para Bolivia, Colombia, Ecuador y Pert.
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La ayuda estaria dirigida a reforzar las capacidades militares y policiales, a reforzar el
poder judicial, a estabilizar las balanzas de pagos y a promover cultivos de sustitucion
“no tradicionales”. En lo referido al comercio, la Iniciativa descansaba en la Ley de Pre-
ferencias Comerciales Andinas (Andean Trade Preferences Aci), un instrumento aproba-
do en noviembre de 1991 y muy similar a la Iniciativa para la cuenca del Caribe que
permitiria el acceso al mercado norteamericano, libre de derechos de aduana, de una
amplia gama de productos “no tradicionales” de los paises beneficiarios.

La redefinicién de los objetivos de seguridad de Estados Unidos se ha reflejado con
claridad en la distribucion geogréfica de la ayuda. Entre 1991 y 1994 la participacion
de Centroamérica en la ayuda de Estados Unidos a América Latina pasé del 46 al
27%. Los paises andinos, por el contrario, pasaron en este mismo periodo del 28
al 40%. El volumen de ayuda para la reconstruccion de posguerra en Centroamérica
ha sido sorprendentemente bajo en comparacién con la ayuda que Estados Unidos
emple6 para financiar las guerras civiles que ha sufrido esa regién (Tucker 1993
124). A la hora de valorar estas cifras debe tenerse en cuenta que las asignaciones
a Latinoamérica descendieron mas del 60%, pasando de 1.866 millones de dolares en
1991 a 700 millones en 1994,

4. RECELOS, INACCION Y CRISIS: LA AYUDA EXTERNA A EUROPA
CENTRAL Y ORIENTAL

La evolucion de la ayuda a los paises del Este podria haber sido el signo distintivo
de la politica exterior y la ayuda externa de las Administraciones Bush y Clinton. La
oportunidad historica que representé el repentino desmoronamiento del bloque
soviético podia haber dado paso a un nuevo Plan Marshall en favor de la recons-
truccion y la democracia. Si bien los paises de Europa Central y Oriental (PECOS)
y en menor medida los nuevas Estados independientes de la ex-URSS (NED) se han
beneficiado de cuantiosos flujos de asistencia, la aportacién de Estados Unidos ha
sido relativamente exigua respecto a los organismos multilaterales, la Unién Europea
y sus estados miembros, y no ha sido capaz de articular un programa de asistencia
significativo para dar respuesta a esa oportunidad. No ha habido una movilizacién
de recursos o una reorientacién significativa de las prioridades geogrificas, y las
cifras comprometidas son muy inferiores a las que, por ejemplo, se destinaron a Cen-
troamérica durante los afios ochenta. Las razones inmediatas que explican esta situa-
cion son las presiones del Congreso en favor de la reduccion del gasto federal en
general y la ayuda externa en particular; las criticas neoliberales a la ayuda, que cues-
tionan su utilidad y en su lugar proponen favorecer el comercio y la inversién pri-
vada; las inercias burocriticas y conceptuales, y la falta de liderazgo e ideas claras en
la politica exterior. En el fondo de esta cuestion, sin embargo, se encuentran fuertes
tendencias aislacionistas, el creciente unilateralismo que se observa en la politica
exterior estadounidense de la Posguerra Fria, y hasta el declive hegeménico de Esta-
dos Unidos (Rultan y Zeuly 1996: 12).

Los acontecimientos de 1989 en Europa central y oriental fueron observados por la

Administracién Bush con sorpresa e incredulidad. Aunque algunos analistas reclama-
ron un Plan Marshall, en Europa del Este la Administracion reaccioné con cautela para
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no provocar la reaccién soviética —fue en 1989 cuando Gorbachov renuncié a la
doctrina Brezhnev anunciando la doctrina Sinatra—. Ante los cambios en la URSS,
la Administracién mantuvo una actitud desconfiada, reflejo de la exigencia del parti-
do Republicano de no “ayudar al enemigo” (Ruttan y Zeuly 1996: 18).

En 1989, con ¢l apoyo bipartidista, Bush logré la aprobacion de la Ley de Apoyo
a las Democracias de Europa del Este (Support for Eastern European Democracies
Act, SEED), dotada con 940 millones délares a desembolsar en tres afios. La asisten-
cia a los PECOS estaria sujeta a los objetivos de dicha legislacion y no a los de la Ley
de Asistencia Extranjera de 1961. Los objetivos de la ley SEED eran el fortalecimien-
to de las instituciones democraticas, las reformas econdmicas en favor del libre mer-
cado, y “acciones selectivas” para apoyar a los sectores sociales a los que afectara
negativamente el proceso de transicion. En 1990 la Administracion Bush logré el apo-
yo del Congreso para participar en el capital del recién creado Banco Europeo de
Reconstruccion y Desarrollo (BERD).

La legislacion SEED no significé un compromiso de gran escala con los paises del
Este, y Estados Unidos pas6 pronto del compromiso al retraimiento. En 1991 ¢l Con-
greso, en una decision sin precedentes que aund a representantes democratas y repu-
blicanos, no aprobd el presupuesto de ayuda externa para 1992 (Ruttan y Zeuly 1996:
13). Esta decision, que reflejaba la creciente preocupacién de la Cimara por los pro-
blemas econdémicos domésticos, se tracdujo en la aprobacién de montos de ayuda
inferiores a los requeridos por la Administracion. Como resultado, los flujos de asis-
tencia a este grupo de paises han sido relativamente pequefios. Segiin datos oficia-
les, los compromisos con los PECOS entre 1990 y 1996 han ascendido a 2.712 millo-
nes de dolares. Esta cifra es inferior a lo que recibe anualmente Israel. En 1991, por
ejemplo, Nicaragua recibi6 de la Administracién Bush una cantidad muy cercana a la
de todos los PECOS. La influencia de la politica interna también ha sido visible en
la distribucion geogrifica de la ayuda. Las asignaciones mayores no han correspon-
dido a los paises mas necesitados, sino a aquellos con los que un mayor nimero de
votantes estadounidenses tienen lazos familiares, como Hungria, Rumania y Polonia.
Este ltimo ha recibido casi un tercio de toda la ayuda estadounidense a los PECOS.

Aunque el partido Demécrata critico la falta de resolucion de la Administracion Bush
hacia los paises del Este, en la prictica poco cambi6 tras la llegada a la presidencia
de Bill Clinton. El Congreso de mayoria democrata aprobé un limite anual de 400
millones de délares para los PECOS con el fin de destinar mds recursos a los nuevos
Estados independientes de la ex-URSS (NED.

En relacion a la URSS y los NEI los argumentos de seguridad nacional han sido la
principal justificacién de la ayuda externa. Los republicanos, que mostraban una visi-
ble desconfianza hacia la Perestroika, se opusieron enérgicamente a la ayuda a la
URSS, considerando que los demécratas pretendian “ayudar al enemigo”. La disolu-
cién de la URSS, la apertura politica y el declive econémico en Rusia y los NEI debi-
litaron este argumento, y el debate sobre la conveniencta de otorgar ayuda a Rusia
pasé a estar dominado por las consecuencias para la seguridad de Europa 'y de Esta-
dos Unidos del eventual fracaso de las reformas, el caos politico y social y la even-
tual emergencia de un gobierno nacionalista 0 neocomunista con una politica exte-
rior “de linea dura” en un pais que cuenta atin con un temible arsenal nuclear. Desde
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1992 este debate estuvo a menudo centrado en la figura de Yeltsin y en sus posibi-
lidades de supervivencia politica (Ruttan y Zeuly 1996: 20, 5).

Estos argumentos, que vinculan el futuro de Rusia con el interés nacional de Estados Uni-
dos, fueron el fundamento de dos influyentes propuestas de 1991, La primera de ellas, la
iniciativa propuesta Allison-Blackwill de 1991. Estos analistas plantearon un “Gran Trato”
(Grand Bargain) con Rusia, por el que Estados Unidos y sus aliados europeos ofrecerian
ayuda econémica por valor de unos 3.000 millones de délares anuales a cambio de com-
promisos concretos de reforma en favor del libre mercado (Allison y Blackwell 1991: 77-
97). La segunda iniciativa, respaldada por los representantes democratas Lee Aspin y Sam
Nunn, proponia recortar el presupuesto de defensa en 1.000 millones de délares anuales
y destinar esa cifra a Rusia, argumentando que los recursos destinados a prevenir el ham-
bre y el caos social en un pais con 30.000 armas nucleares podian ser considerados legi-
timamente como gastos de defensa (Ruttan y Zeuly 1996: 23). En noviembre de 1991 la
Ley de Control de Armamentos (Arms Control Act, PL-102-228) recogio esta propuesta. Los
republicanos, sin embargo, limitaron las asignaciones a 500 millones de délares anuales
que s6lo podrian ser empleados para el desmantelamiento de armas nucleares.

La aprobacion de un marco legislativo adecuado para otorgar ayuda a Rusia y los NEI
no se produjo hasta el afio 1992, con la Ley de Apoyo a la Libertad (Freedom Sup-
port Act, PL-102-511). Esta Ley fue el resultado de una iniciativa concertada de los ex-
presidentes Nixon, Reagan, Carter y Ford para superar la desconfianza del Congreso.
La Ley vinculd expresamente el interés nacional, la estabilidad de Rusia y la ayuda
externa, y propuso asignaciones anuales de 1.800 millones de dolares. Aunque la ley
contd con ¢l apoyo de ambos partidos, no fue capaz de generar el consenso nece-
sario para alcanzar esa cifra, y los compromisos anuales se han situado entre 1994
y 1996 en un promedio anual de sélo 400 millones de délares. Desde el afio 1995,
con un Congreso de mayoria republicana reacio a la ayuda externa, y descontento
con lo que consideran un ritmo de reformas insuficiente en Rusia, los fondos han
sufrido una clara tendencia a la baja (Ruttan y Zeuly 1996: 30-34).

En un marcado contraste con la rapidez y la resolucion con las que en 1947, en un perio-
do de apenas catorce semanas, se tomaron las decisiones que condujeron a la Doctrina
Truman y al Plan Marshall (Packenham 1973: 25), la experiencia de la asistencia a los
PECOS y los NEI entre 1989 y 1997 pone de manifiesto la profunda crisis de la ayuda
externa en la Posguerra Fria. Mas de cerca, en esa crisis se advierten las tendencias ais-
lacionistas, la profunda division existente en el Congreso sobre la politica exterior
y la ayuda externa, y la persistencia de unas concepciones de la seguridad, el desarro-
llo y la ayuda externa heredadas de las logicas de la Guerra Fria (Ruttan y Zeuly 1996: 35).

5. PERSPECTIVAS Y DEBATES SOBRE EL PAPEL DE LA AYUDA EXTERNA
EN LA POSGUERRA FRIA

En los cincuenta afos transcurridos desde su creacién, la ayuda externa de Estados
Unidos nunca ha hecho del desarrollo su principal objetivo, y tampoco ha podido
establecer un vinculo satisfactorio entre el desarrollo econémico y social de los pai-
ses receptores y la conservacion del medio ambiente y los objetivos de seguridad de
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largo plazo de Estados Unidos. Nacida y disefiada con el objetivo casi Gnico de
enfrentarse al comunismo, fuera por la fuerza militar o por las estrategias desarro-
llistas del liberal containment, la ayuda externa se ha encontrado sin objetivos y sin
justificacién con la que asegurar su existencia. Treinta afios de reformas, enmiendas
y reorientaciones han hecho mis confuso y ambiguo su marco conceptual y norma-
tivo, sin que se haya podido establecer una fundamentacion satisfactoria para justifi-
car la ayuda externa en el nuevo escenario internacional de la Posguerra Fria.

Esta crisis de fundamentacién, estructura y objetivos se ha expresado en el Congre-
so, en la academia y en una opinion puablica mis preocupada por los problemas
domeésticos y por la contencion del déficit, aparentemente més aislacionista, y sin
duda mucho miés escéptica hacia una politica cuya justificaciéon primaria, la conten-
cién del comunismo, se desmorond tan ripidamente como lo hizo el Bloque del Este
(flook 1995: 124).

El signo ms visible de esta crisis es la marcada tendencia descendente que ha expe-
rimentado el presupuesto de ayuda, que en términos reales se ha reducido casi un
50% entre 1985 y 1996. Las preocupaciones domésticas en torno a la reduccion del
déficit comenzaron a afectar a la ayuda externa en 1980, tras la aprobacion de la Ley
Gramm-Rudmann-Hollings (Balanced Budget and Emergency Deficit Control Acb),
pero a partir de 1991 la impopularidad de la ayuda entre los republicanos y algunos
sectores democratas ha dado lugar a un debate mucho mas intenso en el Congreso,
en el que se han llegado a proponer recortes mucho mis drasticos e incluso abo-
lir el programa en su conjunto, impidiendo que se adoptan propuestas conducentes
a reconstruir la ayuda externa con una nueva fundamentacién, estructura y objetivos
(Selvaggio et al.1992: 1-3).

Los esfuerzos para reconstruir la justificacion de la ayuda comenzaron en 1988. En
ese afio el Congreso establecié un Grupo de Trabajo con objeto de revisar la politi-
ca de ayuda de Estados Unidos y su legislacion. El grupo de trabajo hizo puablico en
1989 el denominado Informe Hamilton (Comité de Asuntos Exteriores...1989), que
recomendaba realizar cambios drasticos si se queria garantizar su continuidad. El
Grupo de Trabajo sefalé que la ayuda seguia siendo un instrumento “vital” para los
intereses domésticos y de politica exterior de Estados Unidos. Su efectividad, sin
embargo, se veia constrefiida por objetivos contradictorios, una legislacion desfasa-
da, por las asignaciones reservadas (earmarks) y una burocracia excesiva. La recons-
truccion de la politica de ayuda exigia, segn el Informe, una nueva ley de asisten-
cia internacional, reemplazando la que desde 1961 se encontraba en vigor; crear una
nueva agencia para la gestion de la ayuda, reemplazando a la AID; hacer mas flexi-
bles y eficaces los procedimientos de gestion estableciendo programas plurianuales
y eliminando los earmarks; establecer sistemas de rendicion de cuentas basados en
resultados de desarrollo y no en los procesos de implementacién, y mejorar la coor-
dinacién con otros donantes bilaterales y multilaterales. El Grupo de Trabajo, por Glti-
mo, recomend6 diferenciar los objetivos de seguridad y las metas econdmicas y de
desarrollo, dando prioridad a estas Gltimas. La ayuda al desarrollo deberfa estar guia-
da por cuatro objetivos basicos: promover el crecimiento econoémico, la sostenibili-
dad ambiental, la reduccién de la pobreza y el “pluralismo econémico”. En cuanto
a la asistencia de seguridad, se plante6 eliminar en cinco afios toda la ayuda otorga-
da en contrapartida a los derechos de uso de bases militares.
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La difusion del Informe Hamilton tenia como telon de fondo un amplio abanico
de criticas y propuestas de reforma de la ayuda externa, que segtn Brittan et al.
(1989: 4), se podrian clasificar en tres grandes grupos:

En primer lugar, las relativas a la fundamentacién de la ayuda: seria necesario adap-
tarla al escenario de la posguerra fria y establecer claramente cual es su relacién con
el “interés nacional” de Estados Unidos. La desaparicidén de la confrontacién Este-
Oeste ha hecho mis visibles procesos de larga data como la profundizacién de la
interdependencia entre las naciones, la persistencia y el agravamiento de la pobreza
y el surgimiento de una compleja agenda de problemas globales —medio ambiente,
migraciones, narcotrifico, deuda externa, entre otros— que han adquirido una gran
relevancia en la agenda internacional y estin exigiendo nuevas respuestas. En este
marco, se constata que la realidad del Tercer Mundo se ha hecho mucho mas com-
pleja y diversa, demandando estrategias diferenciadas de desarrollo. Frente a todo
ello, Estados Unidos ha mantenido una politica de ayuda anclada en los condiciona-
mientos de la guerra fria y que se ha mostrado inadecuada para responder a estos
retos (Hellinger et al. 1988). La dltima vez que se introclujeron cambios significativos
en la Ley de Asistencia Exterior fue, como vimos, en 1985. Los condicionantes de la
guerra fria y la ambivalente actitud estadounidense hacia el desarrollo econdémico
y social han dado lugar a una ambigua y confusa mezcla de objetivos politicos, mili-
tares, de seguridad, humanitarios y de desarrollo, a menudo contradictorios, que la
han convertido en un instrumento ineficaz para cualquiera de ellos.

En segundo lugar, y en relacion directa con lo anterior, el marco legal e institucional
es claramente inadecuado: La falta de adecuacion de la politica de ayuda externa
de Estados Unidos ha sido particularmente visible en la Ley de Asistencia Exterior de
1961 y en la principal institucion responsable de ejecutar la ayuda, la AID. Como
sefial6 Robert Bissell, decenas de iniciativas y enmiendas del Congreso se han ido
incrustando a lo largo de los ahos en este viejo texto legal, fijando nuevas priorida-
des sin eliminar las anteriores, diluyendo su sustancia y su normatividad (Bissell
1989: 34-38). La proliferacién de asignaciones de fondos reservadas a fines o zonas
geograficas determinadas (earmarks) ha impedido que la politica de ayuda tenga
prioridades estratégicas claras, y ha dejado la distribucién de la mayor parte de los
fondos al albur de intereses y grupos de presidon concretos que a menudo no refle-
jaban los verdaderos intereses nacionales de Estados Unidos (The President’s Com-
mission... 1992: 4, 11-12). En septiembre de 1993 un informe de la Oficina del Vice-
presidente de Estados Unidos sefalaba: “El principal problema de la AID es que se le
han cargado demasiadas responsabilidades y se espera que logre demasiados objetivos”
(Oficina del Vicepresidente 1993; 3). Segtn la Oficina General de Cuentas (GAO 1988b:
2 y 1992b: 10), las sucesivas reformas de la Ley de Asistencia Exterior de 1961 habian
hecho ambiguo y confuso su contenido, contribuyeron a la falta de consenso que exis-
tia en la opinién pablica y el Congreso, y diluyeron las responsabilidades de la AID para
rendir cuentas respecto a la consecucion de uno o varios objetivos.

Cuatro afos después, sin embargo, la indefinicion de objetivos atin no habia tenido
solucidén debido a la falta de accién del Ejecutivo y el Legislativo (Nowels 1992). Un
nuevo informe del GAO (1992¢: 7) sefnalaba: “La AID, la agencia que en primera ins-
tancia administra el programa de ayuda econdémica bilateral, no tiene una misién
claramente articulada. La Ley de Asistencia Exterior de 1961, tal y como ha sido
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enmendada, contiene mas de 30 directivas que cubren un amplio rango de objetivos,
tales como la promocién de los derechos humanos, la proteccion del bosque tropical,
la integracién de la mujer en las economias de los paises en desarrollo, la promocion
de la empresa privada y el uso de tecnologia apropiada para la microempresa 'y los
pequefios campesinos. Nuevos programas y enfoques introducidos por cada Adminis-
trador, unidos a actividades en marcha y directivas del Congreso, han dado lugar a un
complejo e incoherente conjunto de objetivos sin prioridader Jlaras. El programa de
asistencia exterior estd fragmentado, en gran medida debido a la falta de consenso
entre los muchos grupos a los que afecta la mision de AID o que tienen intereses en
juego en los servicios y recursos de la AID. El programa ha sido zarandeado por las
agendas a menudo contradictorias de otras agencias federales, el significativo papel
que el Congreso ha tomado en las decisiones relativas a la programacion, y los
esfuerzos de lobbying de grupos de interés ajenos al gobierno”.

Las elecciones presidenciales de 1992 coincidieron con la publicacion del Informe
Ferris, preparado por una nueva Comision Presidencial encargada de revisar Ia
gestion de los programas de la AID. La Comision, creada por el Congreso en sep-
tiembre de 1991, propuso la desaparicién de la AID y su refundicion dentro del
Departamento de Estado y la creacién de una nueva Comisién para revisar el
conjunto de la ayuda de Estados Unidos. La confusion de objetivos ha afectado a los
principales instrumentos de ayuda. En septiembre de 1992 la Comision Ferris propu-
so diferenciar claramente la asistencia al desarrollo y los ESF, restringiendo el uso de
estos Gltimos (The President’s Commission... 1992: 12-13).

El tercer gran grupo de criticas se refiere a la burocratizacion y los problemas de ges-
tion: la eficacia de la ayuda ha estado minada por una implicacién excesiva del Con-
greso en la asignaciéon de fondos —el denominado micromanagemeni— 'y por
requerimientos de gestion e informacién y reglas de procedimiento costosas y obso-
letas. La AID, ademas, ha puesto mucho énfasis en el “ciclo de proyecto” —vplanifi-
cacién, disefo, ejecucion, elaboracion de informes y auditorias— y en el desempe-
fio de los proyectos a corto plazo, y los procedimientos de evaluacién han estado
dominados por consideraciones de eficiencia —outputs versus inputs—, descuidan-
do los resultados y el impacto en términos de desarrollo. El Informe Hamilton sefia-
16: “... el resultado era un programa de ayuda guiado por el proceso més que por el
contenido y la sustancia» (citado en Smillie 1993: 314). El Administrador de la AID,
Brian Atwood, dijo al respecto: «Nuestros fallos del pasado han sido la causa del
exceso de regulacion del presente. Hemos pasado mds tiempo en el trabajo buro-
critico que en el trabajo con la gente. El personal de la AID estda mas preocupado
por el proceso que con el desarrollo. La primera cosa que deberfa venir a la mente
de un oficial de proyectos de la AID no deberia ser ¢he rellenado bien el formula-
rio?, sino jqué se logrard con este proyecto?” (Oficina del Vicepresidente 1993: 11, 3).

Las dificultades para llegar a un consenso respecto a los problemas de la ayuda exter-
na y las posibles soluciones derivan de las profundas diferencias conceptuales y poli-
ticas que existen en el Congreso, en la comunidad académica y en la opinion pabli-
ca respecto a la estrategia que deberia adaptar la ayuda de Estados Unidos a la
Posguerra Fria, e incluso sobre su propia existencia. Estas diferencias son un reflejo
directo de posiciones politicas e ideoldgicas —republicanos, democratas y sectores
liberales—, asi como de los dilemas que enfrenta el pensamiento y la practica sobre
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el desarrollo y en general en el dmbito de la economia politica internacional desde
mediados de los afios ochenta. Segiin Brittan et al. (1989: 5) en ese debate los aspec-
tos mas polémicos son los siguientes:

a) Si el énfasis debe estar en el crecimiento econémico o en los proyectos espe-
cificamente dirigidos a la reduccién de la pobreza.

b) Si el crecimiento es compatible con una estrategia de desarrollo sostenible,
respetuosa del medio ambiente.

©) Si la opci6n por las politicas de ajuste implica 0 no un incremento de la pobreza.

d) Si las politicas frente a la pobreza deben optar por la compensacién y la foca-
lizacién o por reformas de caricter estructural,

€) Si es preferible concentrar la ayuda en modalidades de asistencia por proyectos
(project assistance) o por programas (program dassistance).

g) Si ¢l protagonismo del proceso de desarrollo corresponde al Estado, a las fuer-
zas del mercado o a la iniciativa social.

La AID, como vimos, reafirmé en la Presentacion al Congreso del presupuesto de
ayuda para 1989 y en el Informe Woods de ese mismo afo que la asistencia externa
deberia concentrarse en las politicas favorables al crecimiento, ya que sélo éste, si
era de amplia base, contribuirfa a generar empleo y a reducir la pobreza a largo pla-
zo. Para la AID, esto significaba concentrarse en el “didlogo de politicas” (policy dia-
logue) e impulsar las politicas favorables el mercado, la apertura comercial, la empre-
sa privada y la reforma econémica. La AID considera que la asistencia enfocada
a grupos-meta (target groups) puede contribuir a mejorar los indicadores sociales,
pero se trataria de ganancias inadecuadas e insostenibles si no van acompafadas de
crecimiento (AID 1988b: 1-5 y Woods 1989).

El enfoque favorable al mercado y la desconfianza hacia la ayuda externa ha sido alen-
tado por la “nueva derecha” norteamericana, de cuyas posiciones ultraliberales es repre-
sentativa la Fundacién Heritage, ¢l American Enterprise Institute o el Cato Institute. En
1988 la Fundacion Heritage urgia al presidente Bush a reescribir la Ley de Asistencia
Exterior, estableciendo como criterio de asignacion de ayuda el grado en el que se
respetaban los principios del libre mercado en los paises en desarrollo. El Burd de
la Empresa Privada establecido por Reagan deberia ser abolido, para integrar esta
actividad en el conjunto de la AID, y la condicionalidad en torno al libre mercado
deberia ser mas importante aan (Middendorf 1988: 665-684). El Cato Institute ha
reclamado repetidas veces la abolicién de la ayuda y la AID (Bandow 1996, Bovard
1996, Cato 1996: secs. 56 y 57).

Desde amplios sectores académicos y de la cooperacion al desarrollo se considera, sin
embargo, que el trickledown no se¢ produce automdticamente, y que para reducir la
pobreza, el crecimiento econdmico, siendo condicidn necesaria, no es suficiente. Este
objetivo sblo podri lograrse llevando a cabo programas de ayuda disefiados especifica-
mente para incrementar el ingreso de los grupos sociales mas pobres y satisfacer sus nece-
siclades humanas bisicas y utilizar el “didlogo de politicas” o condicionalidad para alentar
reformas estructurales que permitan a estos grupos aumentar su influencia social y politi-
ca (empowerment) y acceder a los activos productivos —crédito, tierra, tecnologia—,
y que contribuyan a establecer un patrén de distribucién de la renta nacional mas equi-
tativo. En este enfoque también se insiste en el papel esencial de las organizaciones de
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base y las ONG. Ni el enfoque liberal de los afios setenta —canalizar grandes mon-
tos de ayuda a las burocracias gubernamentales—, ni las politicas neoconservadoras
ampliar al maximo la ayuda destinada al sector privado— serian efectivas en una
estrategia de lucha contra la pobreza. La asistencia de Estados Unidos, en cambio,
deberia dar mas énfasis a las organizaciones locales de base popular y a las ONG
que las acompanan, que ya han demostrado que son capaces de promover un desa-
rrollo mas equitativo (Hellinger et al. 1988).

6. REFORMAS FALLIDAS Y BLOQUEOS LEGISLATIVOS: LA RUPTURA DEL
CONSENSO SOBRE LA AYUDA EXTERNA Y LA POLITICA EXTERIOR

Al llegar a su fin el mandato presidencial de George Bush, la Administracion no habia
abordaclo atn la reforma de la politica de ayuda externa con la profundidad necesa-
ria. En agosto de 1992 el Senador demdcrata Patrick Leahy escribié una carta abier-
ta al presidente Bush y al entonces candidato democrata Bill Clinton, que resumia el
estado de crisis en el que ésta se encontraba: “Nuestro programa de asistencia inter-
nacional esta intelectualmente, conceptualmente y politicamente exhausto. Carece de
un conjunto de objetivos ampliamente entendidos y aceptados, le falta coherencia
y vision, y hay que preguntarse si realmente sigue sirviendo a intereses nacionales
de Estados Unidos que estén ampliamente respaldados (...). En conjunto, no esté res-
pondiendo adecuadamente a intereses fundamentales de Estados Unidos en cuestio-
nes como la explosién poblacional, la masiva degradacién ambiental a escala glo-
bal, y la pobreza y la desesperanza, aparentemente imposible de erradicar, que se
encuentra en los paises en desarrollo” (citado en Zimmerman 1993: xii).

La Administracion Clinton intenté adaptar la politica exterior de Estados Unidos al esce-
nario internacional de la Posguerra Fria, identificando la seguridad nacional, la revitaliza-
cion econdémica y la promocion de la democracia como dmbitos prioritarios. El interés
nacional se habria desplazado, segin la nueva Administracion, de la contencion del
Comunismo a la consolidacién y la ampliacion (enfargement) de la “comunidad de demo-
cracias de mercado”. La consolidacion de esa “comunidad” proporcionarfa estabilidad a la
politica internacional y facilitarfa la expansion de las exportaciones y, con ellas, del empleo
doméstico (Lake 1993. Para un analisis critico ver Hippler 1995: 12-15).

La politica de ayuda externa, en este contexto, deberia dejar atrds las obsesiones anti-
comunistas del periodo Reagan-Bush y la promocién de un modelo de crecimiento
impulsado por las exportaciones y el ajuste estructural. En su lugar, la ayuda debe-
ria apoyar el desarrollo sostenible, la paz, la democracia, el comercio y las inversio-
nes, y responder a desafios transnacionales como la inmigracion, las drogas, el
crecimiento demogrifico o la crisis ambiental. Para hacer frente a la creciente impo-
pularidad de la ayuda debido a las dificultades econdmicas domésticas y el deéficit fis-
cal, la Administracién Clinton insistio6 en los beneficios econdmicos directos de la
ayuda para Estados Unidos: conquista de mercados externos, aumento de las expor-
taciones y crecimiento del empleo (Cohen 1994: 128).

Aunque la Administracién dio muestras de concentrarse mas en asuntos domeésticos que
en la politica internacional, la reforma de la ayuda externa ocupé un lugar destacado en
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su agenda. A los pocos meses de acceder a la presidencia, Clinton establecié un nue-
vo grupo de trabajo de alto nivel con el objetivo de revisar el conjunto de la politi-
ca y la legislacion de asistencia externa, tal y como habia recomendado la Comision
Ferris y otros organismos independientes. La Comisién fue presidida por el vicese-
cretario de Estado Clifford R. Wharton (Task Force to Reform... 1993). El informe Pre-
ventive Diplomacy o Informe Wharton se convirtié en la prictica en el programa de
accién de la Administraciéon Clinton durante los dos primeros afios de su mandato
e inspird sus propuestas legislativas a pesar de que Wharton presenté su renuncia en
noviembre de 1993 y el texto final nunca oficialmente asumido por la Administra-
cién. El Informe propuso cinco objetivos para una ayuda externa efectiva en el mun-
do de la Posguerra Fria:

e Proteger el medio ambiente global

e Estabilizar el crecimiento de la poblacién.

» Fortalecer la democracia.
Alentar un crecimiento econdémico “de amplia base”,
Proporcionar ayuda humanitaria y asistencia a los paises en transicion y en
situacién post-conflicto.

La nueva Administracion emprendié una ambiciosa reforma de la AID con el objeto
de reducir la burocracia y mejorar su eficacia. Esta reforma respondeia en gran par-
te a los pardmetros definidos por la Ley de Desempefio y Resultados del Gobierno
(Government Performance and Results Act (GPRA), aprobada en 1993, que obliga
a todos los organismos federales a adoptar antes del afio 2000 planes estratégicos,
indicadores de desempedo y otros sistemas para evaluar su actuacion segin los resul-
tados alcanzados, y no en funcién de la ejecucién del gasto. Ademas, el nuevo Admi-
nistrador de la AID, Brian Atwood, anuncié que la AID serfa la primera agencia
sometida a la Revision Nacional de Desempeno (National Performance Review) diri-
gida por el vicepresidente Al Gore, también conocida como la iniciativa “reinventar
el gobierno” (Reinventing Government).

A mediados de 1993 el secretario de Estado Warren Christopher presentd un pre-
supuesto de ayuda “de transicién” para el ano fiscal 1994, en el que —como pri-
mer paso de la reforma— solicitaba la ayuda en funcién de “objetivos” y no de
categorias presupuestarias o paises. Los cuatro objetivos que guiarian la ayuda
segln dicho presupuesto serfan la mejora del medio ambiente, la mejora de la
salud y el control del crecimiento de Ia poblacidn, el fortalecimiento de la demo-
cracia y el crecimiento econémico. En se¢ marco, la Administracién Clinton resta-
blecié la ayuda a los programas del Fondo de Naciones Unidas para Actividades
de Poblacion (FNUAP), interrumpida por Reagan y Bush por razones ideolbgicas
y religiosas.

El Congreso condiciond su aprobacion a la presentacidn, en el plazo de sesenta dias,
de un plan de reforma global de la politica de asistencia externa. En septiembre de
ese mismo afno fue dado a conocer el informe de la National performance Review
(Oficina del vicepresidente, 1993). El informe descarté eliminar la AID, pero propu-
so diversas medidas para agilizar y simplificar los objetivos, estructura y procedi-
mientos de la ayuda de Estados Unidos. Entre las propuestas mas importantes se
encontraban las siguientes:
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e Reemplazar la ley de 1961 con una nueva ley de asistencia exterior, con una
definicién clara y precisa de objetivos y una nueva concepcion del desarrollo,
que incluyera su dimensién ambiental.

e Establecer un procedimiento de asignacién de fondos de caricter plurianual
y eliminar las asignaciones reservadas (earmarks) y las diferentes “categorias
funcionales” de ayuda, estableciendo una sola cuenta para la Asistencia al
Desarrollo (DA).

e Simplificar los procedimientos de gestion, empezando por el manual de pro-
cedimientos de la AID, que consta de 33 volimenes, y establecer un procedi-
miento de “evaluacién por resultados”. Esta reforma deberia estar guiada
por criterios de servicio al usuario, descentralizacion de la gestion y mejora de los
sistemas de rendicion de cuentas, y crear un Fondo de Capital para la Inno-
vacién de la gestion.

Unificar diferentes categorias de personal existentes en la AID.
Reducir el despliegue de la AID y cerrar las oficinas no “estrictamente necesarias”.

En enero de 1994 la AID adopté las “Estrategias para el Desarrollo Sostenible” (AID:
1994). A través de esta estrategia la AID pretende fomentar el crecimiento econémico
y el desarrollo social sin agotar los recursos naturales; respetar el entorno cultural, eco-
noémico y natural del pais receptor; fomentar la articulacion interna de las economias;
fortalecer las instituciones locales y promover el empoderamiento (empowerment) de la
ciudadania. La estrategia asumia explicitamente el concepto de “desarrollo sostenible”
que se habia debatido en la “cumbre de la Tierra” celebrada en Rio de Janeiro en 1992.

Finalmente, en febrero de 1994 la Administracion remitié a la Cimara de Represen-
tantes el anteproyecto de la Ley para la Paz, la Prosperidad y la Democracia de 1994
(1032 Congreso, H.R. 3765), que pretendia sustituir a la Ley de Asistencia Externa de
1961. El Anteproyecto, en su Declaracion de Politica, se distanciaba de textos ante-
riores, ya que identificaba el interés nacional de Estados Unidos con el respeto de
los derechos humanos y la democracia, la resolucion pacifica de los conflictos, la
apertura comercial, la satisfaccion de las necesidades fundamentales del ser humano
y el uso sostenible de los recursos naturales (ver cuadro n® 3). Con estos objetivos,
el anteproyecto de ley establecio en sus seis primeros titulos los seis objetivos de la
ayuda externa de Estados Unidos:

) Promover el Desarrollo Sostenible: este titulo incluye los programas de micro-
empresa, organizaciones privadas de voluntarios, el Fondo de Desarrollo para
Africa, el Cuerpo de Paz y la Fundacion Interamericana.

II) Construir la Democracia: este titulo abarca los programas de apoyo a la demo-
cracia y la asistencia a la ex-Union Soviética y los paises del Europa oriental.

IID) Promover la Paz: comprende las operaciones de paz de Naciones Unidas, la asis-
tencia de seguridad y defensa y para la lucha contra el narcotrifico y el terrorismo.

IV) Proveer asistencia humanitaria: este titulo regula la asistencia para refugiados, la
ayuda humanitaria y la ayuda alimentaria de emergencia del titulo 1T de la PL-480.

V) Promover el crecimiento econdmico a través del comercio y la inversion: 1egula las
operaciones de la Corporacién de Inversiones Privadas en Ultramar (OPIC), el
Eximbank y la Agencia de Comercio y Desarrollo prevista en la ley.

VI) Avanzar la diplomacia estadounidense: este objetivo afecta a los cinco ante-
riores.
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Los tres titulos restantes —VII a IX— regulan la autoridad, las restricciones por las
que se denegaria o suspenderia la ayuda a un pais receptor, los sistemas de infor-
macién y notificaciones al Congreso, los procedimientos de coordinacién con otras
agencias federales y las normas administrativas de gestion, licitaciones y personal.

El Anteproyecto de Ley, segiin Sewell y Gwin, del influyente Consejo de Desarrollo
de Ultramar (ODC), un Think-Tank cercano a los demécratas, decepcioné a sectores
del Congreso y a analistas y ONG que apoyaban a la Administracién Clinton. La nue-
va propuesta de legislacién lograba identificar objetivos precisos para la politica de
ayuda externa, hacfa mas flexible el programa al eliminar los ESF, daba énfasis a la
promocion del desarrollo sostenible y no vinculaba la ayuda externa a la promocién
de las exportaciones (Sewell et al. 1994: 84). La nueva definicién de objetivos, sin
embargo, mantenia criterios politicos heredados de la Guerra Fria —se seguia exclu-
yendo como receptores de ayuda a los “paises comunistas”—, y no comportaba cam-
bios significativos en la distribucién geografica de los fondos. La ayuda que se otor-
ga a Israel y Egipto por razones estratégicas y de seguridad se justificaria en nombre
de la promocién de la paz, y no cabia esperar una reasignacién de los fondos en
favor de los paises en transicién o de los paises mis pobres. Stuart K. Tucker (1993:
59) senald que bajo la administracion Clinton, como en el pasado, los receptores de
ayuda podrian clasificarse en dos grandes grupos: “paises estratégicamente importan-
tes (Egipto e Israel) y paises pobres, pero politicamente correctos. En otras palabras, un
pais no puede esperar ayuda de Estados Unidos por el mero hecho de ser pobre”.

El anteproyecto también se enfrentd a las criticas de sectores conservadores —un
autor realista como Mandelbaum (1996: 16) criticé a la Administracién por “aplicar
los criterios de la Madre Teresa a la politica exterior de Estados Unidos”— y a difici-
les obstaculos politicos. En 1994 la Administracion Clinton dio prioridad a otras ini-
ciativas politicas domésticas como la reforma de la salud y la asistencia social o la
Ley del Crimen, y no lo presentd a consideracion del Congreso. En noviembre de
1994 los Republicanos lograron la mayoria en la elecciones a ambas Cimaras, por
primera vez en cuarenta afos, y el proyecto quedé aparcado. Fue, en palabras de
Marc Cohen, “la muerte de la reforma” (1995: 96).

El nuevo Congreso utilizb sus atribuciones presupuestarias para recortar el gasto
y torpedear las reformas. En 1995 recorté la ayuda bilateral en un 22% y la multila-
teral en un 48%. Las asignaciones a Naciones Unidas fueron las partidas presupues-
tarias mds afectadas por los recortes, debido a la oposicién de los republicanos a las
actividades de control del crecimiento de la poblacién. Estados Unidos también dejé
de ocupar el primer lugar en el ranking de donantes del Comité de Ayuda al Desa-
rrollo (CAD). Con sélo un 0,1% del PIB destinado a AOD, Estados Unidos era el
pais donante que realizaba el menor esfuerzo relativo de AOD. En 1996 el Congre-
so redujo la ayuda un 15% adicional. La reduccion, sin embargo, no afecté a las asig-
naciones reservadas (earmarks) a Israel y Egipto, defendidas activamente por el lobby
judio. Ello increment6 el peso relativo de estos dos paises en el programa de ayuda.
En 1996 Israel y Egipto concentraban el 40% de la AOD bilateral (Cohen 1994: 122
y 1996: 193). En 1997 Israel dejo de formar parte de la lista de “paises en desarrollo”
receptores de ayuda del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE, por lo
que la asistencia a este pais ya no es computable como Ayuda Oficial al Desarrollo
(AOD). Este hecho, unido a los recortes adicionales que el Congreso impuso en 1997,
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redujeron la AOD de Estados Unidos en un 30%, de 9.377 millones de délares a 6.188
millones, lleviandola al minimo historico del 0,08% del PNB.

AQn sin contar con un nuevo marco legislativo, la AID hizo suyas muchas de las reco-
mendaciones de Reinventing the Governiment y prosiguié el programa de reformas
intentando racionalizar el funcionamiento de la AID y responder a las exigencias de
“reingenieria institucional” de la GPRA, en un dificil contexto de recortes presupues-
tarios y rechazo del Congreso. Entre 1994 y 1997 se despidié a mas de un millar de
empleados, se cerraron un gran nimero de misiones en paises en desarrollo cuyos
“éxitos econémicos” les permitian “graduarse” de la asistencia norteamericana, y se
llevé a cabo una completa reorganizacion de la agencia, eliminando 90 unidades
administrativas. La AID reestructurd sus operaciones y su organigrama en torno a un
Burd Global para dar respuesta a “cuestiones transnacionales”. Este Bur6 incluy6 la
Oficina del Administrador, la de Mujer y Desarrollo (Women in Development, WID),
la de Gestién y Programas, y cinco “centros de excelencia” coincidentes con las
grandes lineas de accién de la politica de ayuda: i) poblacién, salud y nutricion;
ii) crecimiento econdémico; iii) medio ambiente; iv) democracia y gobernacion;
y v) desarrollo del capital humano. A estos centros se les agregd la “Oficina de Tran-
sicion”, para proporcionar asistencia rapida que cubra el vacio que se extiende entre
los socorros de corto plazo y las operaciones de paz y los programas de rehabilita-
cién y desarrollo de largo plazo (Sewell y Gwin 1994: 83, Atwood 1995: 6). Final-
mente, en 1997 se presentd un Plan Estratégico que, en cumplimiento de lo dispuesto
por la GPRA de 1993, orienta todas las actividades de la AID a la consecucion de
resultados mensurables (AID 1997).

Después de haber bloqueado el proyecto de ley de ayuda externa de Clinton, la
mayoria republicana, bajo el liderazgo del Senador ultraconservador Jesse Helms,
presidente del Comité de Relaciones Exteriores del Senado, presentd dos proyectos
de ley de signo totalmente opuesto al de la Administracion (ver cuadro n? 3).

El primero de ellos, el proyecto de Ley de Reduccién de la Asistencia Externa (104
Congreso, S. 961), presentado en junio de 1995 para el afo fiscal de 1996, pretendia
reducir la ayuda en el mismo porcentaje que el gasto federal, contribuyendo asf al
objetivo de eliminar el déficit en el ano 2002 (ver Foreign Assistance Reduction Act
of 1996. Para la respuesta gubernamental, ver Atwood 1995). El segundo proyecto es
la Ley de Revitalizacién de las Relaciones Exteriores de 1995 (1042 Congreso, S. 908
y S. 1441) que en su Titulo XIV pretende abolir la AID, fusiondndola con otras agen-
cias dentro del Departamento de Estado, y reconducir la politica de ayuda al desa-
rrollo, como el conjunto de la politica exterior, a objetivos mucho mas tradicionales
de seguridad y de promocion de los mercados para las exportaciones de Estaclos
Unidos. El enfoque es, obviamente, muy diferente al caracteriza a la Administracion
Clinton y, como el propio Presidente ha sefalado, estd dominado por el aislacionis-
mo. Por esta razén Clinton anuncié en junio de 1995 que vetaria ambos proyectos
de Ley, impidiendo su aprobacion.

¢Coémo interpretar el bloqueo legislativo? Mas alla de la particular correlacion de fuer-
zas que ha caracterizado los dos mandatos presidenciales de Clinton, los recortes pre-
supuestarios, la aplicacién de sucesivas reformas administrativas y la imposibilidad
de renovar el marco legislativo de la ayuda son el reflejo de la profunda crisis en la
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Cuadro 3
Dos visiones de la ayuda externa de Estados Unidos

Proyecto de Ley para la Paz, Ia Prosperidad
y la Democracia (Administracién Clinton)

Proyecto de Ley para reformar la Ley de
Asistencia de 1961 (mayorta republicana)

“Los intereses de Estados Unidos se lograrin mejor
a través de una comunidad de naciones (ue res-
pete la democracia y los derechos humanos, solu-
cione de forma pacifica los conflictos, se una a tra-
vés del libre comercio, utilice de forma sostenible
los limitados recursos naturales del mundo, y que
satisfaga las necesidades humanas fundamentales.

El desarrollo sostenible favorece los intereses de largo
plazo de Estados Unidos porque sin ese desarrollo se
multiplicarin los problemas  econdmicos, politicos
y de seguridad, generando cargas y costes futuros,
y debido a que L superpoblacion y la destruccion
ambiental amenazan (. .) los mejores esfuerzos de las
naciones para construir [a paz y la prosperidad.

El fortalecimiento de la democrcia y los derechos
humanos afirma los intereses de Estados Unidos:
las democracias propician el libre mercado, son
socios mas fiables, mas receptivas a la cooperacion
(...) y menos propensas a entablar guerras entre si
o patrocinar el terrorismo (...).

El apoyo del gobierno de Estados Unidos a las
acciones para aliviar el sufrimiento y ayudar a la
gente a valerse por si misma refleja los ideales del
pueblo estadounidense, que cuenta con una Lirga
¢ inigualable reputacion respondiendo con rapidez
a las crisis humanitarias C...).

Un sistema comercial abierto y en crecimiento
beneficiard a los trabajadores de Estados Unidos
ampliando los mercados globales y creando un
mundo mdis prospero y seguro. La promocion del
crecimiento econdmico de amplia base en los pai-
ses en desarrollo es un medio importante para ase-
gurar mercados en ripido crecimiento para las
exportaciones de Estados Unidos (...).

Los programas de asistencia externa contribuyen al
interés nacional de Estados Unidos, y para enfrentar-
se a los desafios del nuevo siglo, Estados Unidos debe
tener 2 su disposicion una completa gama de herra-
mientas para una politica exterior creativa (...) con
enfoque comprehensivo y de largo plazo para pro-
mover los intereses nacionales de Estados Unidos”.

“Estados Unidos ha sido mis generoso que ningan
otro pais proporcionando ayuda a otras naciones
(...) desde 1945, los contribuyentes de Estados
Unidos han proporcionado mis de 450.000 millo-
nes de dolares en ayuda externa. Dando que estos
gastos de ayuda y los intereses acumulados se han
financiado mediante endeudamiento, el coste real
para los contribuyentes ha sido cerca de dos hillo-
nes de dolares.

En el aio fiscal 1996 el presidente ha solicitado
ayuda para 145 paises. Ningan pais tiene derechos
sobre L ayuda de Estados Unidos. Muchos recep-
tores de ayuda la han recibido durante 40 afios y
deben reconocer que Estados Unidos no puede
darse el lujo de proporcionar asistencia de forma
ilimitada.

Pese o los miles de millones de dolares de ayuda
que se han otorgado durante mis de cuarenta
anos, muchos paises se encuentra hoy en una
situacion econdmica peor que cuando comenzd la
asistencia de Estados Unidos (...).

Para promover la seguridad nacional y la prosperi-
dad de Estados Unidos y para asegurar que los
dolares del contribuyente se gastan con prudencia,
la asistencia de Estados Unidos solo debe propor-
cionarse para conseguir los siguientes objetivos:

ampliar la seguridad de Estados Unidos;
promover el comercio y las inversiones de Esta-
dos Unidos;

combatir amenazas transnacionales a la seguri-
dad de Estados Unidos, incluyendo el terroris-
mo, la proliferacion de armamentos, el trafico
de drogas y el crimen organizado;

apoyar los procesos de privatizacion y desarro-
llo econdmico de los paises que se han com-
prometido con los valores y las instituciones
democriticus, que respetan los derechos huma-
nos y que han emprendido reformas economi-
cas de libre mercado;

proporcionar ayuda humanitaria urgente a pai-
ses y gente que sufre desastres naturales y por
causa humana”.

Fuente: Preimbulo de los proyectos de Ley arriba indicados. Traduccion del autor.
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que esta se encuentra sumida, asi como de las fracturas internas que impiden esta-
blecer un consenso basico sobre el desarrollo econdémico y social, la gobernacion
global, los intereses de Estados Unidos, y el papel que este pais debe asumir como
potencia hegemoénica en el mundo de la Posguerra Fria. En un anilisis reciente, Carol
Lancaster (1997: 159) seiialaba que el futuro de la ayuda es incierto debido a los
recortes presupuestarios, que no terminardn hasta que en el 2002, por lo menos, se
logre equilibrar el presupuesto federal; se perciban los resultados de la “reingenieria”
administrativa aplicada a la AID, y una nueva correlacion de fuerzas en el Congreso
permita superar el bloqueo legislativo y se derogue la Ley de Asistencia Exterior de
1961.
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CONCLUSIONESY PERSPECTIVAS

A lo largo de estas paginas se ha mostrado cémo la politica de asistencia externa no
respondié a un disefio global y acabado una vez finalizada la IT Guerra Mundial. Fue
el resultado de iniciativas politicas de corto plazo que, al tiempo que dieron origen
a la ayuda externa, también estan en el origen de la implicacion global de Estados
Unidos en el conflicto Este-Oeste. La ayuda externa, por esta razdn, nacié con un
marcado caricter bilateral, con un enfoque temporal limitado, con prioridades geo-
graficas basadas en consideraciones estratégicas, y con objetivos de seguridad muy
explicitos. Sélo a partir de los afios sesenta, cuando el proceso de descolonizacion
llevé la problemitica del subdesarrollo y el contlicto Norte-Sur a la agenda mundial,
surgi6 en Estados Unidos una politica de cooperacion global que, aun teniendo
como preocupacién primordial la seguridad nacional, hizo del desarrollo uno de sus
elementos centrales.

El desarrollo y la dimensién Norte-Sur, sin embargo, no superaron en ningtn momen-
to el estrecho marco conceptual e ideoldgico de la Guerra Fria y la competencia bipolar.
Incluso en los periodos en los que el desarrollo ha sido un objetivo declarado de la ayu-
da externa, éste siempre fue contemplado en relacion con la seguridad nacional, y no
como un objetivo con entidad propia y una l6gica autonoma. En los anos setenta pare-
¢i6 abrirse paso una politica de ayuda mds cercana a los necesidades de los paises del
Sur, pero la estrategia de “neocontencién” de la Administracion Reagan volvié a hacer
de la ayuda externa un instrumento del enfrentamiento con el comunismo y con los
procesos revolucionarios del Tercer Mundo. A lo largo de los afos ochenta, por otra
parte, cobré mayor importancia la dimensién economica de la seguridad —y especial-
mente las dificultades econémicas domésticas y el declive de la hegemonia estadouni-
dense en los mercados mundiales—, y en consecuencia, el desmantelamiento del pro-
teccionismo y las politicas economicas nacionalistas adoptadas en muchos paises en
desarrollo, forzando su apertura a las importaciones y al capital extranjero, se convirtio
en un proposito esencial de la politica de asistencia externa.

La subordinacion de la ayuda a prioridades estratégicas y a imperativos de la seguri-
dad nacional, y no a necesidades de desarrollo o motivos humanitarios, aparece cla-
ramente reflejada en su distribucion geogrifica: durante los afos cuarenta y cincuentu
el grueso de la ayuda se destind a Europa, principal escenario de la naciente con-
frontacién Este-Oeste y de la estrategia de la contencion. Desde 1955, coincidiendo
con la consolidacién de la Republica Popular China y la Guerra de Corea, Asia empe-
26 a sobrepasar a Europa como destinataria de asistencia, manteniendo el primer
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puesto hasta la finalizacién de la guerra de Vietnam. En los sesenta, la revolucién cuba-
na fue el factor catalizador de la reorientacién de la ayuda hacia Latinoamérica. En los
anos setenta, empero, tanto Asia como Latinoamérica fueron superadas por otro foco de
tension internacional: Oriente Préximo y en particular Israel y Egipto, que desde media-
dos de los setenta son los principales destinos de la ayuda de Estados Unidos. Africa,
a pesar de su situacion de pobreza y subdesarrollo, no ha sido un destinatario impor-
tante de asistencia hasta fechas recientes. En los afios ochenta, el recrudecimiento de la
guerra fiia significé nuevos incrementos en la ayuda en las 4reas de interés estratégico
para la Administracién Reagan, y en particular en Centroamérica y en el Sur de Asia,
y algunos pequefios paises como El Salvador y Honduras llegaron a estar entre los prin-
cipales receptores. Las grandes prioridades geogrificas, sin embargo, no sufrieron alte-
raciones importantes, y Egipto e Israel siguieron ocupando los primeros puestos.

Aunque estos dos paises han seguido siendo los principales destinos de ayuda en la
década de los noventa, tras la caida del muro de Berlin aparecen dos nuevas dreas
importantes en el reparto de la ayuda. Por un lado, Europa central y oriental y las
repiblicas surgidas de la descomposicién de ta Unién Soviética. Por otro lado, los
paises andinos, claves en la “guerra contra las drogas” que estados Unidos empren-
de a finales de la década de los ochenta. A estas dreas geogréfica se le suman paises
o territorios concretos en los que Estados Unidos tiene intereses puntuales, como
Haiti o Bosnia-Herzegovina. Aunque desprovista del tono anticomunista del pasado,
en todos estos casos la motivacion primordial de la ayuda sigue siendo una vision
muy restringica y de corto plazo de la seguridad nacional, lo que pone de manifies-
to las inercias intelectuales y operacionales que atn operan en el proceso de formu-
lacién de la politica exterior estadounidense.

Los imperativos de seguridad también han contribuido decisivamente a dar forma
a los instrumentos de asistencia. Dentro de la ayuda bilateral, los “fondos de apoyo
econ6mico” (ESF) y la ayuda alimentaria han sido las modalidades mais importantes.
Al ser modalidades de “ayuda por programas” (program assistance), no estin vincu-
ladas a proyectos de desarrollo concretos y se las ha considerado las mais apropia-
das para sostener y afirmar objetivos diplomiticos y de seguridad emergentes. En
el mejor de los casos, este tipo de ayuda apenas ha tenido efectos positivos para el
desarrollo, y en el peor constituyen una rémora para un proceso de desarrollo auto-
centrado en el pals receptor (ver apéndice II). La ayuda multilateral, aun siendo
menos importante en ¢l terreno de los objetivos estratégicos y de seguridad —lo que
explica su escasa importancia en términos presupuestarios— esta sin embargo rela-
cionada con los intereses de Estados Unidos en la economia mundial.

El extraordinario esfuerzo financiero del Plan Marshall y de los programas de ayuda
posteriores no podria ser explicado sin hacer referencia al consenso social y politico
sobre la ayuda externa que se origina con el Plan Marshall. E! éxito alcanzado con
este programa asentd el supuesto de que existia un circulo virtuoso que enlazaba la
ayuda externa, el desarrollo econémico, la estabilidad politica y la seguridad nacio-
nal de Estados Unidos. Las teorias pioneras del crecimiento econémico aparecidas en
los afios cincuenta y sesenta proporcionaron una base racional para este supuesto.
Con estas bases, parecia posible conciliar los intereses nacionales y las motivaciones
morales caracteristicas de la politica exterior de Estados Unidos, combinando el frio
célculo realista y la tradicion idealista presentes en el establishment politico y en la
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opinion publica estadounidense. A lo largo de estas paginas, sin embargo, se ha
puesto de manifiesto que los imperativos de seguridad de corto plazo impidicron
lograr esas metas y materializar la supuesta légica de causa-efecto existente entre
desarrollo, estabilidad y seguridad nacional.

Esa logica ha sido sensible a los debates y los cambios que se han registrado tanto
en la teoria y la prictica del desarrollo, como en el campo méds amplio de la economia
politica internacional. Desde los anos cincuenta, “desarrollo” ha significado sucesiva-
mente crecimiento econdémico, reforma social, satisfaccion de necesidades basicas, libre
actuacion de las fuerzas del mercado y, mas recientemente, “desarrollo humano” y sus-
tentabilidad ambiental. En este trabajo se ha examinado ¢cé6mo han afectado estos cam-
bios a las politicas, el marco institucional y la legislacion de la ayuda externa, y de qué
manera se ha intentado vincular la cambiante concepcién del desarrollo con los intere-
ses nacionales y los objetivos de la politica exterior. A lo largo de este recorrido, como
se ha senalado, se observa que las limitadas concepciones de seguridad de la guerra fria
han desviado a la ayuda de sus objetivos declarados de desarrollo, y a menudo han
actuado en contra de éstos. El impulso reformista de las politicas “desarrollistas” del
periodo Kennedy fue de corto aliento, y derivd ripidamente en estrategias contrainsur-
gentes, en el apoyo a los regimenes “de seguridad nacional” derivados de golpes mili-
tares, y en la financiacion de la guerra en el sudeste asidtico. En los afos setenta, tras
la sacudida moral de la derrota de Vietnam, se adoptd la estrategia de Nuevas Direc-
ciones de lucha contra la pobreza y satisfaccion de las necesidades bdsicas, pero este
nuevo impulso de reforma fue mas retorico que real. En realidad, la “nueva direccion”
de la ayuda apuntaba a Oriente Proximo y la mayor parte de los recursos fueron asis-
tencia militar y ESF con objetivos de seguridad muy visibles. En los ochenta el libre
mercado sustituyé a las teorias del desarrollo como fundamento de la asistencia exter-
na. Estados Unidos, sin embargo, se ha resistido a aplicar el recetario neoliberal de refor-
mas economicas alli donde existen intereses de seguridad en juego, a sabiendas de que
las politicas el Consenso de Washington  significan un incremento de la pobreza y la
desigualdad que puede dafar la estabilidad politica de sus aliados.

Después de mds de cuarenta anos de politicas fallidas —en gran medida porque sus
verdaderos objetivos no incluian la promocion del desarrollo— el supuesto vinculo
positivo entre ayuda y desarrollo ha quedado desacreditado, y el “consenso fundacio-
nal” nacido con el Plan Marshall no ha logrado resistir las oleadas criticas que desde los
afios sesenta, y desde diferentes posiciones tedricas e ideologicas, lo han cuestionado.
Para una parte significativa de la opinién pablica y el establishment politico la ayuda ha
fracasado, es ineficaz y representa un desperdicio de recursos, por lo que o bien debe
transformarse radicalmente o, bien debe cesar. Logicamente, los fundamentos ideologi-
cos y el contenido de los discursos criticos de la ayuda externa varian sustancialmente
segiin su origen liberal o conservador, y es en la derecha republicana donde se origi-
nan las criticas mas radicales. La manifestacion mas visible de la erosion del consenso
sobre la asistencia externa es el asalto frontal del Congreso sobre el presupuestos de la
ayuda, que se traducido en un fuerte recorte de los compromisos financieros a lo largo
de la dltima década. Dichos compromisos han pasado del méximo historico del 2,8%
del PNB en 1948 al minimo del 0,08% en 1997. Entre 1986 y 1997 la ayuda descendié
en términos reales un 50%. Estados Unidos, primer donante mundial en términos abso-
lutos durante décadas, pasé a ocupar el tercer puesto, detris de Japon y Francia, y el
Gltimo en relacién al PNB (ver cuadro n® 4).
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Cuadro 4
Evolucion de la ayuda de Estados Unidos, 1946-1995
Cifras totales y como porcentaje del PNB, promedios quinguenales
Cifras absolutas (columna derecha) en dolares constantes de 1987

% del PNB Millones de délares
3,0 30.000
2,5 ] — I 25.000
2,0 : x _ 20.000
1,5 -_ % -15.000
1,0~ _ 10.000
0,5 _ 5.000
0,0 _ T T B TS S| ES T _ 0

T T T T T T T T
46-50 5155 56-60 G61-65 G6G-70 7175 76-80 81-85 8690 91-95

—®— Ayuda como % de PNB.
—&— Ayuda en millones de délares.

Fuente: Datos del Servicio de Investigaciones del Congreso y de USAID.

Al comenzar la década de los noventa la ayuda externa de Estados Unidos se ha visto
sumida en la crisis més profunda desde su creacion con el Plan Marshall. La super-
vivencia misma de la ayuda externa, y de la AID como agencia que la administra,
estan en cuestion debido a la falta de consenso interno y apoyo social a un programa
de ayuda condicionado por inercias burocriticas y un marco legislativo desfasado,
fragmentado por intereses corporativos y por la accion de grupos de presion, apri-
sionado por dindmicas politicas domésticas —entre ellas, la fuerte presién a favor de
la reduccion del gasto federal y el papel de lobbies como el judio— y, lo mis impor-
tante, deformado por las prioridades estratégicas de la Guerra Fria. La débil respues-
ta estadounidense a los desafios de la posguerra fria y a las oportunidades abiertas tras
la desaparicién del Bloque del Este, los sisteméticos recortes presupuestarios del Con-
greso, y la imposibilidad de aprobar una nueva ley de ayuda externa son, mas que las
causas, algunas de las manifestaciones de esta situacién de crisis.

La crisis de la asistencia externa no sélo se debe a sus propias carencias y fracasos. La
ayuda externa surgié a finales de los afios cuarenta como instrumento de la proyec-
cién del poder hegemonico de Estados Unidos a escala global. Parece légico que esa
politica se vea cuestionada en el nuevo escenario internacional de los noventa, en el
que resurgen las tendencias aislacionistas y Estados Unidos intenta redefinir su papel
hegeménico y su actuacién como potencia global. Desde esta perspectiva, el debate
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sobre la ayuda externa es un reflejo de la pugna entre las tendencias aislacionistas
y los sectores que atn defienden el compromiso (engagement) global de Estados
Unidos.

La cuestion, sin embargo, supera los limitados términos en los que a menudo se ha
planteado en Estados Unidos el debate sobre el futuro de la ayuda externa y en gene-
ral de la politica exterior y la insercion internacional del pais. Tras la caida del muro
de Berlin emerge un nuevo “orden mundial”, de contornos atin imprecisos, domina-
do por las dindmicas de la globalizacion. Estas dindmicas estan definiendo nuevos
problemas globales, que van mis alld de la mera gestion de las interdependencias
entre estados y otros actores econémicos. Ante estos problemas se plantean exigen-
cias inéditas en materia de gobernacion a escala global, y los instrumentos tradicio-
nales de la cooperacién internacional se han revelado insuficientes para dar res-
puesta a esas demandas. La mundializacion también esta produciendo intensas
transformaciones en los actores estatales, que demandan una redefinicion sustancial
del interés nacional, de la accion exterior y de la propia ayuda externa. Esta dltima
no puede concebirse Gnicamente como un instrumento de la politica exterior de los
Estados, ni puede seguir estando subordinada a logicas unilaterales y a objetivos de
corto plazo que en muchos casos responden a una vision estrecha, tradicional y esta-
tocéntrica del interés nacional que ha quedado obsoleta ante las dindmicas de la
mundializacion.

En este nuevo escenario mundial, la ayuda al desarrollo requiere cambios funda-
mentales en su naturaleza y funciones para poder realizar una contribucion sustan-
cial a un desarrollo mundial mas equilibrado, a la gestion colectiva del medio
ambiente global, y como instrumento financiero de las instituciones y los regimenes
que proporcionen esas funciones de gobernacion mundial que la globalizacién estd
demandando.

La crisis de la ayuda de Estados Unidos, que por su origen y evolucion es quizis una
de las politicas de asistencia externa en las que estin mas presentes las l6gicas del
realismo politico y la guerra frfa, expresa en muchos sentidos las insuficiencias y el
fracaso de la ayuda al desarrollo heredada del orden mundial de la pax americana.
Por lo que se ha ido exponiendo a lo largo de este ensayo, no parece probable que
sea Estados Unidos una de las fuentes del cambio que requiere la ayuda al desarro-
llo en la Posguerra Fria. Este procederd, presumiblemente, de la accién de otros Esta-
dos, de las ONG y de determinadas organizaciones internacionales. En ese sentido,
la crisis de la ayuda de Estados Unidos, el declive de su importancia entre los
donantes de asistencia y, sobre todo, de las ideas y supuestos en las que se ha sus-
tentado, no deberia ser interpretada como un hecho negativo. A los cincuenta anos
del Plan Marshall, esta crisis podria ser una sefial positiva en el proceso de transforma-
cién de la asistencia externa que el nuevo escenario internacional parece anunciar.
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APENDICE II
LAS MODALIDADES DE AYUDA BILATERAL DE ESTADOS UNIDOS

Los principales programas de ayuda econdémica bilateral de Estados Unidos son, por
orden de importancia, los Fondos de Apoyo Econémico (ESF o Economic Support
Funds), la Asistencia para el Desarrollo (DA o Development Assistance) y la Ayuda
Alimentaria. Esta clasificacion procede del marco legislativo de la Ley de Asistencia
Exterior de 1961 y de la Ley Puablica 480 (PL-480) de 1954. Otras categorias de ayu-
da bilateral son la ayuda de emergencia de la Oficina para el Socorro en Desastres
de la AID (OFDA-AID), y la ayuda militar, que incluye programas de capacitacién
(International Military Education and Training, IMET), ayuda directa en armamen-
to y equipos (Military Assistance Program, MAP) y ventas de equipo militar en tér-
minos concesionales (Foreign Military Sales, FMS).

A estas categorias se suma la ayuda multilateral canalizada a través de los bancos
regionales de desarrollo, el Banco Mundial o las Naciones Unidas. Mientras que la
ayuda econdmica bilateral es responsabilidad de la AID y, en el caso de la ayuda ali-
mentaria, del Departamento de Agricultura, la ayuda multilateral compete al Depar-
tamento del Tesoro y al Departamento de Estado (ver cuadro n® ).

Cuadro 5
El sistema institucional de cooperacién y ayuda externa de Estados Unidos

US Agency for

Internacional
Development (USAID)
Alimentos para la Paz Participacion en Naciones
PL-480/CCC Unidas y otras org. int.
Dpto. de Agricultura Dpto. de Estado

International Development
Cooperation Agency
(IDCA)

Participacion en Bancos
de Desarrollo multifateral
Dpto. del Tesoro

Trade and Development
Agency (TDA)

Overseas Private
Investment Corporation
(OPIC)

Notas: La asistencia bilateral es gestionada por Lt AID. El Depattamento de Agricultura gestiona directamente la
ayuda alimentaria multilateral (Programa Mundial de Alimentos) y junto con la AID L ayuda alimentaria bilate-
ral. Las grandes lineas politicas son acordadas en el Consejo de Desarrollo Agricola y Alimentacion Internacio-
nal (Board of International Food and Agricultural Development). Las aportaciones a las agencias y programas de
las Nuciones Unidas y a otras organizaciones internacionales corresponden al Departamento de Estado en cola-
boracion con fa AID. La TDA y OPIC son agencias independientes cuya funcion primordial es la promocion de
Ly inversion y lus exportaciones de Estados Unidos y trabajan en estrecha coordinacion con el Departamento de
Comercio y el Eximbank. 12 IDCA es el drgano de coordinacion. Establecida en el periodo Carter, su papel ha
sido muy limitado debido a4 pugnas burocriticas entre las distintas agencias.

Fuente: Eluboracion propia a partir de GAO 1992, CAD 1995: 28-34.
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Aproximarse a las distintas modalidades de asistencia permite analizar cémo opera
en la prictica la ayuda de Estados Unidos, como se vincula a los diferentes objetivos
de la politica exterior, cudles son los efectos macroecondmicos y de desarrollo pre-
vistos en el pais receptor y qué tipo de condicionalidad comportan. El andlisis de la
condicionalidad permite examinar como la AID ha intentado lograr sus objetivos en
la prictica, y como se articulan sus estrategias con los actores econdmicos y politi-
cos de los paises receptores de la ayuda.

a) Los Fondos de Apoyo Econoémico (ESF)

Los ESF son la categoria de ayuda mas importante. Entre 1980 y 1995 representaron
alrededor de una cuarta parte de la ayuda econdémica de Estados Unidos. Los ESF se
canalizan como: a) transferencias en efectivo —créditos o donaciones— para equili-
brar la balanza de pagos del receptor (ESF cash transfers); b) financiacion de impor-
taciones; ¢) financiacion de proyectos (ESF projects, y d) apoyo a programas de refor-
ma sectorial o programas de ajuste (ESF Sector Assistance). (Nowells 1985, GAO
1988a y Zimmermann 1993).

El principal objetivo de los ESF no es humanitario ni de desarrollo, aunque por su
naturaleza econémica estos fondos tienen importantes efectos en esos ambitos.
Estados Unidos considera a los ESF una “herramienta esencial* de la politica exte-
rior, reconociendo que es la modalidad de ayuda con objetivos mas explicitamen-
te politicos (Nowels 1987). El ESF permite responder ripidamente a intereses de
seguridad emergentes debido a su gran flexibilidad. Los ESF son también conoci-
dos como “fondos de estabilizacién” o “de apoyo a la balanza de pagos”, pues con-
tribuyen a estabilizar el tipo de cambio y paliar desequilibrios externos asociados
al déficit comercial y/o el pago de la deuda externa. Los fondos en moneda nacio-
nal también pueden ser utilizados para paliar el déficit fiscal sin recurrir al endeu-
damiento publico o a incrementar los impuestos. Este tipo de fondos tiene efectos
econdmicos inmediatos en términos de estabilizacién —el simple anuncio de su
concesion puede afectar a variables econdémicas clave como el tipo de cambio
o los tipos de interés—, no se ven afectados por los lentos y costosos procedi-
mientos de gestion y los “cuellos de botella” burocriticos habituales en la asisten-
cia por proyectos, y estan sujetos a controles mas laxos (Zimmermann 1993: 15-17).

El procedimiento por el que se otorgan los ESF se resume en el cuadro n2 6: los recur-
s0s, en délares, son depositados en el Banco Central del pais receptor, que puede uti-
lizarlos para fortalecer sus reservas, hacer frente a obligaciones externas en divisas,
como el pago de la deuda externa, y a su vez, ofrecerlos a la venta al pablico y a los
importadores. El gobierno queda obligado a abrir una cuenta en dolares, separada de
otras cuentas en divisas, asi como una cuenta separada en moneda nacional por un
monto equivalente, al cambio oficial, a los dolares transferidos. Estos “fondos en mone-
da nacional” se reponen mediante la venta de los dolares en el mercado cambiario. Los
fondos en moneda nacional se utilizan para fortalecer el presupuesto estatal o financiar
proyectos de desarrollo gubernamentales o privados. El destino final de cstos fondos ¢s
objeto de acuerdos entre la AID y el gobierno receptor. Aunque formalmente es el
Gobierno quien decide al respecto, en la practica la oficina local de la AID puede ejer-
cer un control casi total de los mismos. Los ESF son una modalidad de “ayuda ligada™
s6lo pueden ser utilizados para financiar importaciones procedentes de Estados Unidos.

97



Cuadro 6
Canalizacién de los Fondos de Apoyo Econémico (ESF)

Kstabilizacion
macroeconanice

= Banco Central
3 Gob. receptor
3 il P Gobierno receptor
AID g » Cuenta Cuenta - Apoyo presupuestario
g en dolares  [moned: local - Proyectos de inversion
=
5
G ¢
—b-l Org. empresa privada |
Empresarios e
importadores locales - | ONG locales I
Acreedores = —
. L astos operacion

oficinas AID

Exportadores
de Estados Unidos

Fuente: Elaboracion propia

Segan resumi6 Larry Q. Nowels, los ESF y sus antecesores fueron disefiados inicial-
mente como “... un programa de apoyo presupuestario que atenda las consecuencias
econdmicas negativas de fuertes gastos de defensa” (Nowels 1985: 4). Los ESF fueron
creados en 1951 en el marco de la Ley de Seguridad Mutua (MSA) como un fondo
de Apoyo Econdmico a la Defensa (Defense Economic Suppory). Entre 1964 y 1973
fueron denominados Asistencia de Apoyo a la Seguridad (Security Supporting Assis-
tance o SSA). Las reformas de la ayuda externa aprobadas tras la retirada estadouni-
dense de Vietnam dieron a los ESF su nombre definitivo. Este tipo de asistencia con-
tribuy6 a restaurar la capacidad militar de Europa Occidental tras la creacion de la
OTAN vy facilité el despliegue estratégico estadounidense, ya que en muchos paises
estos fondos fueron una contraprestacion por el uso de bases militares. Desde la
Guerra de Corea y hasta la derrota de Vietnam, la mayor parte se destind a Asia. En
ciertos afios, Vietnam llegd a concentrar el 85%. Desde finales de los setenta Egipto
e Israel fueron el destino principal. En 1977 el Congreso decidié que la legislacion
de Nuevas Direcciones también afectaba a los ESF, pero de hecho casi nunca se han
dirigido a los paises mas pobres o a necesidacles basicas.

Durante ¢l periodo Reagan los ESF se subordinaron a los imperativos geopoliticos de la
“segundla guerra fria”, asi como a la nueva ortodoxia neoliberal del “Consenso de Was-
hington”. La AID utiliz6 los ESF para imponer estrictos programas de ajuste estructural
y reforma econémica con “condicionalidad cruzada” con el Banco Mundial y el FML. Este
nuevo enfoque se basaba en el supuesto de que sin reformas que liberalicen la econo-
mia, la ayuda o la reduccién de la deuda no podran garantizar por si solas el crecimien-
to econdmico y la estabilidad politica a largo plazo (GAO 1986a: 2). En los afios ochenta
este programa se caracterizé por una dispersion geogrifica mucho mayor, y algunos Esta-
dos centroamericanos —como El Salvador, Honduras o Costa Rica— se situaron entre: los
principales destinos de los ESF a nivel mundial. En 1979 solo recibian ESF ocho paises.
En 1987 los ESF se utilizaban en 39 paises (GAO 1988a: 10).

98



Segiin la Oficina General de Cuentas de Estados Unidos (GAO), a finales de los afos
ochenta los ESF servian basicamente para los siguientes fines: a) mantener los com-
promisos financieros de Estados Unidos con Egipto e Israel; b) pagar los dere-
chos de uso de bases militares; ¢) la estabilizacién de paises con dificultades de
balanza de pagos; y d) impulsar programas de ajuste estructural y reforma economi-
ca (GAO 1988a: 8).

El ESF es considerado “asistencia de seguridad”, pero segln la Ley de Asistencia
Extranjera de 1961 no puede utilizarse directamente para fines militares. Esta para-
doja ha dado lugar a controversias sobre el verdadero carcter de los ESF y la nece-
sidad de establecer un adecuado “equilibrio” entre los componentes de seguri-
dad y de desarrollo. Los sectores politicos y académicos —generalmente democratas
y liberales— que consideran que la ayuda es ante todo un medio de aliviar la pobre-
za y promover el desarrollo consideran que hay otras modalidades de asistencia mas
adecuadas. Quienes desde posiciones conservadoras consideran que el principal
cometido de la ayuda es apoyar a los aliados comprometidos en la lucha contra las
amenazas a la seguridad nacional —sea el comunismo o el narcotrifico— valoran los
ESF en términos mas favorables (Schoultz 1989: 426).

La forma en la que operan los ESF ha afadido elementos de confusién. Aunque
los ESF no pueden destinarse a usos directamente militares, representan en la prac-
tica una forma de apoyo a los gobiernos en guerra, ya que los délares ESF son indis-
cernibles, una vez han llegado a las arcas del Banco Central, de otros délares desti-
nados, por ejemplo, a la compra de equipo militar. Los ESF, en efecto, liberan recursos
de otras dreas y permiten que el gobierno destine mas recursos al esfuerzo bélico.
Esto significa que las limitaciones del Congreso respecto a adquisicion de armamen-
to, por ejemplo, pueden burlarse con una gran facilidad por el gobierno receptor.
Ante ello el Congreso ha exigido en ocasiones que los ESF se mantuvieran en una
cuenta aparte en el Banco Central para evitar este riesgo. En 1987 el Congreso tam-
bién se opuso a la utilizacion de los ESF para hacer frente a pagos de la deuda deri-
vada de compras de equipo militar a Estados Unidos (GAO 1988a: 35, 43).

Las caracteristicas de los ESF plantean sin embargo dificiles dilemas entre las necesi-
dades de desarrollo de largo plazo y los imperativos de seguridad de corto plazo.
Esto dilemas afectan a todos los receptores de un gran volumen de ESF, y en mayor
medida a paises en guerra que ademads atraviesan crisis econémicas, como Vietnam
o El Salvador.

En estos casos, las necesidades de la guerra y las campaiias contrainsurgentes y/o la
crisis econémica suponen un fuerte incremento del gasto piblico, que se suele tra-
ducir en déficit fiscal, inflacién y agravamiento del déficit comercial. La financiacién
de ambos déficit a través de los ESF permite eludir dolorosas medidas de estabiliza-
cién y ajuste macroeconémico de corto plazo y en particular aquellas que pueden
dar lugar a descontento social ¢ inestabilidad politica y aumentar el apoyo social de
las fuerzas insurgentes, como el aumento de los impuestos, los programas de auste-
ridad —eliminacién de subsidios, recorte del gasto social, despido de empleados
pablicos..— y la devaluacion de la moneda, que suponen una caida del poder
adquisitivo de la poblacién. Algunos paises que han recibido grandes sumas de ESF
han podido evitar durante aios los programas de ajuste del FMI y la consiguiente
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protesta social. Cuando la AID ha intentado promover reformas condicionando la
entrega de los ESF, los gobiernos se han resistido a aplicarlas a sabiendas de que
para Washington lo mis importante son los objetivos geopoliticos, y que incumplir
la condicionalidad no iba a significar la suspensién de los desembolsos. La condli-
cionalidad econémica no es creible, en suma, si la ayuda responde a objetivos poli-
ticos y de seguridad y no a objetivos de desarrollo.

Eludir o posponer ¢l ajuste en funcion de consideraciones de seguridad de corto pla-
z0, sin embargo, no s6lo supone renunciar a eliminar los desequilibrios estructurales
de una economia. Puede incluso agravarlos. Los ESF alientan una expansién del gas-
to gubernamental que, al no estar respaldada por un aumento de los ingresos fisca-
les, alimenta el déficit fiscal y unas finanzas pablicas insostenibles a largo plazo (Mul-
der 1992). La sobrevaluacion de la moneda nacional —una consecuencia frecuente
de la afluencia de dolares de los ESF— resta competitividad a las exportaciones
y abarata las importaciones, lo que contribuye a ahondar el déficit comercial y, lo
mas grave, puede destruir tejido productivo nacional. Al aumentar los desequilibrios
macroecondmicos, el pais receptor de ESF y sus finanzas pablicas entran en una espi-
ral de dependencia creciente de la financiacién externa y se hace “adicto a la ayu-
da”. El Salvador llegd a ser descrito como “... un yonqui esperando el siguiente pico
del tio Sam” (Barry et al. 1988: 21). A la postre, todo ello aleja las posibilidades de
recuperacion econdémica y crecimiento autosostenido, y con ellas la estabilidad poli-
tica y la paz social duradera que también son objetivos declarados de la politica exte-
rior de Estados Unidos.

El “dilema de la devaluacion” y el “dilema fiscal” , fueron particularmente visibles en
Vietnam en torno a 1970 (Dacy 1986: 231). Los casos de Honduras y El Salvador
durante la década de los ochenta también ilustran con mucha claridad estas contra-
dicciones (Timossi 1989: 50-58, Rosa 1992: 65-72, Sanahuja 1996: 600-602). Segiin un
informe de la Oficina General de Cuentas: “Aunque la asistencia proporcionada por
los ESF ha detenido el declive econémico en El Salvador y Honduras, Estados Uni-
dos ha tenido poco éxito en lograr la estabilizacion y el ajuste debido a la renuencia
de los gobiernos de ambos paises (...), la oposicién doméstica a las reformas pro-
movidas por Washington (...) y las consideraciones politicas estadounidenses, que han
erosionado la capacidad de imponer la condicionalidad relacionada con las reformas
econdémicas y garantizar su estricto cumplimiento [entre esas condiciones, la deva-
luacién, n. del a] La preocupacién norteamericana por mantener el apoyo hondure-
fio a la Contra otorgd al gobierno de Honduras la capacidad de resistirse a las refor-
mas promovidas por Estados Unidos. Si se encuentra una solucién al problema de
la Contra, la futura asistencia a Honduras deberi estar vinculada mds estrictamente
a la implementacién de reformas efectivas en la politica econémica. En ausencia de
tales reformas, se requerird ayuda en ESF de forma prolongada” (GAO 1989: 41-44).
En otros términos, la ayuda otorgada en funcién de objetivos de seguridad de corto
plazo es a menudo incompatible con el desarrollo y la seguridad a largo plazo.

Los ESF confieren a la AID una gran capacidad de influencia en el comportamiento
politico, y en la politica exterior y econémica de los paises receptores, a través de
los convenios que regulan su entrega, generalmente de caricter anual, y del calen-
dario de libramiento y ejecucién de los fondos. La oficina local de la AID puede deci-
dir discrecionalmente en que momento libera los fondos, tanto en ese afo fiscal
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como en el siguiente. Los ESF aprobados en un ano fiscal por el Congreso también
pueden ejecutarse en el afio siguiente (efecto pipeline). A través de este mecanismo,
el ejecutivo y la AID se reservan una gran autonomia para presionar al gobierno
receptor sorteando el control y las posibles restricciones del Congreso y de otros
o6rganos (Danby 1989: 55). A través del uso de los fondos en moneda nacional la AID
también puede reorientar las prioridades del gasto piblico y el conjunto de la poli-
tica econoémica, y extender su influencia a la sociedad civil. Asi lo pone de manifiesto
el destino que la AID ha dado los fondos en moneda nacional generados por los ESF
(ver cuadro n2 6):

 El apoyo presupuestario a los gobiernos, tanto para gastos ordinarios como
para programas de inversion con implicaciones de seguridad (carreteras, aero-
dromos...). Este tipo de apoyo respalda la inversion estatal asociada a progra-
mas de pacificacién contrainsurgente, como los aplicados en Vietnam del Sur,
El Salvador o Guatemala.

e La creacién y financiacion de organizaciones de la empresa privada —cimaras de
comercio, institutos, patronales— fortaleciendo su capacidad de interlocucién con
el Estado y de influencia en el debate publico sobre la politica econdmica.

e La creacién y financiacién de organismos estatales que financian ONG locales,
de organizaciones “paraguas” y de organizaciones no gubernamentales (ONG)
locales; también se han financiado ONG De Estados Unidos que participan
directa o indirectamente en programas de la AID.

e Apoyo a las privatizaciones: la AID aporta la diferencia entre el valor de mer-
cado y el valor de registro, facilitando programas de privatizacion de empre-
sas puablicas.

e La dotacién de fondos de contrapartida a proyectos de desarrollo de otros
donantes, como el BID, el Banco Mundial, o la propia AID.

e Los gastos de operacion de las oficinas locales de AID.

La preeminencia de los objetivos de seguridad, finalmente, ha hecho de los ESF y su
condicionalidad un instrumento claramente unilateral, que apenas ha prestado aten-
cidn a los intereses de los receptores. Segin Zimmermann (1993: 143) “... la pronti-
tud estadounidense para utilizar los ESF en arreglos sobre la base del quid pro quo
ha sido a menudo el sustituto del didlogo, supuestamente la esencia de la diploma-
cia. Si los objetivos politicos de Estados Unidos fueran suficientemente convincentes
por si mismos, serfa posible afirmarlos con éxito sin grandes montos de ayuda”.

b) La ayuda alimentaria y la PL-480

La ayuda alimentaria de la PL-480 (Food for Peace) se canaliza a través de dos meca-
nismos: el titulo 1 de la ley proporciona créditos concesionales para la compra de
productos agricolas norteamericanos, especialmente trigo, maiz, sorgo, aceite y arroz.
El titulo II autoriza donaciones de alimentos. La ayuda alimentaria es administrada
conjuntamente por la AID y la Corporacién de Crédito Mercantil (Commodity Credit
Corporation o CCC) del Departamento de Agricullura (USDA). En (€riinos cuantita-
tivos ha sido durante décadas la segunda modalidad de ayuda mas importante.

Desde el punto de vista de la politica exterior, el titulo I es una forma de apoyo eco-
némico a los gobiernos y una eficaz herramienta para asegurar la estabilidad politica.

101



Su objetivo basico es aliviar la balanza de pagos de los paises receptores. Tanto en
términos econdmicos como de seguridad, cumplen una funcién similar a los ESF. La
conexidon con el hambre, la desnutricidon y el alivio de la pobreza, entre otros obje-
tivos que habitualmente se han asociado a la ayuda alimentaria, suele ser circuns-
tancial. En los cuarenta afos de vigencia de la PL-480, Estados Unidos ha asignado
mis de 88.000 millones de délares (en délares constantes de 1993) en asistencia ali-
mentaria bajo el titulo 1 (GAO 1995: 3).

El funcionamiento basico del titulo I puede verse en ¢l cuadro n? 7. La AID y el USDA
otorgan al gobierno receptor un crédito en doélares vinculado a la compra de pro-
ductos agroalimentarios de Estados Unidos. Los importadores privados —panificado-
res, molineros, fabricantes de pienso, ganaderos— o publicos —instituciones regula-
doras y de comercializacién agraria— adquieren esos productos a precios de
mercado. Los exportadores estadounidenses reciben el pago en délares de inmedia-
to, a través de los sistemas de estabilizacion de precios de la CCC y el USDA. Los
importadores abonan la factura en moneda nacional en su Banco Central, creando
un fondo en dicha moneda. Hasta 1966 el gobierno receptor podia pagar el crédi-
to en moneda nacional, pero desde ese afio se abona en délares. Ello contribuye
a incrementar la deuda externa, pero los términos financieros del titulo I son muy
favorables: durante los 10 primeros afios los intereses son de entre el 2 y el 3%. La
cancelacién del crédito se realiza en un periodo de hasta 30 afos, con intereses del
3 o el 4%. El ahorro total (elemento de donacién o grant element) para el gobierno
receptor puede llegar al 70% del precio de mercado.

Las operaciones del titulo I se enmarcan en Convenios de Préstamo anuales acorda-
dos con el gobierno del pais receptor, en los que se estipulan las “medidas de auto-
ayuda” que éste debe adoptar para mejorar su sistema agroalimentario. En estas

Cuadro 7
Canalizacion de los Fondos de Apoyo Econémico (ESF)

= = — Gobierno EE. UU, -
xportadores privados | CCC/USDA  AID
de EE. UU. - e ———
- - ago ”,’f;“’f [glo Crédito concesfonal
Ilmzluclm e doiares en dolares
alimentarios
Banco Central
) ) . Gob. receptor
Empresarios agroalimentarios Paco i et 2 P
H 0 . ago immedieto . .
o Institutos de Estabilizacion Gl {’“”m,‘m Kol Cuenta Cuenta
y comercializacion agraria #= Imoneda local | en délares Amortizacion
de los gobiernos receptores exntentiios
concesionales
Prochictos Gobierno receptor
e Apoyo presupuestario
Pagos - Proyectos de inversion

Consumidores del

pat tor ——Pl Org. empresa privada |
afs recepto

R | ONG locales I

Fuente: Elaboracion propia a partic de Garst y Barry 1990: 19,
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medidas, introducidas en la reforma de la PL-480 de 1966, radica la condicionalidad
econémica del programa, ya que suelen inducir reformas politicas. En los afios seten-
ta, las medidas de auto-ayuda pretendian fortalecer las instituciones publicas de
comercializacién agricola y sus servicios de almacenamiento, estabilizacion de pre-
cios, extension agraria y apoyo a los productores. En los ochenta la AID utilizo esta
ayuda para llevar el ajuste estructural al agro y liberalizar los mercados agricolas.
Paradéjicamente, ello contribuy6é a desmantelar las instituciones y las politicas agri-
colas cuya creacion y desarrollo habfa alentado la propia AID diez afios antes. En
1990 la PL-480 experimentd nuevas reformas, entre las que destaca la inclusion de la
“seguridad alimentaria” como objetivo de la ayuda.

Los fondos en moneda nacional generados por las ventas del titulo I se gestionan de
forma similar a los generados por los ESF. La AID y el gobierno receptor firman un
convenio en el que se establecen los proyectos y las entidades, piblicas y privadas,
que recibirdn los fondos. Parte de ellos puede destinarse a reforzar el presupuesto
gubernamental.

El programa tiene evidentes efectos estabilizadores. Las compras realizadas con los
créditos del titulo 1 alivian el déficit de la balanza de pagos y liberan divisas para
otros usos; los fondos en moneda nacional fortalecen las finanzas publicas, y las
importaciones de grano contribuyen a mantener bajos los precios de los alimentos
para la poblacién urbana. Inicialmente, todo esto representa una gran ventaja, ya que
seran otros los gobiernos que, anos después, afronten los pagos. Estados Unidos
y los intereses agricolas privados de ese pafs también logran lo que, como vimos, es
uno de los principales objetivos de la PL-480: expandir los mercados para las expor-
taciones agricolas norteamericanas.

La condicionalidad del titulo I experimenta las mismas limitaciones que la aplicada
a través del ESF. La capacidad de presion de la AID depende de los volimenes de ayu-
da alimentaria otorgados. La propia AID sefiala que la ayuda alimentaria: “... incre-
menta, a veces sustancialmente, la magnitud del paquete global de ayuda que somos
capaces de ofrecer a los gobiernos, aumentando de esta forma nuestra capacidad de
influir en sus decisiones” (Garst et al. 1990: 27-29). Cuando el volumen de ayuda es
muy grande suele ser mds por motivos politicos que humanitarios o de desarrollo,
y en esos casos la AID estd mds interesada en la estabilidad politica que en un pro-
grama de ajuste que pueda causar descontento social.

Segtn una cliusula de la PL-480 denominada el Requerimiento Usual de Mercado
(Usual Marketing Requirements o UMR), la ayuda alimentaria no debe sustituir ni des-
plazar las importaciones comerciales que el pafs realiza habitualmente. Se espera que
los gobiernos que reciben ayuda alimentaria mantengan dichas importaciones. La
ayuda recibida debe ser “adicional”, para no incurrir en competencia desleal y danar
a otros exportadores, Sin embargo, cuando han estado en juego intereses de seguri-
dad —<caso de Vietnam del Sur, Honduras, Guatemala o E! Salvador— la AID ha
incumplido este criterio estableciendo arbitrariamente el UMR en “cero” (Garst 1990:
23, Vondal 1990: 9). Un estudio del GAO mostraba que estos tres Gltimos paises ha-
bian sido los mis claros ejemplos de desplazamiento de importaciones comercia-
les por parte del titulo 1 (GAO 1985: 6, 46-48). Esta maniobra, obviamente dirigicla
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a proporcionar el maximo alivio en la balanza de pagos, revela que la ayuda ali-
mentaria es considerada una herramienta de estabilizacién y que los efectos nocivos
que ¢&sta pueda tener distorsionando los mercados locales ¢ internacionales de gra-
no quedan en segundo plano ante otros imperativos de la politica exterior.

La concesion de la ayuda alimentaria requiere la coordinacion de varias agencias fede-
rales. El secretario de Agricultura, a través del Servicio Agricola Exterior (Foreign Agri-
cultural Service) preside un Comité Interagencias (Interagency Staff Committe o 1SC) del
que forman parte diversos organismos gubernamentales, entre ellos la AID. A menudo
la asignacién de los fondos responde a los objetivos, a veces contrapuestos, de un gran
namero de agencias y de los intereses y grupos de presion que se sitian en su entor-
no, y a logicas politicas internas mas que que a la necesidad objetiva del receptor a su
interés relativo para la politica exterior de Estados Unidos (Zimmermann 1993: 19).

La administracion interagencias del programa dio origen a su burocratizacion, a con-
flictos de intereses y a una influencia excesiva del Departamento de Estado y sus
objetivos, lo que politizé el programa. En 1990 se reformé la Ley, otorgando a USDA
la gestion del titulo I'y a la AID la de los titulos II y III, con ¢l objeto de simplificar
su administracién y, como vimos, contribuir a “despolitizarlo”. Un estudio de la Ofi-
cina General de Cuentas (GAO) publicado en 1995 senalaba, sin embargo, que estas
reformas no habian mejorado la eficacia del titulo I para lograr objetivos de desarro-
llo (GAO 1995a: 3).

La ayuda alimentaria, como es sabido, puede causar graves danos a los productores
nacionales y a la seguridad alimentariadel pais receptor. La ayuda alimentaria
distorsiona la demanda modificando habitos de consumo (“efecto desplazamien-
to”), y puede deprimir los precios y desalentar la produccion local (“efecto desin-
centivador”). Frente a estos problemas, en 1977 el Congreso aprobd la llamada
Enmienda Bellmon, que prohibe la entrega de ayuda alimentaria si el Departa-
mento de Agricultura determina que ésta puede desalentar o interferir la produccion
local. Esta Enmienda, sin embargo, no se suele aplicar con rigor alli donde hay inte-
reses de seguridad en juego (Garst 1990b: 59, Zimmermann 1993: 19).

Por otra parte, en los afios ochenta la AID ha tenido a menudo como objetivo expli-
cito de su politica agricola desalentar la produccién de granos basicos para empujar
a los campesinos a la produccion de productos “no tradicionales” de exportacion,
sustituyendo la produccion alimentaria local con grano importado. En algunos paises
en los que se han llevado a cabo evaluaciones fiables estos efectos negativos estin
claramente documentados. El deterioro de la seguridad alimentaria observable en
muchos paises en desarrollo —y con éste, la creciente dependencia externa— es el
resultado légico de estos procesos. Segin la Oficina General de Cuentas (GAO),
¢l apoyo a la balanza de pagos con productos alimentarios no tiene efectos durade-
ros en el desarrollo o de seguridad alimentaria, ya que ésta no se puede lograr con
una ayuda externa sujeta la influencia politica (GAO 1995a: 5).

El titulo II otorga donaciones de alimentos procedentes de los excedentes adquiridos
por el Departamento de Agricultura y es el que tiene, en principio, cardcter “huma-
nitario”. A pesar de canalizar s6lo una tercera parte de la ayuda alimentaria, es el que tie-
ne mas visibilidad. Segiin la ley, los objetivos del titulo 1I son enfrentarse al hambre y a la
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desnutricion, especialmente la infantil; prestar socorro a las victimas de desastres; promo-
ver el desarrollo econdmico de la comunicad en pafses en desarrollo con los que Estados
Unidos tenga “relaciones de amistad”; distribuir alimentos a los necesitados y apoyar la
nutricion escolar a través de organizaciones sin dnimo de lucro.

Los alimentos donados a través del titulo 1 se distribuyen a través del Programa Mundial
de Alimentos (PMA) y el ACNUR y de agencias gubernamentales de los gobiernos recep-
tores, y desde la reforma de la Ley de 1966 a través de ONG y organizaciones humanita-
rias (ver cuadro n® 8). Las organizaciones encargadas de la distribucion mas importantes
son CARE, Catholic Relief Services (CRS), World Vision o la Agencia de Socorro y Desa-
trollo Adventista (ADRA). En 1993 las ONG distribuyeron 1,3 millones de toneladas métri-
cas de ayuda alimentaria en 58 paises, de las que casi la mitad correspondié a CARE
y CRS (GAO 1994b: 11). Agencias religiosas como Cdritas, y las Sociedades Nacionales de
Criiz Roja han sido a menudo canales privilegiados. A mediados de los ochenta el Con-
greso autorizé la reventa de hasta un 10% de las donaciones —la denominada “moneti-
zacion” de la ayuda alimentaria— para que estas organizaciones puedan financiar las cos-
tosas operaciones de distribucion, ya que el titulo I no las cubre.

Cuadro 8
Canalizacién de la ayuda alimentaria como donacién (PL-480 titulo 1D

PL-480 Titulo II (incuyendo secc. 416) Otros donantes
(Donaciones de excedentes alimentarios de Estaclos Unidos) (Alemania, CE)

Programa Mundial

Agencia para el Desarrollo Internacional de Alimentos
ACNUR
Organizaciones No Gubernamentales Gobierno a
(ONG) de Estados Unidos gobierno
Catholic
Relief CARE Otras
Services

ONG locales Agencias gubernamentales

Ciritas Organizaciones
religiosas

Beneficiarios

Fuente: Elaboracion propia.
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Dejando al margen la ayuda canalizada a través de organismos multilaterales
—PMA y ACNUR— los mecanismos habituales de distribucion de este tipo de
ayuda son los programas de alimentacion suplementaria dirigidos a escolares
y a madres lactantes; los programas de “alimentos por trabajo” (food for work) o de
“alimentos por capacitacion” generalmente asociados a la construcciéon y reparacion
de infraestructura viaria; la ayuda de emergencia ante situaciones de desastre, y los
programas de Accion Civica, de pacificacion de zonas de conflicto y para atender
a desplazados de guerra, a menudo realizados conjuntamente con las Fuerzas
Armadas, en el marco de campaifias contrainsurgentes.

El titulo II, aparentemente la modalidad de ayuda més “desinteresada” y “humani-
taria” de Estados Unidos, ha sido desde su nacimiento objeto de intensas contro-
versias en el Congreso y en la opinién piblica debido a que ha sido a menudo
objeto de pricticas irregulares y se ha utilizado como arma de la guerra contrain-
surgente y de operaciones de pacificacion, como ha ocurrido en Vietnam del Sur,
Honduras, El Salvador, Guatemala o los paises andinos. Por parte de los gobier-
nos receptores, las donaciones de alimentos de Estados Unidos han reforzado en
no pocos casos el patronazgo y el clientelismo politico y la corrupcién. En el caso
de Vietnam a principios de los anos setenta, los casos de corrupcion aireados
por los medios de comunicacion dieron paso a reformas en la legislacion (Garst
y Barry 1990: 95-183).

En diversos informes oficiales del gobierno de Estados Unidos se ha senalado que
no podia afirmarse que la ayuda del titulo II estuviera contribuyendo a la seguri-
dad alimentaria de los receptores, y que la AID no habia sido capaz de demostrar
sus efectos positivos a largo plazo (GAO 1993: 4, GAO 1995c¢: 3). Los programas
de Alimentos por Trabajo han sido también cuestionados por las ONG de desa-
rrollo debido a que en muchas ocasiones refuerzan el caciquismo y dan lugar
a actitudes de dependencia, tienen efectos destructivos sobre la organizacion
comunitaria y fomentan cambios de habitos de consumo.

También se han canalizado pequenas cantidades de ayuda alimentaria a través de
la Seccion 416 de la Ley de Comercio Agricola de 1949, una disposicion creada
para eliminar los excedentes de productos agropecuarios de la CCC mediante
donaciones humanitarias; aunque el programa es de importancia reducida respec-
to al titulo 11 de la PL-480, no precisa aprobacién del Congreso, por lo que se ha
utilizado a menudo para apoyar programas de “accién civica” y operaciones de
contrainsurgencia (Garst y Barry 1990: 104).

En 1985 se creo el Programa Alimentos para el Progreso. Este fue disefiado por
el Consejo Nacional de Seguridad para apoyar programas de ajuste y liberaliza-
cion del sector agrario y para servir los intereses de seguridad de Estados Uni-
dos. La asignacion de la ayuda —que incluye tanto créditos como donaciones—
depende del ejecutivo, sin participacién del Congreso. Todo ello lo convierte
en el programa de ayuda alimentaria mas politizado. Nicaragua fue uno de los
primeros paises donde se aplicé, inmediatamente después de las elecciones
en las que fue derrotado el Frente Sandinista, para respaldar las medidas de
“contrarreforma agraria” del nuevo gobierno (Garst 1992b: 71, Sanahuja 1996:
682-084).
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¢) La asistencia a proyectos de desarrollo (Development Assistance, DA )

La asistencia para el desarrollo (Development Assistance o DA) es, segan periodos, la
segunda o tercera categoria de ayuda en orden de importancia. Se rige, basicamente,
por las provisiones de la Ley de Asistencia Exiranjera de 1961.

Mientras que los ESF son asignados a paises, la DA es asignada a categorias funciona-
les del presupuesto, como salud y nutricion, agricultura, educacion o planificacion fami-
liar, siendo la modalidad de ayuda que més responde a la estrategia de las “necesida-
des bisicas” y a la ejecucion de proyectos de alivio de la pobreza, Un lipo especial de
DA es el Fondo de Desarrollo para Africa Subsahariana, creado en 1988,

La DA se ejecuta a través de proyectos de desarrollo intensivos en personal,
siguiendo todos los pasos del “ciclo de proyecto™ identificacion, formulacion, eva-
luacion ex-ante (project appraisal), ejecucion y evaluacion ex-post. Sus procedi-
mientos, por esta razon, son mucho mis lentos. Los proyectos se disefian con un
horizonte de medio y largo plazo, entre dos y diez anos, y aunque ello parece lo
mis adecuado para abordar programas de desarrollo, en no pocos casos conduce
a la burocratizacién y a limitar el impacto de los mismos. En 1989 el Represen-
tante Demébcrata Lee Hamilton criticé este hecho sefalando que la elaboracion de
los documentos de proyecto solia requerir dos anos, se necesilaba otro afio mis
para recabar los fondos, otro para las licitaciones y contratos, y para entonces las
condiciones habian ¢ambiado y el proyecto tenia que ser disehado de nuevo
(Hamilton 1989: 30). En 1991 una evaluacién de la Oficina General de Cuentas
(GAO) detecté que la AID tenfa 8.300 millones de dolares en DA 'y en ESF com-
prometidos pero no gastados debido a deficiencias de planificacién y a retrasos
burocraticos (GAO 1992b: 4).

Los proyeclos se ejecutan a menudo a través de contrapartes gubernamentales,
por lo que su capacidad institucional y financiera es un factor critico para su eje-
cucién y para su continuidad una vez termine la financiacién de la AID. En no
pocas ocasiones las contrapartes de la AID no cuentan con esas capacidades. Una
evaluacion interna de los proyectos de salud de la AID realizada en 1983 deter-
min6 que estas carencias habian provocado el fracaso del 62% de los proyectos
(Rondinelli 1989: 74).

La DA, con la excepcidon del Fondo para Africa Subsahariana, no puede utilizarse
para apoyar la balanza de pagos. Por todo ello, la DA es una herramienta de escaso
valor para influir a corto plazo en los gobiernos u organizaciones recepltoras y es (qui-
zas la modalidad de ayuda menos comprometida politicamente.

Durante los afios sesenta gran parte de la DA se destinG a proyectos de infraestruc-
tura. Bn los setenta se concentré en proyectos de pequefa escala, especialmente en
los campos del desarrollo rural, infraestructura o cooperativismo. Hay que senalar,
sin embargo, que tautu en esa década como cn la siguiente muchos de estos pro-
yectos respondian a estrategias y logicas contrainsurgentes, produciéndose una cre-
ciente politizacion de esta categoria de ayuda. En los afios ochenta, por tltimo, la
DA ha prestado mucha mayor atencién a la promocion del sector privado, especial-
mente a los “nuevos exportadores” de productos no tradicionales.
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d) Otras modalidades de ayuda bilateral: el Cuerpo de Paz, el Eximbank
y la Corporacion de Inversiones Privadas en el Exterior (OPIC)

Creado por una orden ejecutiva del presidente Kennedy del 1 de marzo de 1961
y aprobado por ¢l Congreso en septiembre de ese mismo aho, el Cuerpo de Paz se ha
convertido en uno de los mas antiguos y caracteristicos programas de asistencia de Esta-
dos Unidos. A lo largo de 35 afos de funcionamiento, ha enviado 140.000 voluntarios,
casi siempre jovenes graduados, a realizar actividades de desarrollo a 98 paises de Asia,
Latinoamérica y Africa, generalmente en el campo del desarrollo comunitario. En 1990
el Cuerpo de Paz contaba con 6.700 voluntarios desplegados en 75 paises, y su presu-
puesto anual ha estado situado en torno a los cizn millones de d6lares anuales.

Los objetivos del Cuerpo de Paz, segin el mandato legislativo del Congreso, son
“promover la paz y la amistad mundial” a través de la capacitacién de recursos huma-
nos y promover un mejor conocimiento de los estadounidenses en los paises en los
que los voluntarios realizan su labor. En 1974 el Presidente Carter enmend6 la legis-
lacién para garantizar la independencia del Cuerpo de Paz.

El Cuerpo de Paz, a pesar de actuar s6lo en “paises amigos” de Estados Unidos, se ha
manteniclo desde sus origenes visiblemente al margen de las Embajadlas y las actividades
diplomaticas, y las misiones de la AID ha sido su principal cobertura de sus activida-
des. Su dedicacion a actividades de desarrollo —que se desea exprese la buena voluntad
de Estados Unidos hacia los paises mas pobres— no ha impedido, sin embargo, que sean
frecuentemente percibidos como un agente de penetracién politica y cultural, y por ello
no ha estado al margen de actitudes y sentimientos nacionalistas y antiestadounidenses.

El Eximbank (Export-Import Bank) fue creado en 1934 con el objeto de financiar y pro-
mover las exportaciones de Estados Unidos. Su creacién fue el resultado de las politicas
del New Deal, y (ras la Il Guerra Mundial se orienté a la reconstruccion de Europa y Asia.
En 1953 el presidente Eisenhower intent6 liquidar esta institucion, argumentando que no
era necesaria en una economia de mercado, pero ¢l Congreso lo mantuvo operativo.

El Eximbank no es una agencia de desarrollo, pero el gobierno de Estados Unidos
ha facilitado el acceso a sus recursos dentro de programas de asistencia mas amplios,
y a menudo financia exportaciones incluidas dentro de programas de ayuda de la
AID, del Banco Mundial o del BID. El Eximbank proporciona garantias y seguros de
crédito a los exportadores norteamericanos a paises en desarrollo considerados “de
alto riesgo”, asi como créditos a corporaciones o a paises en desarrollo para realizar
compras en Estados Unidos.

La Corporacion de Inversiones Privadas en el Exterior (Overseas Private Investment Cor-
poration u OPIC) fue establecida por mandato del Congreso en 1969, comenzando a ope-
rar en 1971. La OPIC no es una agencia de desarrollo en sentido estricto, y responde en
mayor medida al modelo de las corporaciones financieras de desarrollo de otros paises
donantes. Proporciona garantias y seguros a las inversiones nortcamericanas en paises en
desarrollo y en paises en transicion, que a su vez sean generadoras de exportaciones des-
de Estados Unidos, contra riesgos de expropiacion, conmocién interna, inconvertibili-
dad de las monedas y una larga serie de supuestos. En 1994 la OPIC garantizé inversio-
nes por valor de 3,700 millones de délares en 37 paises en desarrollo.
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) La ayuda canalizada por las Organizaciones Privadas de Voluntarios (OPV)

Las organizaciones privadas de voluntarios (OPV) —nombre usualmente utilizado en
Estados Unidos para las organizaciones no gubernamentales u ONG— han desarro-
llado desde los afos cuarenta programas de ayuda externa con financiacion del
Gobierno Federal. Tras la II Guerra Mundial, la Administracién empez6 a realizar
donaciones de material militar sobrante a las OPV, y a financiar sus embarques a los
pafses receptores. En 1954 la PL-480 autorizé la distribucién de ayuda alimentaria
a través de OPV. Aunque las OPV estdn todavia hoy muy implicadas en la distribu-
cién de ayuda alimentaria y de ayuda de emergencia, desde mediados de los anos
sesenta, con el apoyo financiero de la AID, el énfasis de su accion se fue trasladan-
do al campo del desarrollo.

La AID ha considerado que las OPV son mis eficaces para prestar servicios y llevar
a cabo “microproyectos” dirigidos especificamente hacia los sectores méds pobres. En
los anos setenta, al popularizarse el enfoque de las “necesidades bisicas”, las OPV
se convirtieron en un importante canal de distribucion de asistencia al desarrollo
(DA). En 1970 el Congreso cred la Fundacién Interamericana (Inter American Foun-
dation o IAF) con el objeto de financiar “iniciativas de auto-ayuda” de grupos de
base, ONG y comunidades de América Latina y el Caribe. En 1974 la AID establecio
la Oficina de Cooperacién Privada y Voluntaria para canalizar la relacion con las
OPV, con las que, segin la AID, se establecié una relacion de “complementariedad”
(Smillie 1993: 306). En los afios ochenta, cuando el interés de la AID se dirigi6é hacia
las reformas macroeconémicas y las politicas de ajuste, las OPV y las ONG fueron
a menudo utilizadas para implementar programas compensatorios con el objeto de
paliar los costes sociales de dichas politicas (GAO 1995b: 11).

Desde 1977, la AID exige ciertos requisitos a las entidades que deseen registrarse
como OPV y recibir fondos gubernamentales: ser de naturaleza privada, recibir con-
tribuciones voluntarias en dinero, en especie o en trabajo —las donaciones a las OPV
son deducibles del pago de impuestos segin normas fiscales de 1936— vy estar impli-
cadas en actividades benéficas o de desarrollo en el exterior, que no sean de caric-
ter religioso, y que coincidan con los objetivos de la Ley de Asistencia Exterior de
1961 o de la PL-480. En 1994 eran 419 OPV norteamericanas y cerca de 500 ONG de
paises en desarrollo las que se habian registrado en la AID (Smillie 1993: 305-300).

En 1996 el Gobierno Federal otorgd a las OPV mis de 1.400 millones de dolares, lo
que supone el 30% de los fondos de la AID y el 16% de la ayuda oficial al desarro-
llo (AOD) total de Estados Unidos, siendo ésta una de las proporciones mas eleva-
das de los paises de la OCDE. Con la Nueva Iniciativa de Asociacion (New Partners-
bip Initiative, NPD de 1997 se pretende llevar esta proporcion hasta el 40% en torno
al afio 2000, en el mas vasto proceso de “privatizacion” de la ayuda emprendido por
la AID desde sus origenes (Development Assistance Committe 1998: 2)

Las tres modalidades mas importantes de financiacién piblica de las OPV son la ayu-
da alimentaria, la ayuda de emergencia y las subvenciones para programas (Program
Grants). Estas Gltimas son otorgadas por las oficinas de la AID en los paises en desa-
rrollo y tienen cardcter plurianual. Hasta julio de 1994, las OPV debian aportar
como minimo un 25% de su coste. Algunas de estas subvenciones se otorgan
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a organizaciones “paraguas” que a su vez actian como financiadoras de organiza-
ciones mas pequefas. En el caso de la ayuda de emergencia, OFDA canaliza hasta
un 60% de los fondos a través de OPV de Estados Unidos (Smillie 1993: 310).
La financiacién directa de ONG de paises en desarrollo (direct-funding) ha sido una
practica usual de la AID. Esta ha sido otorgada a través de subvenciones y de fun-
daciones (Endowments), que en algunos casos recientes han sido dotadas mediante
canjes (swaps) de deuda externa.

Considerando la financiacién publica y privada, los recursos en manos de las OPV
pasaron de 3.600 millones de délares en 1982 a 5.200 millones en 1992, con un “pico”
de 7.300 millones en 1986. La financiacion federal a las OPV se ha incrementado ripi-
damente, pero los recursos de origen privado han aumentado atin mas ripido. (GAO
1995h: 31-35). Una gran parte de los fondos gubernamentales, sin embargo, se con-
centra en un namero reducido de OPV. En 1992 s6lo dos ONG, CARE y Catholic
Relief Services (CRS), recibieron casi un tercio de todas las subvenciones concedidas
a las OPV. La concentracién de los recursos en algunas ONG cuya actuacion respal-
da la politica exterior de Estados Unidos ha abierto un intenso debate respecto a la
independencia real de estas organizaciones, su subordinacién a objetivos de politica
exterior y el papel que asumen a menudo como meros subcontratistas de los pro-
gramas de la AID.
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IX
SIGLAS Y ACRONIMOS EMPLEADOS

Agency for International Development, Agencia para el Desarrollo Interna-
cional (también USAID)

Asociacion Internacional de Fomento (Grupo Banco Mundial)

American Israel Public Affairs Committe

Ayuda Oficial al Desarrollo

Banco Europeo de Reconstruccion y Desarrollo

Banco Interamericano de Desarrollo

Comité de Ayuda al Desarrollo

Commodity Credit Corporation, Corporacion de Crédito Mercantil
Comisién Econémica para América Latina y el Caribe de las Naciones Unidas
Commodity Import Program, Programa de Importacion de Mercancias
Development Assistance, Asistencia para el Desarrollo
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Economic Support Funds, Fondos de Apoyo Econdmico

Fondo Monetario Internacional
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n este libro se analizan fas motivaciones, los instrumentos y los propdsitos

de la asistencia faciitada a través del Plan Marshall, la “Alianza para €l Pro-
greso', entre otros programas de ayuda exterior de Estados Unidos en el peniodo
1948-1998, prestando atencion a los casos de Vietnam, Israel, Centroamérica y los
paises del Este. Aunque fa ayuda se ha justificado con razones humanitarias y de
desarrollo, en la préctica ha respondido a intereses nacionales del donante estre-
chamente relacionados con la seguridad nacional y el conflicto este-oeste. A pesar
de las iiciativas de reforma de la Administracion Clinton, la ayuda estadouni-
dense se encuentra en crisis y no ha sido capaz de responder a las nuevas
demandas de la posguerra fria.
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