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Abstract

The rotation maize and dry bean provides the main food supply of smallholder farmers in Honduras.
Crop model assessment of climate change impacts (2070-2099 compared to a 1961-1990 baseline) on a
maize—dry bean rotation for several sites across a range of climatic zones and elevations in Honduras. Low
productivity systems, together with an uncertain future climate, pose a high level of risk for food security.
The cropping systems simulation dynamic model CropSyst was calibrated and validated upon field trail
site at Zamorano, then run with baseline and future climate scenarios based upon general circulation
models (GCM) and the ClimGen synthetic daily weather generator. Results indicate large uncertainty in crop
production from various GCM simulations and future emissions scenarios, but generally reduced yields at
low elevations by 0% to 22 % in suitable areas for crop production and increased yield at the cooler, on
the hillsides, where farming needs to reduce soil erosion with conservation techniques. Further studies are
needed to investigate strategies to reduce impacts and to explore adaptation tactics.

Keywords: Central America, Crop Simulation model, CropSyst, Food security, Subsistence, Subtropical.

Resumen

La rotacién maiz—frijol es la fuente de alimentos de los pequefios productores de Honduras. Se ha
determinado el impacto del cambio climatico (comparado 2070-2099 con 1961-1990) mediante un mo-
delo de simulacién de la rotacién en localidades de Honduras de distintas zonas climaticas y altitudes.
La baja productividad, unida a las incertidumbres sobre el clima futuro, genera un elevado riesgo sobre la
seguridad alimentaria. El modelo de simulacién de sistemas de cultivo CropSyst se ha calibrado y validado
con datos de campo del Zamorano, después se ha aplicado al clima base y a los escenarios futuros de
varias simulaciones de GCMs y escenarios de emision, aplicando el generador de datos diarios ClimGen.
Los resultados indican una gran incertidumbre, pero, en general, una reduccién del rendimiento del 0%
al 22 % en las zonas bajas, mas adecuadas para el cultivo y un aumento en las zonas mas frias, en zonas
montafiosas donde la agricultura debe evitar la erosién mediante la aplicacion de técnicas de conservacion
del suelo. Futuros estudios son necesarios para investigar como reducir el impacto y buscar estrategias de
adaptacion en las préacticas agricolas.

Palabras clave: América central, modelo de simulacién de cultivo, CropSyst, seguridad alimentaria,
subsistencia, subtropical.
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1
Introduction

Smallholder farmers of Honduras use traditional agricultural
management for the popular rotation maize (Zea mays L.) and dry or
common bean (Phaseolus vulgaris L.). These grains are consumed every
day in 98 % of the households (Hintze et al 2003). The main growing period
of maize is from May to October as summer monocrop, and represents
75 % of annual maize production (Barreto and Hartkamp 1999). From
1993 to 2003, average maize yields range from 1 to 2 t ha™', with a
country average of 1.407+0.108 t ha™', and dry bean was 0.640+0.076
t ha™'. Since 1970, food production per capita has decreased due to an
increase in population by 300 %, maize yield increased less than 40 %
in the last 35 years, yearly rate of 10 kg ha™', while bean productivity
increased only 15%, yearly rate of 2 kg ha™' (FAO 2011). Arable land
is 3.1 million hectares, 28.2 % of the country. Hillsides cover the 80 %
of the country and have lower agricultural potential (Jansen et al 2006).

Impacts of climate change need to be assessed at household level, so
that small farmers who depend on agriculture for survival can be properly
targeted in research and development activities for poverty alleviation
(Jones and Thornton 2003). Low productivity systems, together with an
uncertain future climate, pose a high level of risk for food security in this
country. General circulation models (GCMs) are numerical models that
provide scenarios of climate change in areas without nested regional
circulations models (RCMs) (Mearns et al 2001; Mearns et al 2003). GCM
outputs are extracted at a monthly time scale and differences between
modelled present—day and future climate are added to observed weather
data to obtain future monthly data. Synthetic daily climate series can then
be produced for current and future climates using weather generators
based on statistical descriptions (Barrow et al 1996; Semenov et al 1998).

The objective was to study the first order impact on traditional
farming systems of grain maize and common bean rotation. Steps to
achieve this objective were: (i) calibrate and validate the CropSyst
model under dry subtropical environment for the traditional cropping
systems, and (ii) explore the impact of climate change on the basic
grain supply system.

2
Material and Methods

Crop simulation model had been used as transfer function of climate
variability to crop yield (Reilly 1996). The generic model CropSyst (Stdckle
et al 2003) can be used where crop information is scarce. This model had
been used successfully to assess impact of climate change and climate
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variability on the yield of various crops (Parry et al 1999; Iglesias et al
2000; Bellocchi et al 2002; Parry et al 2004; Scott et al 2004; Minguez et
al 2007).

2.1. Field experiments

Data from field experiments of maize and dry bean were used to
calibrate and validate CropSyst. Field experiments were conducted
from 1998-2002 at Zamorano in the Yeglare Valley, Central Honduras
(Latitude 14°00’45”N, Longitude 87°00°79”W, Elevation 780 masl). We
used five maize cultivars (Guayape, Cargill C-343, HB-104, DeKalb
B-338, H-27), including hybrids and open pollinated types, to run
the model. The 12 cultivars of common red bean included in the
experiment were: RAB-50, RAB-20, RAB-205, Desarrural, Desarrural
gene |, Cuarenteno Brillante, Zamorano, Danli 46, UW22-34, Dorado,
Honduras43-40 and Tio Canela 75.

2.2. Observed weather data

There are few reliable long time weather series for Honduras. Most of
the accessible data are monthly precipitation and temperature. We
evaluated original monthly data from 14 stations provided from Fundacion
Hondurefia de Investigacion Agricola (Paz and Mata 1999) and from
Zamorano and selected the most representative and complete ones
(figure 1 and table 1). The locations selected were representative of

Figure 1

Location and weather station in Honduras: 1, Zamorano; 2, Comayagua; 3, La Esperanza;
4, La Lima 5, Valle de Sula. Red points are weather stations with monthly data available
at METART from FAO.
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Valle de Sula La Lima Comayagua Zamorano La Esperanza

Mean air temperature °C

January 24.8 23.6 22.6 22.5 14.2
February 25.1 24.5 23.9 234 14.7
March 26.0 25.8 25.4 25.2 15.5
April 26.6 27.2 26.7 27.0 17.4
May 27.3 271 26.4 26.4 17.7
June 26.7 27.0 25.3 25.1 17.9
July 26.7 26.4 25.2 24.4 17.4
August 26.8 26.7 25.0 24.7 17.3
September 26.7 26.4 24.4 24.6 16.8
October 25.8 255 24.2 24.2 16.1
November 251 24.4 23.1 23.2 15.4
December 24.4 23.4 22.2 22.6 14.3
ANNUAL 26.1 25.0 20.8 24.4 16.2

Precipitation mm

January 163 59 8 8 7
February 110 38 1 7 5
March 120 46 5 12 12
April 60 35 24 42 76
May 61 59 75 150 140
June 90 135 112 150 286
July 162 99 84 129 129
August 201 113 103 160 184
September 194 150 154 202 252
October 303 108 54 120 46
November 419 164 38 43 46
December 222 94 135 17 18
ANNUAL 1991 987 541 1039 1297
Table 1

Temperature and precipitation regimes: Monthly and annual mean values correspond to
observed weather data (Honduras).

different elevation, temperatures and precipitation regimes. The five
locations were Valle de Sula (Latitude N 15° 44’ 11”, longitude W 87° 49’
15”, 10 masl, from 1986 to 1998), La Lima (Latitude 15° 25’ 36”, longitude
W 87° 56’ 07”, 30 masl, from 1987 to 1998), Comayagua (Latitude 14° 24’
18”, longitude W 87° 39’ 40”, 579 masl, from 1995 to 1998), Zamorano
(Latitude 14° 00’ 45” N, longitude W 87° 00’ 79”, 780 masl, from 1945 to
2003) and La Esperanza (Latitude 14° 18’ 45”, longitude W 88° 18’ 177,
1680 masl, from 1986 to 1998). Monthly average and standard deviation
was calculated for rainfall, rain days, relative humidity, solar radiation,
average, maximum and minimum temperatures.
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2.3. Synthetic base climate

ClimGen weather generator software version 4.1.05 (Stockle et al
1999; 2001) was used to generate synthetic daily weather series from
monthly data followed Donatelli et al (2002). ClimGen has been tested in
many different locations (Villalobos et al 1999; Castellvi and Stéckle 2001;
Jovanovic et al 2003). ClimGen uses the normal distribution to generate
daily maximum and minimum temperature values. ClimGen generates
precipitation, daily maximum and minimum temperature, solar radiation,
air humidity, and wind speed. All generation parameters are calculated
for each site of interest with enough information to parameterize the
generator equations. ClimGen input were, average and standard deviation
of monthly data for each location. Fraction of rainy days was calculated
from observed rainy days (or data). Average and standard deviation of
maximum and minimum temperatures were also introduced manually for
each location. Obtained synthetic daily weather data was compared with
monthly observed data.

2.4. Climate change scenarios

MAGICC software (Version 4.1, September 2003) was used to
generate climate change data by the IPCC (Intergovernmental Panel on
Climate Change) Third Assessment Report (Hulme et al 2000; Wigley et al
2002; Wigley 2003). Four global climate models were used to formulate the
future climate projection and to reduce uncertainties through the use of an
ensemble of projection (Ruiz—Ramos and Minguez 2010). They differ on
spatial resolution, in scenarios availability and ability to represent current
climate. Models from GFDL (Geophysical Fluids Dynamics Lab), GISS
(Goddard Institute for Space Studies) and UKMO (from Hadley Centre for
Climate Prediction and Research at the United Kingdom Meteorological
Office), in this last case the results of two versions HAD295 and HAD300
were used. Six Emissions Scenarios (SRES 2000) A2 and B2 were
derived from GCM runs (IPCC-TGCIA 1999). The A2 family scenario is
based on population projection of 15.1 billion by 2100 and to 635-856
ppm CO, and the B2 family scenario is based on population projection of
10.4 billion by 2100 and corresponds to 500-600 ppm CO, from 2070-
2100 future greenhouse gas emissions (IPCC, 2000). For each family we
choose three scenarios the «central», or «best-guess», the minimum and
the maximum temperature. Four GCMs, two families and three scenarios
give 24 combinations to assessment of impacts. Honduras is a small
country covered by one grid in the CGM, the surrounding grids have more
sea than land. Also, the scarcity of weather stations is another limitation
for this study. Application like MarkSim (Jones and Thornton 2000) for
observed weather interpolation does not work in Honduras.

From all climate models, extreme values were taken to cover
all extreme possibilities (fig. 2). For the A2 family the highest value of
temperature was the HAD300, and lowest the GFDL90. For the B2 family,
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the highest value of temperature was the HAD295 and the lowest value
was provided by the GFDL90. In the case of the precipitation, the HAD300
for the case of greater change in the A2 family is used and the GISS95 for
the level gives low change. In the same way, the HAD300 for the highest
value of the B2 family and the HAD295 for the lowest value was used.
The atmospheric CO, concentrations were taken as the estimates used
in the climate modelling experiments, which on average were 333 ppm
for the 1961-1990 baseline, and 718 ppm and 566 ppm for 2071-2100
for the A2 and B2 scenarios respectively.

& A2
< 10 + He He m B2
o +
o 0 .;-“

: o =,
S -10 + |
c
S 20 + * =
S
2 .30 + *
@ + W
& -40 &
*
50+t
0 1 2 3 4
Temperature change (deg C)
Figure 2

Changes in average annual temperature and precipitation percentage for the 2070-2099
relative to 1961-1990 from 24 combinations of different Global Climate Models and
scenarios SRES A2 and B2 for Honduras grid from MAGICC SCENGEN software. The
average chosen scenarios low, medium and high changes for A2 (x) and B2 (+).

2.5. Downscaling technique

The downscaling technique was based on the application over the
observed weather monthly data the average output of a combination of
different global circulation model (GCM) and climate scenarios A2 and
B2. This is the standard delta method, where the observed baseline data
are adjusted for the mean monthly differences (for temperatures) or ratios
(for precipitation) between climate model outputs for future and control
climates. Relative changes in the outputs of the climate models were
applied to meteorological observed monthly data (table 2). Then those
data were introduced to ClimGen considering no change on standard
deviation to obtained daily series for 2070-2099 that were used as inputs
for crop model.
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Scenario

Month A2 B2

High Medium Low High  Medium Low
Projected increases in mean air temperature °C
January 2.6 1.8 1.1 25 1.6 1.0
February 2.9 1.8 1.1 2.4 1.6 1.0
March 2.7 2.0 1.3 2.6 1.7 1.1
April 3.0 21 1.3 2.6 1.7 1.0
May 3.4 2.3 1.4 2.9 1.9 1.1
June 3.3 2.3 1.4 2.8 1.8 1.1
July 3.0 2.3 1.4 2.4 1.9 1.1
August 3.0 2.1 1.3 2.7 1.8 1.1
September 2.8 1.9 1.1 2.6 1.7 1.0
October 2.7 1.9 1.1 2.5 1.7 0.9
November 25 1.7 1.0 2.2 1.4 0.9
December 2.4 1.5 0.9 2.2 1.5 0.9
ANNUAL 2.9 2.0 1.2 2.5 1.7 1.0

Projected changes in mean cumulative precipitation %

January 47 47 39 10 9 7
February 34 35 30 14 14 12
March 27 25 20 6 4 3
April 6 13 7 13 14 12
May -6 0 3 -3 2 4
June -7 -4 —2 -1 5 5
July -20 -5 -9 -14 -8 -5
August -24 -15 -9 -19 -11 -6
September -20 -10 -3 -22 -6 -6
October -10 -9 -7 -8 -6 -5
November 30 24 17 8 21 14
December -15 -9 -4 -1 4 4
Table 2

Climate change scenarios for Honduras as projected changes between baseline
(1961-1990) and future climate (2070-2099) for differing trajectories SRES (Special
Report on Emissions Scenarios) marker scenarios A2 and B2 projected a CO,
concentration of concentration of 718 ppmv and 566 ppmv at 2070-2099 period.

2.6. Cropping system simulation model

The cropping systems simulation model, acronym CropSyst (Stockle
and Nelson 2001; Stockle et al 2003) version 3.03.16 (Jan 20, 2003) was
used. CropSyst includes modules dealing with plant phenology, growth,
and vyield, together with dynamics of nitrogen in crops and soils and soil
water balance. Plant phenology development is driven by temperature
and photoperiod. This model takes into account the effect of light, water,
nitrogen, and CO, on crop growth. The model uses the radiation and
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transpiration—use efficiency concepts to calculate daily biomass (Monteith
1977; Tanner and Sinclair 1983). Grain yield is calculated from total biomass
accumulation during the crop season using the harvest index approach
that is responsive to water stress. CropSyst does not simulate the effect of
weeds, diseases nor pest. Crop response to elevated CO, in CropSyst is
considered a lineal positive effect (Tubiello et al 2000; Donatelli et al 2002).

For this study we used current cultivars and cultural practices for
medium production technology. We used generic cultivars for maize
(Batres 1988; Auhing 1989; Fuentes 1991; Villaseca 2001; Rubio 2002)
and common bean (Guerrero 1988; Robleto 1988; Haro 1998) for
CropSyst crop parameter (table 3). Root mean squared error (RMSE) and

modeling efficiency were calculated (Loague and Green 1991).

Parameter Unit Maize Common bean
Base temperature °C 10 3
Cut-off temperature °C 30 22
Optimum mean daily temperature for growth °C 20 20
Emergence °C day 117 100
Leaf duration degree—days °C day 600 700
Begin flowering °C day 898 1000
Peak leaf area index (LAI) °C day 800 1040
Begin grain filling °C day 1211 1020
Physiological maturity °C day 1669 1500
Maximum rooting depth m 0.80 1.50
Maximum water uptake mm/day 14 10
Maximum expected LAl m2/m2 5 5
Stem/leaf partition coefficient dimensionless 2.80 3.00
Evapotranspiration crop coefficient at full canopy dimensionless 1.10 1.00
Above ground biomass—-transpiration coefficient kg kPa /m2m 7.50 5.75
Light to above ground biomass conversion 9/MJ day 3.00 2.00
Actual to potential transpiration ratio that limits leaf area growth ratio 0.95 0.80
Actual to potential transpiration ratio that limits root growth ratio 0.50 0.50
Leaf water potential at the onset of stomatal closure J/kg -1200 -700
Wilting leaf water potential J/kg -1800 -1600
Extinction coefficient for solar radiation dimensionless 0.50 0.50
Unstressed harvest index ratio 0.43 0.50
Nitrogen uptake adjustment dimensionless 1 1
Nitrogen availability adjustment dimensionless 1 1
Maximum N concentration during early growth kgN/kg biomass 0.040 0.050
Minimum N concentration at maturity kgN/kg biomass 0.007 0.007
Maximum N concentration at maturity kgN/kg biomass 0.014 0.020
cR;ao‘[;oczfn 2;\1\:’2{ iztn elevated reference ppm to baseline ppm atmospheric ratio 1.08 195
Elevated reference atmospheric CO, concentration ppm 750 750
Baseline reference atmospheric CO, concentration ppm 350 350

Table 3

Calibrate parameters for cropping systems dynamic model CropSyst for a reference cultivar of maize and common bean for Honduras.
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Baseline and climate change scenarios were input into CropSyst. The
model was run for each location with the same crop management and
cultivar. As traditional farming did not change we considered to maintain
this management in future scenarios. Simulation was made under rainfed
conditions of the rotation maize-dry bean. Maize crop management
comprised one tillage operations (field cultivator) before planting, sowing
on May 2", and two nitrogen fertilizer applications for a total of 50 kg
N/ha (30 kg N/ha at sowing and 25 days after sowing 20 kg N/ha). The
maize stubble was burned, after tillage operations (field cultivator) for
soil preparation, dry bean was sowed on September 16'". Dry bean was
fertilized with two nitrogen applications for a total of 42 kg N/ha (12 kg N/
ha at sowing and 30 days after sowing 30 kg N/ha). We chose the typical
soils for each location (table 4) (FAO 1995; Castro 2003; Fernandez 2003).

: Texture . . .
Location Elevation dsegltlh pH I-tl':):)dnrgiltci)g:‘c Sand Clay Silt ig)tlr!otg(ta?ll So:!ng;?:rnlc
masl m % % % m %

Valle de Sula 10 1.20 7.35 Good 25 35 40 0.13 2.68

La Lima 30 1.20 6.97 Good 30 30 40 0.14 2.88
Comayagua 565 1.20 6.29 Fair 35 25 40 0.12 217
Zamorano 800 1.20 5.61 Fair 40 27 33 1.82 2.82

La Esperanza 1680 1.25 5.26 Fair 25 35 40 0.11 2.22
Table 4

Representative soil type main properties entries for cropping systems dynamic model CropSyst simulation for different locations
in Honduras.

3
Results

Results indicate large uncertainty in crop production from various
GCM simulations and future emission scenarios, but generally reduced
yields at low elevations by 0% to 22 % and increased yields at the cooler,
elevated sites. Low productivity systems, together with an uncertain
future climate, pose a high level of risk for food security.

3.1. Crop model performance

Crop phenology is a good indicator of crop development and growth.
Phenology depends on temperature and day length. Observed maize
maturity ranged from 120 to 125 days after sowing. For all maize varieties
the RMSE for emergence was 0.5 days and for flowering and maturity were
2.0 and 9.0 days respectively. All maize yields ranged from 0.6 to 6.5 t/ha,
RMSE = 1.2 t/ha. Maize open lines measured average yield in Zamorano
was 1.6 t/ha and standard deviation of 0.256 t/ha. Maize hybrid cultivar
measured average yield in Zamorano was 3.4 t/ha and standard deviation
of 1.17 t/ha. The simulation of maize grain yields ranged from 1.5 to 3.7 t/ha
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(RMSE = 0.786 t/ha, and modelling efficiency of —0.48). Regression relation
of measured and simulated (line 1:1) of grain yield in maize and common
bean (figure 3) showed a better model performance of common bean than
maize. Observed common bean yield ranged from 0.86 to 2.2 t/ha. Observed
crop maturity ranged from 70 (cultivar Desarrural) to 82 (cultivar UW 22-34)
days after sowing common bean secondary season crop (growing period
during the dry season) showed a 1.29 t/ha and standard deviation of 0.36
t/ha, and for sowing as main crop (during the wet season) yield increased
to 1.73 t/ha and standard deviation of 0.34 t/ha (figure 3). Common bean
yield simulation was better than maize. The CropSyst model provided good
estimates of common bean (> = 0.81, root mean squared error of 0.342 t/ha
and modelling efficiency of 0.59).
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Figure 3
Observed versus simulated yield with cropping systems dynamic model CropSyst in
Honduras for maize and common bean.

3.2. Baseline climate

Climate in Valle de Sula and La Lima, in the northern coast, shows
a wet tropical climate, warm temperatures (26.1 °C and 25 °C average
annual temperature respectively) and high rainfall (1991 mm and 987 mm
average annual precipitation respectively).

Comayagua has dry tropical weather with the lowest annual precipitation
(541 mm) and high variabillity, annual mean temperature is 20.8 °C. Zamorano
is dry tropical, with a strong dry season and high precipitation variability
during the rainy seasons, annual precipitation is 1039 mm and mean
temperature is 24.4 °C. Long series of data for monthly rainfall recorded at
Zamorano showed short and constant cycles of dry and wet periods. The
coldest site is La Esperanza (mean annual temperature of 16.2 °C), it is the
highest weather station located in the central mountains of the country, and
it has a temperate climate with annual precipitation of 1297 mm.
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3.3. Climate change scenarios and crop production

For Zamorano annual mean temperatures change from observed
data of 2.8 °C in scenario A2 high to -0.1 °C in B2 low by 2070-2100
period. For the other locations, changes were related with projections
from 2.9 °C to 1 °C. The change on precipitation regimes was low among
all locations. The higher decrease was 13.2% of annual rainfall in La
Esperanza and similarly in Comayagua. In these locations precipitation
reduction occurs in all scenarios. In Valle de Sula, the wettest area, there
was not variations in rainfall (from +6.7 % to —1.4 % of annual 2145 mm).

Temperature increase had a direct effect over crop phenology. In
all scenarios and locations, crop growth period, from sowing to crop
maturity, showed a reduction due to warmer temperatures. Earlier crop
flowering and maturity reduced potential yield. Maize maturity was reached
17 days earlier in Zamorano and 11 days earlier in Comayagua and la
Esperanza. For common bean current crop periods is 63 to 83 days
after sowing, respectively, going from warmer to cooler locations. Future
scenarios showed reduction of 3 to 20 days from sowing to crop maturity.

Our results showed a slight impact on maize yield similar to Jones
and Thornton (2003). Future climate change increased yield variability
(figure 4). In Zamorano crop simulation under current weather data series
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Figure 4

Simulated maize and common bean average yields for different location and scenarios for
current and extremes SRES marker scenarios A2 and B2 projected a CO, concentration
of 718 ppmv and 566 ppmv at 2070-2099 period, respectively arrow shows yield range
between scenarios.
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showed maize yield of 3.9 t/ha and common bean of 2.7 t/ha. Crop yield
under future climate scenarios was variable showing high uncertainties.
From the extreme scenario A2 high, maize yield dropped to 2.03 t/ha, that
represents 48 % decrease of present yield, but increased to 4.17 t/ha under
B2 high scenario, a 7% increase over present yields. Common bean yield
ranged from 1.83 t/ha, that represents 32 % decrease, to 3.44 t/ha (28 %
increase) respectively to B2 high to A2 low. Taking into account the intensive
rotation maize-common beans, simulations showed an inverse relation
between maize and common bean yields. Higher yield of maize reduced the
yield in the following common bean.

Comayagua is the driest location of this study and all scenarios
reduced rainfall. Crop simulation under current climate showed an
average yield of 1.32 t/ha and 0.88 t/ha for maize and common bean
respectively. Future climate produced a slow increase in yield of maize
(4 %) and common bean (6 %) obtained under B2 high scenario and strong
decrease in maize (53 %), yield dropped to 0.7 t/ha, and in common bean
(22 %) dropped to 0.69 t/ha, respectively for A2 medium and A2 high
scenario.

The northern locations, Valle de Sula and La Lima, showed similar
behaviour (figure 4). In the Valley of Sula current simulated maize yield
was 2.09 t/ha. Maize yield increased only under B2 low scenario in which
yield was 2.15 t/ha (3 % increase). The A2 high scenario maize yield was
the lowest result with 0.83 t/ha (61 % decrease). The common bean yields
in the Valley of Sula increased in all the cases, except in A2 high (0.99
t/ha, 44 % decrease), exceeding the present average of 1.76 t/ha. The
greater production of yield was the A2 Low with 2.34 t/ha (33 % increase).

For La Lima there were not future scenarios better than the current
maize yields. All future scenarios showed a yields reduction. The current
climate had a yield of 1.58 t/ha, followed by the A2 Low scenario with
1.41 t/ha (11 % decrease) and the lowest yields were A2 and B2 high
with 0.94 and 0.91 t/ha, respectively (41 % and 42 % decrease). Common
bean yield in La Lima were similar behaviour than maize. The current yield
was the highest with 1.88 t/ha. The highest yield of future scenarios (A2
low) was the 94 % of current yield (6 % decrease), it was 1.86 t/ha, and
the smaller yield was the B2 high with 1.26 t/ha (33 % decrease).

La Esperanza is the coldest area in Honduras. We run two simulations
to take into account different maize growth response to optimal
temperature. One of them with a condition of 10 °C crop optimum
temperature required to cultivate and the second simulation was with
the same cultivar used in the other locations; with a crop optimal growth
temperature of 20 °C (current cultivar). In the first case, the current climate
showed a maize yield of 0.71 t/ha (production of biomass of 9.17 t/ha).
In all future climate scenarios yield was increased from a range of 2.82 t/
ha to 4.32 t/ha. Performance of simulated maize development was better
in the warmer scenarios than with current low temperatures. In this case,
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the average of simulted yield for maize was 4.32 t/ha (increased 25 % in
biomass of 11.45 t/ha) in the A2 high scenario and the B2 lower scenario
had the smaller yield 1.78 t/ha. In the second case, there was no yield
for the present climate since the condition optimal growth temperature of
20 °C was too restrictive. Nevertheless, in the A2 low was the minimum
yield of 2.51 t/ha and the one of highest yield was the B2 low with 3.59 t/
ha. Again, two cases for this locality were formulated for common bean,
like for maize, a 10 °C optimal growth temperature and 20 °C degrees in
another one. For the case of 10 °C, all scenarios were over the present
average of 1.14 t/ha. The maximum yield occurred in the A2 medium
scenario with 2.53 t/ha (108 % increase) and the minimum 1.81 t/ha (46 %
increase) on B2 high scenario. With the optimal growth temperature of
20 °C, the restriction was too severe in the present scenario, thus there
was no emergence of the crop. The warmer scenarios showed better
temperature conditions for maize development, the maximum maize
yield was 3.37 t/ha in the A2 high scenario and the minimum yield was
2.72 t/ha on the B2 high scenario.

4
Discussion and conclusion

The long term rainfall series from Zamorano in central Honduras
showed a relatively constant subtropical dry-wet climate. We have
extended the evaluation and application of CropSyst to a subtropical
environment in maize smallholder production systems. The performance
of the model in this region was comparable to obtained in other
environments and other crop models in similar conditions. The accuracy
of model predictions varied considerably with the maize variety examined
and may need further development. Our study showed that the increases
in temperature and low reduction in precipitation from different climate
scenarios lead to reduce yields for both crops. Warmer temperatures
reduce the length of the growing season. Maize and common bean
yields decreased in all location under warmer scenario A2 high, except in
mountain areas, where current yields are limited by cooler temperatures.
Maize yield shows a higher impact, future yield range from 40 % to 110 %
of current yields compared with common bean range from 60 % to 130 %
in median and lower zones. In both cases future climate increased yield
uncertainty and maximum and minimum records were diminished (figure
4). Impact of climate change is higher in maize than in common beans.
We found better growing conditions under climate change in highlands,
mountain areas were represented in our study by La Esperanza (1680
masl). Arable land availability in this mountain region is scarce and
there is not possibility to increase crop production in a climate change
scenario. This result is according with Jones and Thornton (2003) report
in the Ethiopian highlands plateau.
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The predicted impacts of climate change on maize yield (39 % to
107 % of current yield) and common bean yield (56 % to 133 % of current
yield) may add other critical factor in meeting to the challenge of ensuring
food security. Crop production in different future climate scenarios
showed a high uncertainty, but for current maize varieties the first order
impact is to reduce yields close to 25 %. Common bean did not show a
clear trend for some scenarios and locations reduction could be affecting
to half of the current yield, while in others increased productivity. In our
simulation common bean has been cultivated as second crop, during
the dry season. Recommendations to reduce climate change impact
are: (i) Smallholder will need to use appropriate cultivars adapted to
warmer temperatures. Smallholders crop white maize for food and
yellow maize for feed in both cases are mainly open lines. Since their
maize—common bean farming system is based on two sowing periods
with different growing conditions and locations, smallholder need to
characterize their varieties according to different current climate to
ensure genetic material better adapted to future climate surveying their
agro biodiversity. (ii) Improve soil and water conservation techniques in
hillside farming systems. (iii) Agroforestry could be help to reduce supra
optimal temperatures in field crops. Current agronomic practices and
cultivar should be adapted to increase productivity in order to cope
with climate scenarios. Honduras population and basic grain demand
increases quickly. Higher temperatures are the main impact of these
different climate scenarios, because precipitation change is low. New
varieties for warmer environment must be tested.

There are some factors that reduce the reliability of GCMs in Honduras,
these are: (i) critical geographic location in terms of climatic processes, (ii)
its small area (110 000 km?), (iii) its complex topography (more than 70 %
of the Honduras territory is considered mountain), and (iv) the scarce
availability of historical weather data. Further work must test the use of a
regional climate model as done in other similar areas (Guerefa et al 2001;
Minguez et al 2007). From a crop physiology perspective, in Honduras
farmers use extensive range varieties both in maize and common beans,
these varieties showed a higher uncertainty in simulation studies (Diaz—-
Ambrona et al 2004).

5
Acknowledgments

This work was financed by the Spanish «Agencia Espafiola de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID)» through the
research project n.° A/0806/03, the Universidad Politécnica de Madrid
(Spain) and the Escuela Agricola Panamericana Zamorano (Honduras).
We thank Dr. Abelino Pitty and Dr. David Connor for helpful comments on
the manuscript.

CLIMATE CHANGE IMPACTS ON MAIZE AND DRY BEAN YIELDS... Carlos G. H. Diaz-Ambrona, Rubén Gigena y Carlos O. Mendoza
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo / Iberoamerican Journal of Development Studies
18_ Volumen/volume 2, nimero/issue 1 (2013), pp. 4-22. ISSN: 2254-2035



6
References

AUHING JI (1989). Evaluation of different doses and times from application of nitrogen,
and methods of positioning of phosphorus on the yield of the maize in Zamorano
(Honduras). Escuela Agricola Panamericana Zamorano, Tegucigalpa, Honduras (in
Spanish, with abstract in English)

BARRETO HJ, HARTKAMP AD (1999). Analysis of Maize Production in Honduras: Linking
Census Data to Environment Variables through Geographic Information Systems.
NRG-GIS Series 99-02. Mexico DF, Mexico

BARROW E, HULME M, SEMENOV MA (1996). Effect of using different methods in the
construction of climate change scenarios: examples from Europe. Climate Research
7:195-211

BATRES J (1988). Evaluation of the effect of dose of nitrogen using urea and ammonium
sulphate on the yield of the maize in Zamorano. Escuela Agricola Panamericana
Zamorano, Tegucigalpa, Honduras (in Spanish, with abstract in English)

BELLOCCHI G, MAESTRINI C, FILA G, FONTANA F (2002). Assessment of the effects
of climate change a case study in northern ltaly. In: proceeding s of the VIl ESA
Congress, Cordoba, Spain

CASTELLVI F, STOCKLE CO (2001). Comparing the performance of WGEN and ClimGen
in the generation of temperature and solar radiation. Transactions of the ASAE
446:1683-1687

CASTRO RE (2003). Detailed characterization of soil in Zamorano. Escuela Agricola
Panamericana Zamorano, Tegucigalpa, Honduras (in Spanish, with abstract in
English)

DIAZ-AMBRONA CH, GIGENA R, MENDOZA CO (2004). Global Climate Change and
Food Security for Small Farmers in Honduras. In: New directions for a diverse planet.
Proceedings of the 4th International Crop Science Congress, Brisbane, Australia
941-942

DONATELLI M, TUBIELLO FN, PERUCH U, ROSENZWEIG C (2002). Impacts of climate
change and elevated CO2 on sugar beet production in Northern and Central Italy.
Italian Journal of Agronomy 6:133-142

FERNANDEZ JV (2003). Detailed characterization of soil in Zamorano for pasture
management. Honduras. Escuela Agricola Panamericana Zamorano, Tegucigalpa,
Honduras (in Spanish, with abstract in English)

FAO (1995). Digital Soil Map of the World and Derived Soil Properties; Version 3.5.
Landand Water Digital Media Series 1; Food and Agriculture Organization of the
United Nations [FAQO], Rome, ltaly

FAO (2011). FAOSTAT: FAO Statistical Databases. Food and Agriculture Organization of
the United Nations [FAO], Rome, ltaly. http://www.fao.org, accessed 27 September
2011

FUENTES PA (1991). Determination of economic and technical optimal levels of density
and fertilization within Hybrid Maize B-833 under the climatic conditions of the valley
of Yeguare. Escuela Agricola Panamericana Zamorano, Tegucigalpa, Honduras (in
Spanish, with abstract in English)

GUERENA A, RUIZ-RAMOS M, DIAZ-AMBRONA CH, CONDE JR, MINGUEZ MI (2001).
Assessment of climate change and agriculture in Spain using climate models.
Agronomy Journal 93:237-249

GUERRERO JH (1988). Study the yield potential of common bean (Phaseolus vulgaris L.)
in Honduras. Escuela Agricola Panamericana Zamorano, Tegucigalpa, Honduras (in
Spanish, with abstract in English)

HARO MA (1998). Lime and nitrogen fertilization effect on yield and profit of common bean.
Escuela Agricola Panamericana Zamorano, Tegucigalpa, Honduras (in Spanish, with
abstract in English)

HINTZE LH, RENKOWB M, SAIN G (2003). Variety characteristics and maize adoption in
Honduras. Agricultural Economics 29:307-317

CLIMATE CHANGE IMPACTS ON MAIZE AND DRY BEAN YIELDS... Carlos G. H. Diaz-Ambrona, Rubén Gigena y Carlos O. Mendoza
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo / Iberoamerican Journal of Development Studies
Volumen/volume 2, nimero/issue 1 (2013), pp. 4-22. ISSN: 2254-2035

_19



HULME M, WIGLEY TML, BARROW EM, RAPER SCB, CENTELLA A, SMITH S,
CHIPANSHI A (2000). Using a climate scenario generator in vulnerability and
adaptation assessments: MAGICC and SCENGEN Workbook. Climatic Research
Unit, University of East Anglia, Norwich, UK

IGLESIAS A, ROSENZWEIG C, PEREIRA D (2000). Agricultural impacts of climate change
in Spain: developing tools for a spatial analysis. Global Environmental Change-
Human and Policy Dimensions 10:69-80

IPCC (2000). Emissions Scenarios. Prepared by N Nakicenovic and R Swart, Cambridge
University Press, UK, 570. Available from Cambridge University Press, The Edinburgh
Building Shaftesbury Road, Cambridge CB2 2RU, England http://www.ipcc.ch/
ipccreports/sres/emission accessed 22 October 2012

IPCC-TGCIA (1999). Guidelines on the Use of Scenario Data for Climate Impact and
Adaptation Assessment. Version 1. Prepared by Carter; TR; M. Hulme; and M. Lal;
Intergovernmental Panel on Climate Change; Task Group on Scenarios for Climate
Impact Assessment, Bern, Switzerland

JANSEN HGP, PENDER J, DAMON A, SCHIPPER R (2006). Rural Development Policies
and Sustainable Land Use in the Hillside Areas of Honduras: A Quantitative
Livelihoods Approach. Research report 147, International Food Policy Research
Institute, Washington, USA http://www.ifpri.org/sites/default/files/publications/
rr147.pdf accessed 22 October 2012

JONES PG, THORNTON PK (2000). MarkSim: Software to generate daily weather data for
Latin America and Africa. Agronomy Journal 93:445-453

JONES PG, THORNTON PK (2003). The potential impacts of climate change on maize
production in Africa and Latin America in 2055. Global Environmental Change
13:51-59

JOVANOVIC NZ, ANNANDALE JG, BENADE N, CAMPBELL GS 2003. CLIMGEN-UP:
A user—friendly weather data generator. South African Journal of Plant and Soil
20:203-205

LOAGUE K, GREEN RE (1991). Statistical and graphical methods for evaluating solute
transport models: overview and application. Journal of Contamination Hydrology
7:51-73

MEARNS LO, EASTERLING W, HAYS C (2001). Comparison of agricultural impacts of
climate change calculated from high and low resolution climate model scenarios.
Part I: The uncertainty due to spatial scale. Climate Change 51:131-172

MEARNS LO, GIORGI F, MCDANIEL L, SHIELDS C (2003). Climate scenarios for the
southeast U.S. based on GCM and regional model simulations. Climate Change
60:7-35

MINGUEZ MI, RUIZ-RAMOS M, DIAZ-AMBRONA CH, QUEMADA M, SAU F (2007). First-
order impacts on winter and summer crops assessed with various high-resolution
climate models in the Iberian Peninsula. Climate Change 81:343-355

MONTEITH JL (1977). Climate and crop efficiency of crop production in Britain.
Philosophical Transactions of the Royal Society B 281:277-329

PARRY ML, ROSENZWEIG C, IGLESIAS A, FISCHER G, LIVERMORE M (1999). Climate
change and world food security: A new assessment. Global Environmental Change
9:51-67

PARRY ML, ROSENZWEIG C, IGLESIAS A, FISCHER G, LIVERMORE M (2004). Effects
of climate change on global food production under SRES emissions and socio—-
economic scenarios. Global Environmental Change 14:53-67

PAZ F, MATA JH (1999). Weather data from FHIA 1986-1998. Fundaciéon Hondurefa de
Investigacion Agricola, La Lima, Honduras (in Spanish)

REILLY J (1996). Climate Change; global agriculture and regional vulberability, 237-266.
In: Bazzaz F, Sombrock W. Eds. Global Climate Change and Agricultural Production.
Wiley, Chichester, UK

ROBLETO EA (1988). Effect of the fertilization with calcium, phosphorus and molybdenum
in the nitrogen fixation and yield common bean. Escuela Agricola Panamericana
Zamorano, Tegucigalpa, Honduras (in Spanish, with abstract in English)

RUBIO R (2002). The effect of nitrogen leaf fertilization on maize. Escuela Agricola
Panamericana Zamorano, Tegucigalpa, Honduras (in Spanish, with abstract in
English)

CLIMATE CHANGE IMPACTS ON MAIZE AND DRY BEAN YIELDS... Carlos G. H. Diaz-Ambrona, Rubén Gigena y Carlos O. Mendoza
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo / Iberoamerican Journal of Development Studies
20_  Volumen/volume 2, nimero/issue 1 (2013), pp. 4-22. ISSN: 2254-2035



RUIZ-RAMOS M, MINGUEZ M (2010). Evaluating uncertainty in climate change impacts
on crop productivity in the Iberian Peninsula. Climate Research 44: 69-82

SCOTT MJ, VAIL LW, JAKSCH JA, STOCKLE CO, KEMANIAN AR (2004). Water
exchanges: tools to beat El Nifio climate variability in irrigated agriculture. Journal of
the American Water Management Association 40(1):15-31

SEMENOV MA, BROOKS RJ, BARROW EM, RICHARDSON CW (1998). Comparison
of the WGEN and LARS-WG stochastic weather generators for diverse climates.
Climate research 10:95-107

SRES (2000). Special Report on Emissions Scenarios: A special report of Working Group
Il of the Intergovernmental Panel on Climate Change, Cambridge University

STOCKLE CO, NELSON R (2001). Cropping Systems Simulation Model User’s Manual.
Biological Systems Engineering Department; Washington State University. http://
www.bsyse.wsu.edu/CS_Suite, accessed 27 September 2011

STOCKLE CO, CAMPBELL GS, NELSON R (1999). ClimGen manual. Biological Systems
Engineering Department; Washington State University, Pullman, WA, USA

STOCKLE CO, DONATELLI M, NELSON R (2003). CropSyst; a cropping systems
simulation model. European Journal of Agronomy 18:289-307

STOCKLE CO, NELSON R, DONATELLI M, CASTELLVI F (2001). ClimGen: a flexible
weather generation program. In: Donatelli M (ed.). Proceedings of the 2nd International
Symposium Modelling Cropping Systems, European Society of Agronomy, Florence,
Italy 34-41

TANNER CB, SINCLAIR TR (1983). Efficient water use in crop production: research or
re-search? In: Taylor H, Jordan WR, Sinclair TR (eds.). Limitations to efficient water
use in crop production. American Society for Agronomy, Madison, WI, USA 1-27

TUBIELLO FN, DONATELLI M, ROSENZWEIG C, STOCKLE CO (2000). Effects of climate
change and elevated CO, on cropping systems: model predictions at two ltalian
locations. European Journal of Agronomy 13:179-189

VILLALOBOS F, ORGAZ F, TESTI L, FERERES E (1999). The use of synthetic weather data
for strategy analysis in cropping system modelling. In: M. Donatelli (ed.). Proceedings
of the International Symposium Modelling Cropping Systems. European Society for
Agronomy, Lérida, Spain 269-270

VILLASECA | (2001). The effect of sowing density and nitrogen on maize yield in Zamora-
no (Honduras). Escuela Agricola Panamericana Zamorano, Tegucigalpa, Honduras
(in Spanish, with abstract in English)

WIGLEY TML (2003). MAGICC/SCENGEN 4.1: Technical Manual. UCAR-Climate and
Global Dynamics Division, Boulder, Colorado. http://www.cgd.ucar.edu/cas/wigley/
magicc/index.html, accessed 27 September 2011

WIGLEY TML, SMITH SJ, PRATHER MJ (2002). Radiative forcing due to reactive gas
emissions. Journal of Climate 15:2690-2696

7
Annex: List of acromyms

A2: SRES scenario family A2

B2: SRES scenario family B2

ClimGen: Climate weather generator software

CropSyst: Cropping systems simulation dynamic model software

GCM: General circulation model

GFDL: Geophysical Fluids Dynamics Lab

GISS: Goddard Institute for Space Studies

HAD295: A general circulation model for the Hadley Centre Coupled Model version 2
HAD300: A general circulation model for the Hadley Centre Coupled Model version 3
IPCC: Intergovernmental Panel on Climate Change

MAGICC: Model for the Assessment of Greenhouse—gas Induced Climate Change
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METART:  Meteorological data and derived products from FAO

masl: Meters above sea level

ppmv: Parts per million by volume (109)

RCM: Regional circulation model

RMSE: Root mena square error

SCENGEN: Scenario Generator model

SRES: Special Report on Emissions Scenarios

UKMO: United Kingdom Meteorological Office
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Resumen

El articulo analiza la cooperacion internacional, tanto bilateral como multilateral, recibida por Haiti
desde la década de 1990 en adelante, y como esta definié las (im)posibilidades de desarrollo sostenible,
incorporando la aparicion de la cooperacion Sur-Sur a partir de 2004. Al corroborar un escenario en el cual
la cooperacion Norte-Sur no ha logrado resultados exitosos a partir de sus esfuerzos, se analizara mas alla
de los montos disponibles, a qué sectores fueron asignados y si dicha planificacion respondié a un ana-
lisis sensible de la situacién, presentando datos de elaboracion propia acerca de la distribuciéon sectorial
de la AOD para el periodo 1990-2004. En las conclusiones, se tomaran las lecciones de la cooperacion
internacional de la etapa post-dictadura, revalorizadas para el contexto de reconstruccién post-terremoto.

Palabras clave: Haiti, cooperacion internacional, afios noventa, diaspora, reconstruccion, asistencia oficial
al desarrollo (AOD).

Abstract

The article analyzes the actions of international cooperation, bi and multilateral, received by Haiti since
the 1990s, and how this defines the (im)possibilities of sustainable development, considering the upsurge
of South-South cooperation since 2004. Given that conditions show that North-South cooperation hasn’t
been able to achieve its goals, an analysis of the available funds and its allocation will be made, based on
author’s elaboration data regarding sectorial allocation of funds for the 1990-2004 period. The conclusions
will consider the lessons learned from the studied period, which gain new meaning in the context of the
post-earthquake reconstruction.

Key words: Haiti, international cooperation, 90’s, diaspora, reconstruction, official development assistance
(ODA).
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1

Durante el siglo xx, pueden
contarse diecinueve anos de
ocupacion de Estados Unidos;
la Masacre del Pergjil
perpetuada por el dominicano
Trujillo quien en busqueda de
homogeneizar la poblacion
asesind a mas de veinte mil
haitianos en menos de una
semana; veintinueve anos de
dictadura de la familia Duvalier;
por lo menos, dos intentos de
golpe de estado fallido y cuatro
exitosos; el establecimiento de
dos embargos econdémicos
sobre la isla; la presencia de
cuatro misiones de la
Organizacion de Naciones
Unidas; un solo presidente
electo que logré completar su
mandato (René Preval 2006-
2011) y un solo traspaso entre
presidentes elegidos
democraticamente en 2011 en
el cual asumio el poder el
actual mandatario Michel
Martelly. A este escenario de
alta complejidad del sistema
politico, se sumaron los efectos
de reiterados desastres
naturales en un pais sin la
infraestructura necesaria para
responder a estas
circunstancias, siendo los
episodios mas devastadores el
terremoto de enero de 2010 y
el subsiguiente brote de cdlera.
Para mayor informacion, véase:
FLACSO, Proyecto Argentina-
Haiti, Cronologia Histérica. En:
<http://haitiargentina.flacso.
org.ar/La-Reconstruccion-de-
Haiti/Instituciones/Cronologia-
Historica. Dubois L (2012)>.
Haiti: The Aftershocks of
History. Metropolitan Books,
New York.

LA COMUNIDAD INTERNACIONAL Y HAITi: UNA HISTORIA DE DESAMOR. EL ROL DE LA COOPERACION INTERNACIONAL, 1990-2010

1
La comunidad internacional y Haiti:
una historia de desamor

Haiti ha sido objeto de la cooperacidn internacional desde hace
ya varias décadas. Tras el fin de la dictadura de los Duvalier en
1986, diferentes marcos de accién han prevalecido en la isla. En
este contexto sucesivos gobiernos han trabajado en la construc-
cién de instituciones en un contexto de permanente presencia in-
ternacional y gran inestabilidad politico-social.! Este proceso ha
tenido sus altos y bajos, con sus puntos de mayor depresiéon mar-
cados por la crisis electoral y fallido golpe de estado de 2000, y
las revueltas civiles de 2004 que llevaron a un nuevo golpe y sub-
secuente exilio del entonces presidente Aristide. Desde entonces,
la mas reciente operacién de mantenimiento de la paz de Naciones
Unidas ha sido desplegada, y numerosos donantes internacionales
han trabajado en la isla. Al analizar la cooperacién internacional
a grandes rasgos, en una etapa inicial es posible constatar una
preeminencia de donantes del Norte, cuya cooperacién se ha visto
signada por altas condicionalidades, arrojando resultados negati-
vos y empeorando la situacién de sectores clave para el desarrollo
sostenible haitiano como los de agricultura, irrigacién y medio am-
biente. A partir de 2004, en congruencia con la crisis socio-politica,
el traspaso del mando de la misién militar a actores regionales, y
con una decepcion global con respecto a los resultados de la coo-
peracion internacional mainstream y un nuevo entusiasmo con res-
pecto a las potencialidades de la cooperacién Sur-Sur (CSS), los
patrones de cooperaciéon sufrieron un cambio significativo. Si bien
la mayoria de la ayuda referida a recursos continud proviniendo del
Norte, diversos actores del Sur han cobrado protagonismo a partir
del aumento exponencial de acciones de CSS tanto de corte social
como institucional, a partir de las cuales junto con actores locales
se ha trabajado en pos de fortalecer las instituciones locales, el
estado de derecho y el proceso electoral (Herbst 2011). En 2011,
el actual presidente Michel Martely asumié su cargo marcando el
primer traspaso presidencial democratico, en un escenario marca-
do por el caos producto del terremoto que azotdé la isla en enero de
2010, siendo considerado como el primer paso en la superaciéon de
un pasado conflictivo en lo que respecta al proceso democratico.

El presente estudio se propone analizar los flujos de cooperacion
internacional para el periodo 1990-2010, haciendo hincapié en los flujos
de cooperaciéon Norte-Sur (CNS) tanto de caracter bi como multilateral.
Al corroborar un escenario en el cual la CNS no ha logrado resultados
exitosos a partir de sus esfuerzos, se analizara mas alla de los montos
disponibles a qué sectores fueron asignados, qué consecuencias ha te-
nido la asignacién y si dicha planificacién respondié a un analisis sensi-
ble de la situacion.
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2
Cooperacioén Internacional en Haiti

El escenario econémico haitiano en la década de 1990 estuvo con-
dicionado por las consecuencias de la liberalizacion econdmica, sujeta
a numerosas condicionalidades impuestas tanto por los paises del Nor-
te como por agencias multilaterales. La liberalizacién de los mercados
internos de bienes, sin un monitoreo del sistema productivo local, que
buscara que el mismo fuera capaz de enfrentarse a la competencia en
el mediano plazo es un claro ejemplo del tipo de enfoque estereotipado
que prevalecié en Haiti, el cual llevé a la implementacién de recetas uni-
cas sin considerar las particularidades del caso.

En este contexto se registro la presencia sostenida de la Organizacién
de Naciones Unidas (ONU) en el pais, la cual bajo diferentes mandatos se
mantiene desde 1993 hasta la actualidad. Cuatro misiones sucesivas fueron
desplegadas en el terreno previo a la Misién de Estabilizacién de las Nacio-
nes Unidas en Haiti (MINUSTAH),? y si bien sus particularidades son intere-
santes, cabe resaltar ciertos elementos de continuidad en las mismas. En
primer lugar, es fundamental el recurrente dialogo de los gobernantes haitia-
nos con la ONU, en los cuales se registra tanto satisfaccion por la presencia
internacional en la isla, como el deseo de prolongacion de la misma.® Esto
demuestra tanto una buena predisposicion hacia la asistencia internacional
por parte de las elites haitianas, como el alto nivel de dependencia de los
gobernantes de esta presencia externa a la cual atribuyen la continuidad del
orden que posibilitara el proceso de reconstruccién nacional. En segundo
lugar, es interesante observar que el proceso de evolucion de las sucesivas
misiones logrd eliminar el componente militar de su configuracién a partir de
diciembre de 1997. Un tercer punto es la composicion de las mismas, las
cuales fueron integradas mayormente por representantes de paises ajenos
a la region. El caracter extra regional de las misiones se torna importante a
la hora de evaluar el resultado de las mismas, considerando que esta confi-
guracion ha sido la norma en la region latinoamericana hasta la MINUSTAH.
Pueden destacarse entonces, como cuestiones que podrian resultar proble-
maticas, las diferencias culturales —lo cual podria implicar dificultad en el
entendimiento de los problemas locales o de la anticipacion a las reacciones
de los haitianos frente a las acciones de la misibn— y las dificultades de
comunicacion por diferencias idiomaticas. La MINUSTAH por oposicién se
ha consagrado como la primera misidon de mantenimiento de la paz de la
ONU en ser liderada por actores regionales en América Latina. Esta carac-
teristica ha demostrado el desarrollo de dinamicas particulares a partir de
entendimientos comunes; y ha fomentado un aumento de los vinculos de
cooperacion regional a partir de un mayor conocimiento de los actores lati-
noamericanos tanto del terreno como de la poblacion y sus problematicas
(Herbst 2011).

Resulta fundamental incorporar al andlisis los flujos de apoyo € in-
version que se destinaron a Haiti paralelamente a la presencia de Nacio-
nes Unidas. El panorama de flujos econdmicos de la isla combind una

2 Operacion de Mantenimiento

de Paz de Naciones Unidas en
Haiti (UNMIH), 1993-1996;
Mision de Apoyo de las
Naciones Unidas en Haiti
(UNSMIH), 1996-1997; Misién
de Transicion de las Naciones
Unidas en Haiti (UNTMIH),
1997-1997, y Mision de la
Policia Civil de las Naciones
Unidas en Haiti (MIPONUH),
1997-2000.

Mas alla de una posicion
favorable desde el oficialismo
en esta presencia, cabe
resaltar la existencia de
facciones opositoras a la
presencia internacional en la
isla.
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inversion externa directa extremadamente baja con una agenda altamen-
te exigente de pago de deuda externa la cual represent6 entre 60 y 80
millones de ddlares anuales en término de servicio de deuda durante la
ultima década (Sassen 2010). A este escenario se suma el embargo de
la ayuda oficial al desarrollo (AOD) que Estados Unidos impuso desde
2001 sobre Haiti alegando «comportamiento anti-democratico» como
herramienta para limitar a un gobierno orientado hacia la izquierda (Sas-
sen 2010). El mismo se extendié hasta 2004 y significo el veto al envio
de 500 millones de ddlares ya aprobados para Haiti por parte del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), los cuales debian ser destinados al
mejoramiento del sistema educativo, de salud y a la expansion de la red
de provision de agua potable (Sassen 2010).

Si bien las dinamicas propias de la cooperacion bilateral y multilate-
ral seran examinadas en los siguientes apartados, resulta cuanto menos
interesante resaltar algunas cuestiones caracteristicas de la AOD para el
caso durante los ultimos 20 afos. Al analizar la asistencia recibida por Haiti
desde el fin de la dictadura de los Duvalier a fines de la década de los afos
ochenta, se puede notar un patrén de conducta ciclico en la comunidad in-
ternacional. El mismo patrén ha de ser tenido en cuenta a la hora de extraer
las lecciones aprendidas del pasado, dado que, como consecuencia del
mismo, la economia haitiana se ha visto sofocada y ha requerido de una ma-
yor cantidad de recursos externos y el disefio de soluciones mas complejas
dado el agravamiento progresivo de situaciones de emergencia.

La repeticiéon de ciclos en la AOD desde 1990 es relacionada en-
tonces de modo directo con el deterioro de la calidad de vida de la po-
blacion, y la imposibilidad del gobierno de hacer frente a las demandas
registradas. Si bien el decenio 1990-2000 implicé la recepcidén por par-
te de Haiti de 1200 millones de dolares en concepto de AOD (Sassen
2010), el periodo 1991-1994 se caracteriz6 por un embargo comercial
legitimado por el Consejo de Seguridad (CS) de Naciones Unidas, el cual
persiguio forzar las negociaciones con una junta militar gobernante re-
ticente a ceder poder. Esta ocasién no seria la Unica en la cual se utili-
zaria la diplomacia coercitiva hacia Haiti. Si bien la misma nunca llegé
a escalar a operaciones militares, los embargos establecidos sobre la
isla han sido determinantes tanto en el desarrollo de la economia, como
en la ineficacia de la implementacion de la asistencia. El sostenimien-
to de los mismos sobre una economia altamente dependiente significd
una ausencia de recursos tal que llevo a los indicadores sociales y ma-
croecondmicos a los peores niveles registrados a escala global. Si bien
los embargos «cumplieron sus objetivos», no solo sofocaron a la eco-
nomia, sino que fueron seguidos por condicionalidades que minaron la
posibilidad de desarrollo sostenible en Haiti. Como ejemplos se pueden
destacar dos especialmente nocivas. La primera se refiere a las notifi-
caciones por parte del Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco
Mundial (BM) que comunicaron al gobierno que si destinaba recursos a
irrigacion, fertilizantes o equipamiento para los agricultores de mas bajos
ingresos se suspenderia su financiamiento, lo cual implico la destruccion
de la produccién agricola del pais. Otro claro ejemplo de este tipo de
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politicas se registra en la determinacién por parte de Estados Unidos
a que Haiti adoptara las tarifas de importacion de alimentos mas bajas
del hemisferio (para favorecer a los productores estadounidenses) como
condicion para restablecer al presidente Aristide en el poder después de
ser derrocado (Gronewold 2010).

En el periodo 1991-1994, el embargo econdmico significd que la asistencia
al desarrollo fuera magra, siendo en promedio de aproximadamente 40,6 mi-
llones de dolares anuales (Sassen 2010).# El retorno al orden constitucional en
1994 llevd a un nuevo compromiso de la comunidad internacional hacia Haiti
en cuyo marco se planifico el apoyo al pais hasta el afio 2000 mediante el esta-
blecimiento de financiacion para la construccion de infraestructura econémica,
el combate al desempleo, la mejora de los indicadores macroecondémicos y
la promocién de la inversién privada (PNUD 2006: 27). De acuerdo con este
nuevo compromiso, en 1995 se desembolsaron 506,7 millones de doélares en
concepto de AOD. Esta asistencia se vio atada a fuertes condicionantes en lo
que se refiere a reformas econdmicas. Si bien durante los anos fiscales 1995
y 1996 el envio de asistencia fue sustancial (véase anexo ), el Estado haitiano
no pudo responder a las fuertes demandas de reforma estructural estipuladas
por la comunidad de donantes, lo cual implicé un retiro gradual de la asistencia
en los afos posteriores. Este tira y afloja realizado por grandes cantidades de
recursos otorgados a la isla, seguido de un ahogamiento de recursos como he-
rramienta de diplomacia coercitiva, implicd resultados nefastos en el desarrollo
socioecondmico haitiano. La falta de recursos y los altos niveles de corrupcion
llevaron a que las pequefias mejoras percibidas entre 1995 y 1996 desapare-
cieran, dando lugar a conflictos sociales y politicos que concluyeron en la crisis
electoral de 2000.

Frente a la situacion de descontrol, la comunidad internacional de
donantes, en lugar de abogar por mejorar las condiciones de estabiliza-
ciény gobernabilidad, determind un nuevo embargo econémico que rigidé
hasta el afio 2004, el cual —al igual que en el periodo 1991-1994 — impli-
c6 un descenso sustancial de la llegada de financiamiento a Haiti.> Cabe
resaltar que frente a esta crisis politica, no se entond ningun mea culpa
por parte de la comunidad internacional con respecto a las condicionali-
dades sujetas a la ayuda de los aflos noventa ni por las medidas coerci-
tivas adoptadas, a las cuales se puede atribuir gran parte de la respon-
sabilidad por las condiciones que llevaron a la crisis politica y econémica
del afio 2000. Contrariamente, se observé una desilusidén generalizada,
que llevd al abandono del apoyo a la isla por no encontrar «respuestas
positivas» a los compromisos previos. Este segundo periodo de AOD, 4 Ciertos organismos no
que va del afo 2000 al 2004, se caracterizé por un minimo apoyo dirigido interrumpieron el envio de
principalmente a los sectores sociales siendo los principales donantes recursos hacia la isla en pos de

instituciones multilaterales de asistencia (PNUD 2006: 28). permitirle ser calificado para
continuar sus relaciones con

A partir de la estabilizaciéon social y el establecimiento del Marco de instituciones internacionales y
Cooperacion Interina (MCI) en 2004, el flujo de ayuda hacia la isla se reac- a;me”F?r su capacidad de
.. . . apsorcion.
tivo, registrando un pico en 2004-2005. Se puede reconocer entonces un on- .
L 5 Un promedio de 65,6 millones
tercer momento de AOD, cuyo plan se centré principalmente en alcanzar de dolares anuales se registra
el fortalecimiento de la gobernabilidad del pais y la busqueda de mejores para este periodo.
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6 Durante este afo se celebraron

7

elecciones de modo exitoso,
pero se mantuvo la creencia de
que Haiti necesitaba de
asistencia internacional
continua para consolidar los
avances obtenidos hasta el
momento.

A este escenario inicial se
suman las presiones de pago
de la deuda, las cuales se
mantuvieron firmes casi hasta
el final desde este periodo.

LA COMUNIDAD INTERNACIONAL Y HAITi: UNA HISTORIA DE DESAMOR. EL ROL DE LA COOPERACION INTERNACIONAL, 1990-2010

condiciones para la realizacién de comicios en 2006. En esta etapa se esta-
blecié como prioridad utilizar los recursos de la AOD para la realizacién de
acciones que persiguieran el desarrollo sostenible, dejando de lado el en-
foque que desde 1994 tuvo como norte el crecimiento econémico. En esta
etapa es importante sefialar el aumento de la presencia regional en materia
de cooperacion. A partir de 2004 se registré un crecimiento importante de
acciones de CSS regional, la cual siguio este curso no solo por el aumento
de las necesidades haitianas, sino dado el mayor conocimiento del terreno
y sus necesidades a partir de la participacion de actores latinoamericanos
como Argentina, Brasil y Chile en la MINUSTAH. El paso de liderazgo de la
mision internacional a actores del Sur impulsé también un aumento en las
acciones de cooperaciéon de actores no ligados a la misma como México,
Venezuela y Cuba (Herbst 2011).

Si bien la comunidad internacional reaccioné frente a la desesperante
situacién haitiana, los compromisos asumidos no llegaron a representar
la ayuda indicada como necesaria por los diagndsticos de organizacio-
nes multilaterales. En los afos posteriores al afio 2006° los compromisos
econdémicos asumidos con Haiti nunca llegaron a las sumas estableci-
das como necesarias, 10 que se agravo a partir de 2009 frente a la cri-
sis econémica estadounidense.” Lo que se desprende de esta cuestion
es la sucesién de ciclos que muestran, en primer lugar, un ahogo de la
economia haitiana, seguido por un shock inicial de grandes sumas de
asistencia, a lo que sigue un gradual abandono de la ayuda que borra los
logros obtenidos en breves periodos de tiempo devolviendo al pais a una
situacién peor que la inicial.

El 1 de enero de 2010 encontrd a Haiti comenzando un afo con pocas
esperanzas de recibir la asistencia que le seria necesaria. El 12 de enero de
2010 encontro a Haiti con el desastre natural mas terrible de su historia en
términos tanto de pérdidas materiales como de vidas humanas. Durante
las semanas siguientes, las promesas de asistencia se sucedieron, hasta la
realizacion de la Conferencia de Nueva York el 31 de marzo. Si bien los com-
promisos asumidos en este encuentro por numerosos donantes implicaron
la proyeccion de un paquete de asistencia sin precedentes para Haiti, en
la practica la efectivizacion de los mismos ha encontrado reiteradas trabas
que han generado la ejecucién de un porcentaje preocupantemente bajo del
dinero comprometido (MacDonald 2011).

3
Estados donantes y acciones de cooperacion

La cooperacion bilateral ha sido en las ultimas décadas una impor-
tante fuente de ingresos para Haiti. Sin embargo, al analizar los repor-
tes del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), resulta
claro el hecho de que la ayuda no ha sido orientada a los sectores mas
golpeados desde el afio 2000 (PNUD 2006: 102). La mala gestién de los
recursos disponibles es uno de los factores que explica el porqué de los
constantes retrocesos en lo que respecta al desarrollo para este caso.
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A partir de datos del BM, se puede estimar que, del flujo neto total
de AOD bilateral de donantes DAC para los afios 1990 a 2008, aproxima-
damente el 86 % anual fue aportado por cinco donantes principales: Ca-
nada, Francia, Estados Unidos, Japén y la Comisién Europea. Al analizar
la distribucion de estos recursos que se realizé dentro del MCI a partir
de 2004, se puede observar que la categoria «Servicios sociales basi-
cos» se vio ampliamente favorecida con la asignacion de casi el 60 %
de los recursos disponibles (véase anexo I). Dentro de esta categoria,
los principales rubros atendidos fueron, en primer lugar, potabilizacion
del agua y saneamiento con 19 % del crédito concedido, seguido por
seguridad alimentaria con el 15 %, y salud y nutricién con el 14 % (PNUD
2006: 101). Esta tendencia se vio impulsada por parte de Estados Uni-
dos: segun datos del PNUD, el gobierno norteamericano doné el 68 %
del dinero aportado por los cuatro donantes bilaterales principales, y de
este monto el 63 % fue enviado en concepto de asistencia para servicios
sociales basicos especificamente.

De acuerdo con esta misma agencia, la eleccion por parte de los
donantes, que siguieron la tendencia estadounidense, se fundamenté
en tres pilares. En primer lugar, en la crisis institucional nacida de las
elecciones de mayo de 2000, la cual redujo drasticamente la capacidad
de respuesta de las autoridades publicas en comparacion con las nece-
sidades sociales de la poblacién; en segundo lugar, en respuesta a los
desastres naturales que afectaron a Haiti durante 2004; y finalmente por
la necesidad de realizar grandes inversiones en salud y educacion para
asegurar una oferta de servicios en estas areas (PNUD 2006: 101).

Si bien no se subestima la importancia del sector de servicios socia-
les basicos, la distribucion de la asistencia que se puede observar en el
anexo Il resulta cuanto menos llamativa al notar una relegacion total del
area politica en un ano electoral, en un pais en busqueda de mejorar sus
condiciones de gobernabilidad y estabilidad politica.

Al analizar la cooperacion bilateral, resulta interesante detenerse en
dos cuestiones que van mas alla de los montos de la ayuda y su destino.
Segun el andlisis del PNUD, pueden registrarse sistematicamente dos
dinamicas preocupantes por parte de los donantes. La primera se refie-
re al requisito por parte de aquellos que destinan fondos de asistencia
hacia un pais, quienes demandan como retribucion la contratacion de
empresas privadas del pais de origen de los fondos como proveedores
de servicios dentro del marco del plan de asistencia. El problema que
resulta de esta condicionalidad supera el hecho de que estas empre-
sas puedan no ser las mas idéneas para estas tareas; y se halla en que
dichas companfias no se encuentran sujetas a realizar transferencias de
conocimiento, y raramente las hacen. En segundo lugar, se ha registra-
do que los donantes llevan consultores propios al terreno para evaluar
el progreso de sus planes, cuyos documentos acerca del impacto y la
efectividad de la AOD para el caso no son desclasificados. Estas cues-
tiones resultan muy perjudiciales, dado que esta clase de informacion es
altamente costosa y valiosa a la hora de evaluar las acciones llevadas a
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cabo y planificar futuros proyectos. Al ser ambos recursos mantenidos
como confidenciales, se pierde la oportunidad de generar planes mas
efectivos desde un lugar mas informado. Si bien esta cuestion resulta
un gran obstaculo para el desarrollo haitiano, probablemente también
implique un uso de recursos innecesario para la comunidad de donantes
que de estar disponibles podrian ser redirigidos.

A este escenario se suma el papel de las ONGs el cual ha sido muy
cuestionado, siendo Haiti catalogada como una «Nacién-ONG». La con-
troversia que se observa en torno a las mismas responde al hecho de
que dado el gran volumen de recursos que manejan y su rapida prolife-
racién cuentan con un amplio poder de gestién lo cual genera un peligro
de paralizacién del Estado haitiano, al actuar de modo paralelo en lugar
de asociado al mismo (Hirst 2010: 6). Ahora bien, desde la 6ptica de los
Estados donantes del Norte, la canalizacién de los recursos por medio
de este tipo de organizaciones funciona como garantia de transparencia
y uso democratico de los fondos, en un Estado caracterizado por altos
niveles de corrupcién y limitada capacidad de gestion. Existe otro riesgo
relacionado con las ONGs que responde a la tendencia durante la ultima
década a actuar en lo que se denominan acciones puntuales. Lo que se
observa es que organizaciones de proyeccidn internacional toman expe-
riencias exitosas en ciertos terrenos y las exportan a nuevos escenarios
sin un previo proceso de adaptacion. Como consecuencia de este tipo
de acciones, se crean puntos de friccion con las acciones de CNS vol-
viéndola menos eficiente, ya que se genera una superposicién de tareas,
y complica la relacién entre el gobierno donante y el Estado receptor.
Mas alla de la identificacién de este tipo de problematicas con respecto
a las ONGs del Norte, en el accionar del dia a dia se observa que los
donantes han preferido mantenerlas como canales de accién dado que
dotan de transparencia al envio de recursos frente a la opinion publica de
sus paises (Antonini y Hirst 2009: 49).

Dada la identificacion de estas problematicas y el aumento de su
presencia desde la crisis de 2010, es importante que las ONGs que tra-
bajan en el terreno adopten el compromiso de trabajar en coordinacion
no solo con el gobierno local, sino también con los multiples actores
internacionales presentes en la isla en pos de utilizar los recursos dispo-
nibles del modo mas eficiente y coordinado posible.

4
Cooperacion multilateral

Para el periodo estudiado, los principales donantes multilaterales en
Haiti han sido: el BM, el BID y el FMI, a los que se sumaron la Comunidad
Econdmica Europa (CEE) y la ONU.
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Si bien la asistencia multilateral ha sido una fuente de ingresos al-
tamente representativa para Haiti —en el periodo 2005-2008 represent6
cerca del 35 % del total de asistencia (Iberoamérica-Haiti)—, también ha
sido controversial. Dichas controversias surgen a partir de dos cuestio-
nes principales: por un lado, estos actores han sido los primeros en re-
tirarse de Haiti frente a los embargos econémicos (como es el caso del
BM y el BID entre 2000 y 2004), y, por otro lado por las elevadas tasas
de interés y rigurosos calendarios de pago de deuda que se mantuvieron
como condicionantes sobre la empobrecida economia haitiana.

Al analizar los flujos de este tipo de asistencia al desarrollo a partir
del MCI establecido en 2004, la distribucion de los recursos disponibles
vuelve a ser sorprendente, no solo porque la cuestiéon de la gobernanza po-
litica no sea de primera prioridad, sino porque se ve relegada al ultimo lugar
recibiendo solamente un 4 % de los fondos (véase anexo li). Si bien se en-
tiende que la mayoria de las agencias consideradas se guian por una vi-
sion econdmica, resulta incomprensible el deseo de que un pais sumido
en el caos social e institucional como Haiti logre crecimiento econdmico,
y mucho menos desarrollo sostenible, sin una previa construccién insti-
tucional que pueda llevar dichos cometidos a cabo. Se observa por parte
de las agencias una falta de interés en lo que se refiere a la construccién
de capacidades estatales, fortalecimiento del Estado y empoderamiento
local del proceso de reconstruccion nacional.

Es interesante contrastar la inyeccion de asistencia por parte de es-
tas agencias multilaterales, con las exigencias de pago de deuda que las
mismas impusieron sobre Haiti. Entre 2000 y 2005 —a pesar de la de-
preciacion— la deuda externa haitiana aumenté en un 15,2 % llegando a
los 1348,6 mil millones de ddlares (PNUD 2006: 103). Este punto resulta
relevante cuando se tiene en cuenta que durante estos afnos la condona-
cion de la deuda haitiana fue mantenida en stand-by, més alla de contar
con algunos de los indicadores mas alarmantes del planeta. Al observar
el aumento de la deuda (véase anexo Iv), resulta interesante resaltar cier-
tos aspectos. A los dos factores ya identificados que incidieron directa-
mente en el endeudamiento haitiano, se suman otros que indirectamente
contribuyeron a que esta situacion persista y empeore con el paso del
tiempo. En primer lugar, es fundamental el bajo rendimiento de gestion
de los funcionarios haitianos, que sumado a los altos niveles de corrup-
cién generaron una combinacion fatal en lo que respecta a destino e
inversion de fondos. Se observa entonces que, frente a una situacion de
crisis politica, los fondos recaudados son utilizados de modo indebido,
ya que al analizar el presupuesto se entiende que el mismo no se centra
en los sectores que deberia para financiar el crecimiento de la economia
(PNUD 2006: 103). Resulta pertinente tener en cuenta la negligencia de
las agencias multilaterales que optaron por pasar por alto estas cuestio-
nes en lugar de establecer un compromiso mas serio que se dedicase
a generar un fondo comun de administracion de los recursos que coor-
dinara la destinacién y ejecucion del mismo. Una organizacion de este
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8 Este valor se obtiene porque
durante el ano 2006 hubieron
inversiones excepcionales que
ascendieron a 160 millones de
ddlares, mientras que en los
afios 2005, 2007 y 2008 se
recibieron 26, 75y 30 millones
de ddlares por ano,
respectivamente.

tipo deberia haber sido considerada teniendo en cuenta la capacidad de
absorcion de recursos de asistencia extremadamente baja que se regis-
tra en Haiti (PNUD y UNFPA 2008: 2), sumada a la baja disponibilidad
de recursos propios del gobierno que se desprende de una de las tasas
impositivas mas bajas del mundo.

Mas alla del papel central de la asistencia bi y multilateral, es rele-
vante considerar otros flujos de financiacion externa con los que ha con-
tado Haiti como las inversiones extranjeras directas y las remesas cuyas
trayectorias son diametralmente opuestas.

La cuestion de la inversidn extranjera directa ha sido preocupante.
Las mismas se componen por las acciones en Haiti de empresas de
inversion o multinacionales que se comprometen con la actividad eco-
ndémica del pais. Las mismas tienden a ser originarias de los principales
donantes bilaterales, aunque a partir de 2005 han tenido mayor presen-
cia capitales de diferentes origenes como sur-coreanos, brasilefios y
taiwaneses. Los datos de la Conferencia de las Naciones Unidas so-
bre Comercio y Desarrollo (UNCTAD) sobre la inversion extranjera direc-
ta en Haiti resultan alarmantes ya que revelan un promedio anual entre
1990 y 2000 de 7 millones de ddélares (UNCTADa), entre 2000 y 2003
de —29,6 millones de dolares (UNCTADD), y entre 2005 y 2008 de 72,7
millones de ddlares (UNCTADa).8 Mas alla de ser cifras muy por debajo
del promedio regional, las mismas no son sorprendentes dado el débil
marco regulatorio con el que cuenta la isla, el cual la hace un destino
poco atractivo para la inversion.

La diaspora, por otro lado, representa desde hace décadas un
factor fundamental en la vida cotidiana politica, social y econémica
haitiana. Con una importante masa de emigrantes viviendo principal-
mente en el continente americano y secundariamente en Europa y
Africa, la diaspora significa en la vida haitiana no solo la representa-
cion de sus intereses en el exterior, sino el envio creciente de altas su-
mas de dinero. La importancia de las mismas cobra relevancia cuan-
do se contrasta la evolucién de la asistencia internacional con el de
las transferencias privadas; ya que las segundas superan a los mon-
tos de asistencia internacional ampliamente (véase anexo V). Desde
el afio 2008, las remesas a Haiti se han mantenido por encima de los
1300 millones de ddlares, recibiendo en 2010 1 473 800 000 ddlares
en concepto de remesas (Banco Mundial 2012). De acuerdo con el
BID, las mismas son repartidas entre alrededor de 1,1 millones de hai-
tianos adultos que reciben envios de aproximadamente 150 ddlares
diez veces al afio y los utilizan para cubrir gastos diarios y de tener la
posibilidad para financiar emprendimientos propios (BID 2007). Dada
la magnitud de recursos que representan las remesas, cuyo valor total
se incrementa afio a afo, resultan un factor fundamental a tener en
cuenta a la hora de determinar politicas publicas de desarrollo de la
economica local y el consumo de bienes.
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5
Distribucion de la AOD

De acuerdo con el reporte de la Comision Ejecutiva del Programa de
Desarrollo de las Naciones Unidas y del Fondo de Poblacién de las Na-
ciones Unidas de 2009, se observa que en Haiti <han habido ganancias
modestas para el Estado en el crecimiento del PBI, pero las mismas son
insuficientes para contribuir a la reduccion de la pobreza. La economia
se mantiene altamente dependiente de la asistencia al desarrollo, alivio
de la deuda (sobre todo en el marco de la iniciativa de los paises alta-
mente endeudados), y la remesas provenientes de la diaspora haitiana,
que constituyen aproximadamente el 30 % del ingreso familiar. La inver-
sion en la economia es insignificante, y la capacidad de absorcién de la
asistencia de los donantes es extremadamente baja» (PNUD y UNFPA
2008: 2). Si bien estas palabras resumen concisamente lo desarrollado
hasta el momento, resulta interesante analizar qué proporcion de la asis-
tencia disponible ha sido otorgada a cada area de trabajo.

Para realizar este analisis es conveniente dividir la cooperacion en
dos etapas. El primer periodo sera el comprendido entre 1990 y 2004
considerando el inicio de la etapa democratica hasta el golpe de esta-
do de 2004 y el subsecuente establecimiento del MCl y la MINUSTAH,
durante el cual prevalecieron dinamicas de Cooperacion Norte-Sur. El
segundo se extiende de 2004 a 2010, periodo en el cual, debido a los
eventos mencionados, el liderazgo de los esfuerzos de estabilizacion y
cooperacion es traspasado a actores regionales modificando el papel en
el terreno de los tomadores de decisiones hasta el momento.

El cuadro vil trabaja sobre el primer periodo (véase anexo Vi) y muestra,
a partir de datos recopilados del PNUD y el BM, qué porcentaje de los recur-
sos disponibles cada ano fue otorgado a cada sector. Los promedios finales
para el periodo no arrojan grandes disparidades: el sector de salud recibié
aproximadamente el 32 %, el de educacion el 20 %, gobierno el 19 %, sa-
neamiento el 16% vy, en ultimo lugar, el sector medio ambiental recibio el
12 %. Ahora bien, si se analiza la evolucién detallada de cada sector por se-
parado (véase cuadros Vil a XIV), es posible realizar diversas observaciones.
En primer lugar, la relevancia, medida en porcentaje de recursos disponibles
otorgados, de ningun sector se mantuvo constante sino que contrariamente
todos fueron altamente variables. Esta dinamica tiene como consecuencia
la imposibilidad de planeamiento y ejecucion de planes de mediano o largo
plazo en todos los sectores; y demuestra tanto falta de prioridades como
de identificacion de urgencia. Lo que se observa son recetas rapidas para
«apagar incendios» en cada sector. Esto llevo a la emergencia de nuevas
problematicas en el corto plazo, demandando soluciones mas complejas.
En segundo lugar, resulta llamativa la elevada inversion que se realizé en el
sector de educacion. El sistema educativo haitiano esta compuesto en un
98 % por instituciones privadas a las que atienden un amplio niumero de
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9 Gran parte del dinero de las
remesas es destinado por los
padres a financiar la educacion
de sus hijos.

jovenes de todos los estratos sociales.® Teniendo esto en cuenta, y sumado
a la devastadora situaciéon en lo que respecta a la agricultura y al medio
ambiente —lo cual repercute directamente no solo en la seguridad huma-
na, sino también en las posibilidades de desarrollo sostenible y crecimiento
econémico—, es sorprendente el monto de recursos destinados a la edu-
cacion en detrimento de las areas de medio ambiente y saneamiento, que
para 2004 contaban con el 1,68% y 1,51 % de la AOD disponible, respec-
tivamente. Probablemente una distribucién de recursos mas pareja entre
estos sectores hubiera arrojado resultados interesantes, ya que se trata de
areas complementarias.

En lo que se refiere al area de gobierno, si bien por lo expuesto an-
teriormente no llama la atencién la poca asistencia destinada entre 1996
y 2000, los datos refuerzan la hipotesis del abandono de la comunidad
internacional a Haiti en un momento de construccion estatal post-au-
toritario, que exacerbé los conflictos que llevaron a la crisis electoral y
politica de mayo de 2000.

El segundo periodo comienza en 2004 a partir del establecimiento del
Marco de Cooperacion Interino, con el cual se propuso luego del retorno al
orden constitucional asistir a la isla en su reconstruccion institucional, eco-
némica y social de un modo mas ordenado, coordinado y coherente que
en el pasado. Para analizar la distribucién de la asistencia en este periodo
es util, en primera instancia, volver a los anexos Il y Il que si bien sefa-
lan los montos otorgados por diferentes donantes, también indican cémo
se repartieron entre sectores. En este periodo se observa un boom de la
AOD internacional hacia Haiti lo cual complica la contabilizacién, dado que
los documentos disponibles toman diferentes segmentos de la misma de
acuerdo con la utilidad de lo que pretenden analizar. Lo que se observa en
los cuadros presentados son datos Unicamente para el periodo 2004-2005,
los cuales de modo combinado muestran un amplio direccionamiento de la
asistencia hacia el area econdmica la cual suma casi el 30 % de los fondos
analizados. Si bien parte de los recursos que caen dentro de la categoria
«otros temas» fue destinada al proceso electoral, resulta demasiado poco
dado el fragil contexto institucional reinante en Haiti hacia 2004. Vale sefialar
que los fondos destinados a governance politique funcionan como fondos
otorgados al gobierno para utilizar en proyectos publicos, y no para el pro-
ceso de construccion institucional.

En el «UNDP Country Programme Document for Haiti (2009-2011)», se
sefala que de los 158 millones de dolares que movilizé el PNUD en Haiti
entre 2002 y 2008 la distribucién que se realizé de los mismos fue: 68 % al
proceso electoral, 17 % a rehabilitacion e infraestructura, 5% a desarme,
desmovilizacion y reintegracion, y 2 % al fortalecimiento del estado de dere-
cho (PNUD y UNFPA 2008: 3). Al analizar la prioridad que se le otorga a cada
area en esta distribucion, se puede concluir que dicha asignacién responde
a un analisis sensible a la particularidad del caso. Se podria considerar en-
tonces que frente a un plan de distribucion de este tipo a nivel general, se
podria haber considerado una planificacion a largo plazo que supusiera que,
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a medida que los avances en las categorias de primera prioridad se fueran
afianzando, recursos originariamente asignados a las mismas se direcciona-
rian hacia las siguientes generando asi un ciclo virtuoso de reconstruccion
estatal que se autoalimentara de los logros nacionales.

6
Conclusiones

A partir de lo expuesto y teniendo en cuenta la historia haitiana de shocks
economicos, seguido de altas condicionalidades y abandono, cabe resaltar
ciertas lecciones acerca de la experiencia de la cooperacién internacional.
En primer lugar, es fundamental una mejora sustancial en lo que respec-
ta a la administracion de recursos de AOD, y la coordinacién de acciones
por parte de los numerosos actores que desarrollan sus actividades en la
isla. En segundo lugar, es esencial un detenido andlisis que determine los
sectores de mayor prioridad, para definir asi la reparticion de la ayuda mas
beneficiosa para Haiti, su poblacion e instituciones, y no para sus donantes.
En lo que respecta a este punto, es vital una visién de desarrollo sostenible
y no solamente de crecimiento econdmico; es vital que los productos del
crecimiento sean reinvertidos en gran medida en la formacion y la salud
de los ciudadanos con el fin de aumentar su capacidad de participar tanto
en el proceso de reconstruccion como en el de creacion de riqueza a largo
plazo (PNUD 2006: 103). Al observar los ciclos de la AOD en contraste con
la situacidon econdmica haitiana y los indicadores principales del pais, se ob-
serva que esta dinamica fue altamente perjudicial para todos los sectores.
Es entonces fundamental, de cara a los compromisos de reconstruccion
asumidos en 2010, tener en cuenta estas cuestiones ya que después de
cada shock se han observado retrocesos de los indicadores sociales y eco-
némicos haitianos a niveles peores con respecto a los previos a la coopera-
cion. Es responsabilidad de la comunidad internacional de donantes tener
esto en cuenta ya que, dadas las circunstancias, los plazos y términos de
la asistencia son determinantes en el actual proceso de reconstruccion del
Estado haitiano, que después del terremoto suma a sus necesidades del 11
de enero de 2010 una extensa lista de necesidades en todas y cada una de
las areas que lo conforman. Para que los esfuerzos sean fructiferos, los do-
nantes deben trabajar no solo coordinados entre si, sino de modo articulado
con el gobierno, los lideres politicos de la oposicién y la diaspora haitiana
que representa una de las mayores fuentes de transferencia de recursos
liquidos al pais.

Existen diversas cuestiones particulares que hay que tener en cuenta
en esta etapa de cooperacion caracterizada por el proceso de recons-
truccion de esfuerzo internacional. En primer lugar, es fundamental
definir la frontera entre asistencia humanitaria y cooperacién internacio-
nal, la cual en el pasado no ha sido siempre nitida. Es importante que los
actores en el terreno puedan diferenciar estos tipos de acciones para,
asi, conseguir el mayor beneficio de cada una y apuntar hacia los obijeti-
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vos mas apropiados para las mismas. Si bien ciertas necesidades inme-
diatas post-terremoto han sido superadas, este enfoque resulta funda-
mental para afrontar la situacién de grandes segmentos de la poblacion
aun desplazados y los efectos de los desastres naturales que afectan la
isla anualmente (Sontag 2012; Malkin 2012; Watts 2012; Archibold 2011).

En segundo lugar, la dindmica que han tomado el desembolso de
las donaciones y la ejecucion los fondos obtenidos en Nueva York han
caido en los problemas que se explicitaron como altamente peligro-
sos en el Plan de Accién (APNRDH 2010). Si bien esta cuestién repre-
senta un desafio complejo, y la agenda internacional actual ha sufrido
cambios drasticos desde enero de 2010, es imperante que los actores
involucrados en el proceso tomen las riendas en dos cuestiones cen-
trales: por un lado, en la efectivizacion de los compromisos asumidos
y, por otro, en la ejecuciéon de los fondos en posesion del Fondo para la
Reconstrucciéon de Haiti. En este escenario sera esencial que la comu-
nidad internacional tome como punto de apoyo el plan presentado por
el gobierno haitiano en septiembre de 2012 en el marco de la Asamblea
General de la ONU con el objetivo de respetar las prioridades estable-
cidas por el Estado (PNUD 2012).

Si bien el presente estudio considera las dinamicas previas a la etapa
de emergencia surgida en 2010, dada la severidad de la situacién y el re-
gistro de dinamicas similares a las identificadas para este periodo, resul-
ta fundamental que las lecciones que se desprenden de las dinamicas de
la AOD de la década de los afios noventa sean incorporadas. Es impres-
cindible que en el proceso de reconstruccion en Haiti se priorice el desa-
rrollo sostenible, se minimicen las condicionalidades de la asistencia vy,
fundamentalmente, que se involucren los actores haitianos —gobierno,
sociedad civil y diaspora— en el proceso de toma de decisiones. El em-
poderamiento local en el proceso de reconstruccion es fundamental si
se pretende un Haiti autosustentable, una vez que se retiren los actores
internacionales. A este respecto, debera ser parte constitutiva del plan
de accioén la formacién y capacitacion de las capacidades locales desde
el comienzo de este proceso, de modo tal que sean capaces de llevar
adelante su pais de modo independiente en un futuro no muy lejano, de-
jando atras la incapacidad de gestion que se registra hasta la actualidad.

7
Bibliografia

ANDRADE M (2010). South-South Cooperation: The Same Old Game or a New Para-
digm? Poverty in Focus 20:25-27

ANTONINI B, HIRST M (2009). Pasado y presente de la Cooperacién Norte-Sur para el
Desarrollo, Mimeo

APNRDH (2010). Action Plan for National Recovery and Development of Haiti. <http://
www.haiticonference.org/Haiti_Action_Plan_ENG.pdf>, accesed 3 June 2010

LA COMUNIDAD INTERNACIONAL Y HAITi: UNA HISTORIA DE DESAMOR. EL ROL DE LA COOPERACION INTERNACIONAL, 1990-2010  Natalia Herbst
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo / Iberoamerican Journal of Development Studies
38_ Volumen/volume 2, nimero/issue 1 (2013), pp. 24-45. ISSN: 2254-2035


http://www.haiticonference.org/Haiti_Action_Plan_ENG.pdf
http://www.haiticonference.org/Haiti_Action_Plan_ENG.pdf

ARCHIBOLD RC (2011). Haitians Forced Out of Tents to Homes Just as Precarious. New
York Times, 23 April. <http://www.nytimes.com/2011/04/24/world/americas/24haiti.
html?emc=tnt&tntemail1=y>, accessed 5 May 2012

BANCO MUNDIAL (2010). El Banco Mundial. Haiti. Datos. El Banco Mundial. <http://
datos.bancomundial.org/pais/haiti>, accesed 18 May 2010

BID (2007). Remesas a Haiti superaron US$ 1.650 millones en 2006, segun fondo del BID.

Comunicados de Prensa BID. <http://www.iadb.org/comunicados-de-prensa/2007-03/
spanish/remesas-a-haiti-superaron-us-1650-millones-en-2006-segun-fondo-fel-
bid-3637.html, accesed 20 May 2010>.

CALL CT, SORENSEN G (2009). U.N. Peace Operations and State-Building: A Case Study
of Haiti. Center on International Cooperation, New York University. <http://www.cic.
nyu.edu/peacebuilding/docs/haiti_call_sorensen.pdf, accesed 15 December 2009>.

CHILE HAITI. <http://www.chilehaiti.cl/>, accesed 25 March 2010

Conferencia de prensa sobre la colaboracién médica cubana en Haiti. Cuba. Sitio oficial

de la embajada. <http://embacu.cubaminrex.cu/Default.aspx?tabid=134>, accesed 26
May 2010

DAVIES P (2010). South-South Cooperation: Towards a New Aid Dynamic. Poverty

In Focus 20:11-13

GRONEWOLD N (2010). Post-Quake Revitalization Plans Collide in Haiti’s Breadbasket.

The New York Times. <http://www.nytimes.com/gwire/2010/03/08/08greenwire-post-
quake-revitalization-plans-collide-in-hai-15994.html?emc=etal, accesed 11 March
2010>.

HAITI-ARGENTINA. Destacados. Haiti-Argentina. Cooperacién Efectiva para el Desarrollo.
<http://www.haitiargentina.org/>, accesed 20 November 2009

HAITI RECONSTRUCTION PLATFORM HRP. Haiti|HRP. <http://www.refondation.ht/
index.jsp?sid=1&id=1&pid=1&Ing=en>, accesed 29 April 2010

HERBST N (2011). La reconfiguracion de la Cooperacion Sur-Sur, la experiencia regional
en Haiti. Foreign Affairs Latinoamérica 11(2) abril-junio

HIRST M (2010). La intervencion sudamericana en Haiti. FRIDE, 20 de abiril

IBEROAMERICA-HAITI. Antecedentes. Ayuda Oficial al Desarrollo. <http://www.
iberoamericaporhaiti.com/index.php/es/component/content/article/58.html>,
accesed 19 April 2010n,

MACDONALD | (2011). Haiti: Where’s the money? The Indypendent. <http://www.
indypendent.org/2011/01/12/haiti-wheres-the-money/>, accesed 15 April 2011
MALKIN E (2012). Yet Another Blow to Haiti from a Natural Disaster. New York Times, 29
October. <http://www.nytimes.com/2012/10/30/world/americas/yet-another-blow-
to-haiti-from-hurricane-sandy.html?emc=tnt&tntemail1=y>, accessed 29 October

2012

MINUSTAH. Mision de Estabilizacién de las Naciones Unidas en Haiti. <http://www.
un.org/spanish/Depts/dpko/minustah/>, accesed 27 April 2010

PNUD (2006). Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo. Situation Economique
et Sociale d’Haiti en 2005. <http://www.ht.undp.org/_assets/fichier/publication/
pubdoc6.pdf?PHPSESSID=98a7d194176338e6e3ce7b800e890ad9, accesed 29
April 2010>.

PNUD (2012). Haitian Prime Minister, NGO representatives including Sean Penn, outline
a new roadmap for Haiti. UNDP News Center, 24 September. <http://www.undp.
org/content/undp/en/home/presscenter/articles/2012/09/24/haitian-prime-minister-
and-ngo-representatives-including-sean-penn-outline-a-new-roadmap-for-haiti/>,
accessed 2 November 2012

PNUD y UNFPA (2008). Executive Board of the United Nations Development Programme
and of the United Nations Population Fund. UNDP Country programme document
for Haiti (2009-2011)

RESDAL. Red de Seguridad y Defensa de América Latina. <http://www.resdal.org/>,
accesed 26 May 2010

SASSEN S (2010). Haiti and the International System: The Need for New Organizational

Lending Formats. Social Science Research Council. <http://www.ssrc.org/features/
pages/haiti-now-and-next/1338/1346/>, accesed 5 May 2010
SEGIB. La cooperacién de Iberoamérica con Haiti: Un compromiso sostenido

LA COMUNIDAD INTERNACIONAL Y HAITi: UNA HISTORIA DE DESAMOR. EL ROL DE LA COOPERACION INTERNACIONAL, 1990-2010  Natalia Herbst
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo / Iberoamerican Journal of Development Studies
Volumen/volume 2, nimero/issue 1 (2013), pp. 24-45. ISSN: 2254-2035 _39


http://www.nytimes.com/2011/04/24/world/americas/24haiti.html?emc=tnt&tntemail1=y
http://www.nytimes.com/2011/04/24/world/americas/24haiti.html?emc=tnt&tntemail1=y
http://www.iadb.org/comunicados-de-prensa/2007-03/spanish/remesas-a-haiti-superaron-us-1650-millones-en-2006-segun-fondo-fel-bid-3637.html
http://www.iadb.org/comunicados-de-prensa/2007-03/spanish/remesas-a-haiti-superaron-us-1650-millones-en-2006-segun-fondo-fel-bid-3637.html
http://www.iadb.org/comunicados-de-prensa/2007-03/spanish/remesas-a-haiti-superaron-us-1650-millones-en-2006-segun-fondo-fel-bid-3637.html
http://www.cic.nyu.edu/peacebuilding/docs/haiti_call_sorensen.pdf
http://www.cic.nyu.edu/peacebuilding/docs/haiti_call_sorensen.pdf
http://www.chilehaiti.cl/
http://www.nytimes.com/gwire/2010/03/08/08greenwire-post-quake-revitalization-plans-collide-in-hai-15994.html?emc=eta1
http://www.nytimes.com/gwire/2010/03/08/08greenwire-post-quake-revitalization-plans-collide-in-hai-15994.html?emc=eta1
http://www.refondation.ht/index.jsp?sid=1&id=1&pid=1&lng=en
http://www.refondation.ht/index.jsp?sid=1&id=1&pid=1&lng=en
http://www.iberoamericaporhaiti.com/index.php/es/component/content/article/58.html
http://www.iberoamericaporhaiti.com/index.php/es/component/content/article/58.html
http://www.indypendent.org/2011/01/12/haiti-wheres-the-money/
http://www.indypendent.org/2011/01/12/haiti-wheres-the-money/
http://www.nytimes.com/2012/10/30/world/americas/yet-another-blow-to-haiti-from-hurricane-sandy.html?emc=tnt&tntemail1=y
http://www.nytimes.com/2012/10/30/world/americas/yet-another-blow-to-haiti-from-hurricane-sandy.html?emc=tnt&tntemail1=y
http://www.un.org/spanish/Depts/dpko/minustah/
http://www.un.org/spanish/Depts/dpko/minustah/
http://www.undp.org/content/undp/en/home/presscenter/articles/2012/09/24/haitian-prime-minister-and-ngo-representatives-including-sean-penn-outline-a-new-roadmap-for-haiti/
http://www.undp.org/content/undp/en/home/presscenter/articles/2012/09/24/haitian-prime-minister-and-ngo-representatives-including-sean-penn-outline-a-new-roadmap-for-haiti/
http://www.undp.org/content/undp/en/home/presscenter/articles/2012/09/24/haitian-prime-minister-and-ngo-representatives-including-sean-penn-outline-a-new-roadmap-for-haiti/
http://www.ssrc.org/features/pages/haiti-now-and-next/1338/1346/
http://www.ssrc.org/features/pages/haiti-now-and-next/1338/1346/

SONTAG D (2012). Years After Haiti Quake, Safe Housing is a Dream for Many.
New York Times, 15 August.< http://www.nytimes.com/2012/08/16/world/
americas/years-after-haiti-quake-safe-housing-is-dream-for-multitudes.
html?emc=tnt&tntemail1=y>, accessed 16 August 2012

UNCTADa. United Nations Conference on Trade and Development. Country Fact Sheet:
Haiti. <http://www.unctad.org/sections/dite_dir/docs/wir09_fs_ht_en.pdf, accesed
18 May 2010>.

UNCTADD. United Nations Conference on Trade and Development. FDI Country Profiles:
Haiti. <http://www.unctad.org/sections/dite_fdistat/docs/wid_cp_ht_en.pdf>,
accesed 18 May 2010

UNHCR. Refworld. World Directory of Minorities and Indigenous People - Haiti: Overview.
<http://www.unhcr.org/refworld/country, MRGI,HTI,4954ce1ac,0.html>, accesed 20
March 2010

WATTS J (2012). Aftermath of Huracain Sandy leaves Haiti facing new disaster. The
Guardian, 2 November. <http://www.guardian.co.uk/world/2012/nov/02/aftermath-
hurricane-sandy-haiti-disaster>, accessed 6 November 2012

LA COMUNIDAD INTERNACIONAL Y HAITi: UNA HISTORIA DE DESAMOR. EL ROL DE LA COOPERACION INTERNACIONAL, 1990-2010  Natalia Herbst
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo / Iberoamerican Journal of Development Studies
40_ Volumen/volume 2, nimero/issue 1 (2013), pp. 24-45. ISSN: 2254-2035


http://www.nytimes.com/2012/08/16/world/americas/years-after-haiti-quake-safe-housing-is-dream-for-multitudes.html?emc=tnt&tntemail1=y
http://www.nytimes.com/2012/08/16/world/americas/years-after-haiti-quake-safe-housing-is-dream-for-multitudes.html?emc=tnt&tntemail1=y
http://www.nytimes.com/2012/08/16/world/americas/years-after-haiti-quake-safe-housing-is-dream-for-multitudes.html?emc=tnt&tntemail1=y
http://www.unctad.org/sections/dite_dir/docs/wir09_fs_ht_en.pdf
http://www.unctad.org/sections/dite_fdistat/docs/wid_cp_ht_en.pdf
http://www.unhcr.org/refworld/country,MRGI,HTI,4954ce1ac,0.html
http://www.guardian.co.uk/world/2012/nov/02/aftermath-hurricane-sandy-haiti-disaster
http://www.guardian.co.uk/world/2012/nov/02/aftermath-hurricane-sandy-haiti-disaster

Anexo |
Cuadro |

Graphique 2

Aide publique au développement (En US millions)
Période 1990/2005
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Fuente: Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo «Situation Economique et
Sociale d’Haiti en 2005x».

Cuadro 1l

Grafico1. Total AOD neta destinada a Haiti. 2005-2008.
En millones ce dotres
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Fuente: IBEROAMERICA-HAITI Antecedentes. Ayuda Oficial al Desarrollo.

Anexo i
Cuadro I
Tableau 2
CCI : Aide bilatérale
Décaissements par axe et par bailleurs en million de US$
Période 2004-2005
Canada EUA France Japon Total Ratio (%)
Gouvernance politique 26 48.28 14 1.06 76.74 18.8
Gouvernance Economique ) 23.29 98 g3 32 7.9
Relance Economique 3 31.40 4.86 0.44 39.7 9.7
Services de base 46 174.96 12.23 10.70 243.89 59.8
Autres thémes 15 0 .04 0.24 15.28 3.7
DY 97 277.93 19.47 13.17 407,61 100
ratio (%)

Fuente: Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo «Situation Economique et
Sociale d’Haiti en 2005».
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Anexo lli

Cuadro v
Tableau 3. Décaissement par axe et par bailleurs
(Aide multilatérale)

(U$ million) CEE ONU (BID) (BM) Total Yratio
Gouvernance économique 11.67 11.5 35.62 47.8 106.6 35.39
Relance économique 4.25 54 11.47 25 23.6 7.8
Services de base 21.11 21 6.6 1.23 31.0 10.3
Autres théemes 64.87 58.2 4.42 0.53 128.0 42.51
Gouvernance politique 9.6 2:4 0 0 12.0 4.0
Total 111.51 79.6 58.11 52.06 301.28
%ratio 100

Fuente: Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo «Situation Economique et
Sociale d’Haiti en 2005».

Anexo IV
Cuadro v
] Tableau 4.
Evolution de la dette du secteur public
Sous forme agrégée (millions de SEU)

Années 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Dette externe totale 1170.3 1188.8 1211.9 1287.4 1316.3 1348.6
Variation (%) = 1.58 1.94 6.23 2.24 2.45
Créanciers multilatéraux 992.9 998.7 1008.6 1063.6 1091.3 1119.7
Créanciers bilatéraux 177.4 190.1 203.3 223.8 225 212.6
Ratio des créanciers 100 100 100 100 100 100
Créanciers multilatéraux 85 84 83.22 82.6 83 83.02
Créanciers bilatéraux 15 16 16.78 17.4 17 16.98
Amortissements 15.1 A2 39.61 = =
Intéréts 8.9 3.43 14.33 - = =

Source : service dette externe, Direction des affaires internationales, Banque de la République d’Haiti.

Fuente: Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo «Situation Economique et
Sociale d’Haiti en 2005».

Anexo Vv

Cuadro vi

Graphique 4

Haiti : Evolution de l'aide internationale et des transferts prives
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Fuente: Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo «Situation Economique et
Sociale d’Haiti en 2005».
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Anexo VI

Cuadro v
- . L. Medio Sanea-

Ano Gobierno Educaciéon Salud ambiente miento Total
90/91 8,43 % 26,70% 28,70 % 21,30 % 14,73% 100 %
91/92 17,51 % 25,41 % 26,37 % 16,32 % 14,39 % 100%
95/96 25,50 % 24,26 % 9,22 % 23,29 % 17,70% 100%
96/97 35,54 % 6,16 % 22,13% 18,98 % 17,33 % 100%
97/98 10,88 % 11,21% 21,67 % 23,39% 32,76 % 100%
98/99 22,45 % 14,41 % 32,56 % 7,56 % 23 % 100 %
99/00 25,08 % 19,57 % 25,20 % 6,96 % 23,20 % 100%
00/01 21,03 % 18,17 % 31,42 % 6,60 % 22,76 % 100 %
01/02 16,27 % 23,79% 46,06 % 5,64 % 8,15% 100%
02/03 15,57 % 19,20% 60,40 % 3,30 % 1,36 % 100%
03/04 11,03 % 36,60 % 49,17 % 1,68 % 1,51 % 100 %
Promedio 19,03 % 20,50 % 32,08 % 12,27 % 16,08 %

Fuente: Datos de elaboracion propia a partir de informacion del PNUD y BM.
Cuadro viii
Evolucion de AOD a Gobierno 1990-2004
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del PNUD y BM.

Cuadro I1X

Graphique 3
Aide publique au développement/Gouvernance (En US millions)
Période 1990/2005
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Fuente: Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo «Situation Economique et

Sociale d’Haiti en 2005».
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Cuadro x

Evolucion de AOD a Educacion
1990-2004
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Cuadro xi

Evolucion AOD a Salud 1990-2004
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Cuadro xi

Evolucion AOD a Medio Ambiente
1990-2004
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del PNUD y BM.

LA COMUNIDAD INTERNACIONAL Y HAITi: UNA HISTORIA DE DESAMOR. EL ROL DE LA COOPERACION INTERNACIONAL, 1990-2010  Natalia Herbst
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo / Iberoamerican Journal of Development Studies
44_ Volumen/volume 2, nimero/issue 1 (2013), pp. 24-45. ISSN: 2254-2035



Cuadro xui
Graphique 1

Aide publique au developpement/Environnement (En US millions)
Pérlode 1990/2005
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Fuente: Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo «Situation Economique et
Sociale d’Haiti en 2005».

Cuadro xiv

Evolucion AOD a Saneamiento
1990-2004
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Hacia la responsabilidad

de los donantes

en el seguimiento del apoyo
presupuestario:
consideraciones politicas

y técnicas

Towards Donors’
Responsibility in Monitoring
Budget Support:

Political and Technical
Considerations

Resumen

Marta WOOD VALDIVIESO
Universidad de Las Palmas de Gran Canaria

martawood@hotmail.com
Becaria MEC-AECID

Enrico COLOMBO

Existe una delgada linea que separa el papel activo del donante como agente de desarrollo de un
papel complementario. En el caso especial del apoyo presupuestario, parece existir una retirada progresiva
del donante de las tareas de seguimiento que le son propias, apelando al principio de apropiacion de
la Declaracion de Paris. El articulo revisa algunos de los elementos mas frecuentes de esa falta de segui-
miento en el ambito de este tipo de apoyo, tanto desde el punto de vista politico como técnico.

Palabras clave: apoyo presupuestario, rendicién de cuentas y responsabilidad, instituciones donantes.

Abstract

A very thin line separates the donor’s role as an active agent in the development process from his
complementary role. Particularly in the case of budget support, donors seem to be progressively retreating
from their monitoring tasks by appealing to the appropriation principle stated in the Paris Declaration. This
article reviews some of the most frequent elements of this lack of monitoring of budget support, both at

political and technical level.

Key Words: budget support, accountability and responsibility, monitoring, donor institutions.
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1
Introduccién

A pesar de las modificaciones que ha sufrido a lo largo de su his-
toria, el apoyo presupuestario es, ante todo, una herramienta de dificil
seguimiento debido a la no trazabilidad de los fondos. Paraddjicamente,
constituye la herramienta de ayuda que ha ido concentrando un mayor
porcentaje de recursos econdmicos en diferentes agencias de ayuda en
los ultimos afos. A su vez, el analisis sobre el apoyo presupuestario ha
estado tradicionalmente centrado en el pais receptor como ultimo res-
ponsable de la efectividad de la ayuda. Este articulo se centra en el do-
nante como agente activo en relacién con esta herramienta y analiza su
comportamiento en torno a diversos aspectos, politicos y técnicos, del
seguimiento del apoyo presupuestario. Se trata, en suma, de analizar
una herramienta que deja un amplio margen de interpretacion sobre la
responsabilidad final del donante en los resultados.

Para ello se ha investigado sobre la problematica del apoyo presu-
puestario en la regién de Africa Occidental, seleccionando algunos de
los problemas mas comunes para analizarlos bajo el prisma de respon-
sabilidad del donante.

El articulo se estructura en cinco partes. En primer lugar, se describe
el contexto del apoyo presupuestario: se analiza su razon de ser y se
contrapone con otras herramientas tradicionales de la ayuda. Dado que
el articulo versa sobre la responsabilidad del donante, también se analiza
este concepto, junto con la rendicion de cuentas.

Seguidamente, se identifican las cuestiones claves en el seguimiento
del apoyo presupuestario: aquellas que se ven influenciadas por criterios
politicos (el sistema de ayuda actual, la confianza y la confiabilidad, la
importancia de las voluntades y del didlogo politico) y aquellas cues-
tiones puramente técnicas (el uso de herramientas de seguimiento, la
responsabilizacion técnica y el principio de apropiacion vs. la implicacion
técnica del donante). Para reflejar algunos de los elementos analizados,
especialmente las decisiones del donante para la provision del apoyo
presupuestario, se estudiaron dos casos: para la toma de decisiones a
nivel politico, se estudié la relacion entre los compromisos de la ayuda y
los indicadores de buen gobierno del Banco Mundial' con una relacién
generalmente negativa. Para estudiar la problematica a nivel técnico, se
analizé un documento estratégico de referencia para el apoyo presu-
puestario.

La necesidad de fortalecer el impacto del apoyo presupuestario
y de rendir cuentas a su parlamento y a su sociedad civil, llevo a
la Comisién Europea a realizar una consulta entre todos sus paises
miembros en 2010, con el Libro Verde sobre el futuro del apoyo pre-
supuestario de la Unidn Europea a terceros paises, cuyas modificacio-

1 The World Wide Governance nes substanciales también son analizadas en ultimo lugar. El articulo
Indicators Project. analiza las sucesivas adaptaciones del apoyo presupuestario de la
HACIA LA RESPONSABILIDAD DE LOS DONANTES EN EL SEGUIMIENTO DEL APOYO PRESUPUESTARIO... Marta Wood Valdivieso y Enrico Colombo
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Comision Europea, que parecen responder a algunas de las debilida-
des sefialadas a lo largo del articulo.

En el apartado de conclusiones, se exponen algunos de los pasos
a seguir que podrian experimentarse en el intento de mejorar el segui-
miento del apoyo presupuestario. El cambio de orientaciéon desde las
relaciones de confianza hacia las relaciones basadas en la confiabilidad,
la revalorizacion de la credibilidad y la importancia de los documentos
estratégicos y del papel del donante como agente responsable de los
resultados y critico segun sus propios principios organizacionales, el es-
tablecimiento de criterios politicos mas claros que ayuden a la toma de
decisiones sobre el apoyo presupuestario, la inclusion de las voluntades
politicas locales entre los criterios de decision, o la puesta en marcha de
algunas de las recomendaciones efectuadas por el Tribunal de Cuentas
de la Union Europea, son algunas de ellas.

2
El debate del apoyo presupuestario
como herramienta adaptada al nuevo contexto

2.1. El porqué del apoyo presupuestario en la ayuda al desarrollo

En enero de 1999, el Banco Mundial propuso la adopcioén del Mar-
co Integral de Desarrollo? que contemplaba, como elemento central, la
reduccién de la pobreza, no solo en la dimension econémica del desa-
rrollo sino también en sus dimensiones social, politica, medioambiental
y cultural. EI MID establecié cambios significativos en el debate, como
el establecimiento legitimo del protagonismo del pais receptor sobre sus
estrategias de desarrollo, que mas tarde se veria reflejado en la Decla-
racién de Paris de 2005. En la actualidad, el apoyo presupuestario pre-
tende promover tanto los principios de esta Declaraciéon, como todos
aquellos principios que rigen el MID, a saber: (i) apoyar unas estrategias
holisticas y un horizonte temporal de largo plazo, (ii) apropiacion de las
politicas de desarrollo por el pais socio, gobierno y sociedad civil, (iii)
mayor nivel de asociacion de gobiernos, donantes y sociedad civil, para
promover la transparencia y confianza mutua, y (iv) estrategias orienta-
das a resultados.

El apoyo presupuestario también introdujo otros cambios importan-
tes en la politica del desarrollo anterior a los afos noventa, como cam-
bios en la condicionalidad de la ayuda, en el nivel de apropiacién de
estrategias y capacidad institucional, en el caracter de las reformas del
corto al medio plazo, en el reconocimiento del problema de la volatilidad
de la ayuda, el cambio hacia una mayor selectividad para obtener un me-
jor rendimiento y el cambio de enfoque orientado a resultados (Koeberle 5 456 CDF Proposal
y Starverski 2006: 5). (Wolfensohn 1999).

HACIA LA RESPONSABILIDAD DE LOS DONANTES EN EL SEGUIMIENTO DEL APOYO PRESUPUESTARIO... Marta Wood Valdivieso y Enrico Colombo
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo / Iberoamerican Journal of Development Studies
Volumen/volume 1, nimero/issue 2 (2012), pp. 46-70. ISSN: 2254-2035 _49



3. Normalmente es el Documento
Estratégico de Crecimiento y
Reduccion de la Pobreza;
PRSP de sus siglas en inglés,
Poverty Reduction Strategy
Paper.

4. Medium Term Expenditure
Framework (MTEF).

Por otro lado, a pesar de que el apoyo presupuestario ha supuesto
avances reconocidos por los donantes y en la literatura académica en el
terreno de la alineacion y armonizacion de donantes, muchos autores se
mantienen criticos, especificando que las nuevas modalidades de ayuda
no deben ser consideradas como una panacea (Booth 2005: 6; Alvarez
2010). Para algunas agencias de ayuda, como la luxemburguesa, el apo-
yo presupuestario tampoco es la solucién para muchos de los problemas
actuales, y recomienda utilizarlo con la conveniente prudencia (Schiltz y
Bichler 2008: 1). Siendo una herramienta que establece ciertas condicio-
nes y que promueve las reformas de los sistemas nacionales, también
debe tener muy en cuenta las lecciones aprendidas en el pasado sobre
la condicionalidad de la ayuda, habiéndose demostrado que esta no fun-
ciona a menos que haya un compromiso significativo por parte de los
gobiernos para llevar a cabo dichas reformas (Pender 2001; Booth 2005;
Hopkins et al 2006).

2.2. La eleccion de la modalidad de ayuda

Muchos han sido los beneficios concretos atribuidos al apoyo presu-
puestario, entre los que podemos citar los mas comunes: (i) apropiaciéon
de la estrategia de desarrollo de medio plazo por parte del pais receptor,
(i) mejor alineacion entre donantes y receptores con un Unico cuadro de
referencia y planificacién comun,? (i) mayor previsibilidad de la ayuda,
(iv) utilizacion de los sistemas nacionales para la canalizacién de la ayuda
y (vi) fortalecimiento de los sistemas de finanzas publicas, entre otros.

En contraposicién al enfoque de proyectos, otros autores también
encontraron ventajas en su origen, tales como (i) una estructura de
planificacién y direccion comun entre donantes y receptores, (ii) una
estrategia de programa de gasto publico integrado en los cuadros
de gasto a medio plazo* (iii) y un acuerdo de financiacion comdn que
incluye a la mayoria de los sectores (Jones y Lawson 2000: 5). Con el
apoyo presupuestario, ademas, se evitaba la creacién de estructuras
de gestién y sistemas paralelos que quedaban fuera del presupuesto
del Estado.

Paralelamente, el enfoque de proyectos sigue siendo importan-
te para las agencias de ayuda. Junto con el apoyo presupuestario y la
ayuda multilateral, Foster y Leavy (2001: 5) establecen una tipologia de
ayuda basada en proyectos: (i) proyectos de ayuda publica que usan los
sistemas de gobierno, (ii) proyectos basados en unidades de gestién pa-
ralelas y (iii) proyectos ejecutados por organizaciones no gubernamenta-
les o por el sector privado.

A diferencia del apoyo presupuestario, los proyectos bilatera-
les favorecen una fijacién concreta de objetivos, con una relacién
coherente de insumos y resultados. Ademas, estos proyectos tam-
bién pueden ser asimilados en los presupuestos de Estado, como
el apoyo presupuestario, y estar sujetos a los procedimientos
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locales. Las unidades de gestién paralela, aunque la Declaracién de
Paris promueve su eliminacion, favorecen un mayor control de los re-
cursos del donante. Por ultimo, en opinion de los autores, los proyectos
llevados a cabo por las organizaciones no lucrativas, son preferibles en
aquellos contextos en los que se provee un mejor acceso a servicios
sociales para los mas pobres, servicios que estan generalmente sub-
sidiados. Consecuentemente, son proyectos que no se consideran
rentables para el Estado.

Teniendo en cuenta cada una las ventajas e inconvenientes de estas
modalidades de ayuda, se defiende la posibilidad de combinarlas, lo que
significaria mejorar el rendimiento de la ayuda, teniendo en cuenta las
diferentes formas de condicionalidad, fijacion de objetivos, canales de
desembolso, etc. La eleccién de una u otra modalidad depende de las
circunstancias especificas en cada contexto.

Es logico pensar que la eleccion de la modalidad de ayuda puede
depender, ademas, de ciertas variables. Segun Cordella y Dell’Ariccia
(2007: 1273), la ayuda a través de proyectos es preferible cuando los
receptores tienen pocos recursos y las preferencias no estan alinea-
das con las del donante, mientras que el apoyo presupuestario es
preferible cuando los receptores tienen mayores recursos y las prefe-
rencias estan alineadas con las del donante. Jelovac y Vandeninden
(2008: 15) tomaron el mismo modelo anterior, afiadiendo la variable de
la condicionalidad y concluyendo que esta ho mejora necesariamen-
te la efectividad de la ayuda, conclusién que muchos otros autores
habian defendido antes.® La modalidad de ayuda éptima dependera
de las preferencias del pais receptor, el nivel de ayuda recibida en los
presupuestos del pais y en la productividad de los insumos para el
desarrollo, pero siempre, cuando las preferencias de donantes y re-
ceptores no estan alineadas, existira una distorsion en la asignacion
de recursos.

En todo caso se sigue pensando en el apoyo presupuestario
como una innovacion con respecto al tradicional enfoque de pro-
yectos, ya que este ultimo se ha visto cuestionado a la vista de los
resultados alcanzados en las ultimas décadas de aplicacién. La
limitada efectividad de la ayuda, la imprevisibilidad de los flujos de
ayuda o la falta de apropiacién por parte del pais receptor son al-
gunas de las criticas que se achacan a la cooperacion tradicional.
No obstante, muchos de los supuestos beneficios del apoyo presu-
puestario como la apropiacién del gobierno local, en la actualidad
vuelven a ser cuestionados desde nuevos puntos de vista.® Como
la cooperacion tradicional, el apoyo presupuestario comenzara a

ceder su protagonismo frente a modalidades de ayuda mas nove- 5. Véase White y Morrisey (1997);
dosas. Entre ellas, los programas de transferencias en efectivo,”’ Killick (2001); Pender (2001);

. . . T . . Owusu (20083); Morrow (2005).
con una importancia creciente en la ayuda publica del Reino Unido, )

. P . . y P . 6. Véase Booth (2011).
cuya aplicacion en su origen estuvo centrada en la ayuda humani- 7 pgnominados en inglés Cash
taria y que ahora comienza a pasar al ambito del desarrollo. on Delivery.
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8 Eninglés, to account.

2.3. La rendicion de cuentas y la responsabilidad

El principio de responsabilidad en la administracion publica tuvo
fuerte arraigo y desarrollo en la cultura anglosajona y esta relacionado
con los principios éticos y de buen gobierno, centrandose en la rendicion
de cuentas como principio fundamental de un Estado democratico (ac-
countability). Accountability es el hecho de que la autoridad esta llamada
a explicarse,® esto es, a rendir cuentas de sus acciones (Jones 1992: 73).

Mulgan (2000: 555) relaciona este término con la responsabilidad
del Estado, pero diferencia y separa el concepto de accountability con
el de responsabilidad. Para el autor, el concepto tiene varias carac-
teristicas: (i) es externo, ya que la explicaciéon o rendicién de cuentas
se dirige a personas u organismos diferentes de aquellos ante los que
debe justificarse, (ii) implica una interaccidon social e intercambio, en
la que el que recibe las cuentas busca respuestas y rectificaciones,
mientras el que emite las cuentas responde y acepta las sanciones,
(iii) implica derechos de autoridad ya que los que piden una cuenta
estan afirmando sus derechos de autoridad superior sobre aquellos
que son objeto de rendicion de cuentas, incluyendo los derechos de
pedir respuestas e imponer sanciones.

En la actualidad, el término accountability ha tomado diferentes
acepciones, acaparando varios usos, entre los que se encuentra muy
frecuentemente el de la cooperacién internacional. Asi, Mulgan (cit.) es-
pecifica cuatro acepciones: accountability como: (i) responsabilidad per-
sonal: se refiere comUunmente a la preocupacion que los trabajadores
publicos tienen sobre el interés publico, asi como su responsabilidad
individual, (i) como control: mecanismos de las democracias para con-
trolar el poder de los gobiernos incluso cuando no hay interaccién social
entre gobierno y autoridades que controlan, (iii) como capacidad de res-
puesta: esta relacionado con el grado en el cual los gobiernos persiguen
los deseos y las necesidades de sus ciudadanos independientemente
de si lo hacen bajo mecanismos de control o no, y (iv) como didlogo: se
aplica a las discusiones publicas entre ciudadanos, de las que dependen
las democracias.

Finalmente, la diferencia entre los conceptos de rendicién de cuen-
tas y responsabilidad radica en la dimensién externa e interna, respec-
tivamente. Mientras que la rendiciéon de cuentas es externa, porque se
realiza frente a personas u organismos diferentes a la persona u orga-
nismo que justifica, la responsabilidad permanece como un principio in-
terno, de la persona u organismo que toma la obligacion ética de rendir
cuentas a si mismo sobre su gestion o resultados.

A nivel internacional, actualmente el término se encuentra en un es-
tado de cierta indefinicion. En francés, se habla en términos de rede-
vabilité. Para algunos autores, este concepto esta formado por rédition
de comptes (rendicion de cuentas) de un lado, y responsabilité (respon-
sabilidad) de otro (Vielajus 2009: 6). La realidad es que redevabilité y
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accountability provienen ambas del latin (abilitas) y ambas se definen
literalmente como la capacidad de una persona de ser deudora de otra,®
en francés, o como se ha dicho mas arriba, la capacidad para llamarse a
explicar, en inglés. Estos conceptos han ido ganando en matices cuando
se han aplicado al sector publico. Los autores que participan en este de-
bate'® han ido incluyendo durante las Ultimas décadas nuevos elementos
tales como castigo, obligacién de rendir cuentas, o coerciéon cuando este
concepto se aplica al sector publico.

La definicién del término en cooperacion internacional tampoco re-
sulta facil debido a la multiplicidad de objetivos, las dificultades para
determinar hasta qué punto deben alcanzarse esos objetivos y los pro-
blemas de indefinicién sobre ante quién se es responsable por los fraca-
sos de la ayuda. Ante estas indefiniciones, cabe pensar que el término
accountability se corresponde mas con una cuestion retérica que real
(Stiglitz 2003: 118).

3
La dimension politica: la decision
sobre el apoyo presupuestario

3.1. El apoyo presupuestario, el seguimiento
y el sistema de ayuda

Alonso (2004: 847) analiza la limitada efectividad de la ayuda par-
tiendo de la hipétesis de que el factor explicativo principal de dichas
limitaciones es la estructura del sistema de ayuda y el tipo de relaciones
que promueve. El autor sostiene que el fracaso de la ayuda podria estar
fundamentado en la implantacién de un sistema que genera incentivos
inadecuados, mas que en la responsabilidad de los agentes de desarro-
llo. Se quiere aplicar esta hipdtesis al apoyo presupuestario, pero desde
un nivel anterior: el sistema existente debilita el seguimiento de la ayuda,
especialmente cuando no existen mecanismos de control adecuados.
Sin embargo, si bien la ineficacia de la ayuda podria estar influenciada
por los incentivos inadecuados del sistema como sostiene el autor, si
se parte del principio de rendicion de cuentas, se debe admitir que el
donante adquiere la obligacién de superar esos desincentivos para res-
ponder de las decisiones que toma con respecto al empleo de los fondos
en la ayuda internacional.

Esta cuestion es delicada en el apoyo presupuestario en donde, des-
pués de realizar la transferencia de fondos, la Unica responsabilidad que
le resta al donante es la de hacer un correcto seguimiento de la ayuda
con los medios de los que dispone o, antes bien, crear los medios nece- 9 En francés, étre redevable
sarios para el correcto seguimiento de la ayuda. Sin embargo, el sistema significa adeudar a, estar en
. . . ; deuda con algo o alguien.
de funcionamiento de este tipo de apoyo podria estar generando una  q vgase Scheldler (1999),

pérdida de motivacion sobre el seguimiento después del desembolso de Mulgan (2000) o Benh (2001).

HACIA LA RESPONSABILIDAD DE LOS DONANTES EN EL SEGUIMIENTO DEL APOYO PRESUPUESTARIO... Marta Wood Valdivieso y Enrico Colombo
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo / Iberoamerican Journal of Development Studies
Volumen/volume 1, nimero/issue 2 (2012), pp. 46-70. ISSN: 2254-2035 _53



11 Tomando como ejemplo la

Agencia Espanola de
Cooperacion Internacional para
el Desarrollo cuyo estatuto
establece la responsabilidad
del donante y transparencia
de las cuentas. Entre los
principios basicos de actuacion
administrativa (articulo 7), se
encuentra el principio de
autonomia y responsabilidad,
entendidos respectivamente
como la capacidad de la
Agencia de gestionar con
autonomia [...]los medios
puestos a su disposicion para
alcanzar los objetivos
comprometidos, asumiendo las
consecuencias de los
resultados alcanzados.
Igualmente, trata de la
transparencia y participacion
ciudadana (articulo 9), que
prevé que el informe general de
actividad y las cuentas anuales
deben ser publicados en el
Boletin Oficial del Estado.
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fondos, lo que supondria el desincentivo principal de este apoyo. Las de-
cisiones sobre cémo canalizar la ayuda o su cuantia también deben tener
en cuenta dichos desincentivos, ya que suponen una responsabilidad
ética para el donante, en relacion con el fin por el que fueron constituidas
y, en segundo lugar, una responsabilidad legal.™

La ayuda presupuestaria general constituye el escenario mas extre-
mo en donde la responsabilidad del donante sobre el seguimiento debe-
ria estar justificado por un doble motivo: porque no se conoce el destino
final de los fondos, y porque se hace uso de los sistemas nacionales
de gestion de finanzas publicas para que estos se vean fortalecidos.
Sin embargo, estos ultimos no se fortalecen unicamente con la gestion
de mas fondos. Los sistemas nacionales deben ser monitorizados con
el fin de mejorar su funcionamiento, especialmente en paises con una
gestion débil de las finanzas publicas. Por ello, el Tribunal de Cuentas
de la Unién Europea (2005: 45) reconoce el riesgo de tomar en cuenta
Unicamente las perspectivas de éxito de los sistemas de gestién de fi-
nanzas publicas, antes que su estado de situacion real, y recomienda
un mejor seguimiento del apoyo presupuestario. Cabe también sefalar
que en 2005, un momento algido para el apoyo presupuestario, esta era
la modalidad de ayuda que menos explicaciones detalladas reportaba
al Tribunal de Cuentas de la Union Europea. Los informes previstos por
las delegaciones nacionales de la Comisién en el exterior adolecian de
comentarios sobre los potenciales beneficios del apoyo presupuestario,
y su falta de informacion contrastaba con la informacion provista bajo
otras modalidades de ayuda (ibid. 2005: 43).

3.2. El apoyo presupuestario:
Juna cuestion de confianza o de confiabilidad?

Desde los primeros afnos de aplicacion del apoyo presupuestario,
la nocién de confianza estuvo presente en el discurso politico y en el
didlogo entre el donante y receptor. En aquel momento, se consideraba
necesario acumular altas dosis de confianza en el uso de un instrumento
cuyo seguimiento era complejo. El comisario para el Desarrollo y Ayuda
Humanitaria de la Unién Europea en 2008 manifesto la importancia de la
confianza ya que «cuando las circunstancias lo permitian, el apoyo pre-
supuestario era el instrumento para el desarrollo mas efectivo» (Michel
2008: 3).

Efectivamente, se han encontrado evidencias de una relacion positi-
va entre la confianza entre donante y receptor, y los resultados sobre la
reduccién de la pobreza. Mosley y Abrar (2005) introdujeron la variable
confianza en la modelizacion de la efectividad de la ayuda, en varios
paises africanos. Los autores concluyeron que la confianza en las rela-
ciones entre donante y receptor es fundamental en el cumplimiento de
condiciones del apoyo presupuestario, y que altos niveles de confianza
promovian la estabilidad de esta ayuda y resultados positivos en la
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lucha contra la pobreza. Los autores determinaron que, para que el apo-
yo presupuestario progrese, también era necesario mantener una actitud
proactiva en relacion con la lucha contra la pobreza, de lo que mucho
depende la calidad del didlogo entre donante y receptor.

La confianza en apoyo presupuestario también es depositada desde
el momento en el que las agencias donantes no tienen el control sobre
el destino de los fondos. El sistema presume que los fondos del apoyo
presupuestario estan destinados a financiar las politicas de desarrollo re-
flejadas en documentos estratégicos de lucha contra la pobreza (PRSP)
o analogos. Si bien el PRSP integra todas las acciones disefiadas para el
crecimiento y reduccién de la pobreza del pais, los programas de gobier-
no son mucho mas amplios. Con ello, no se quiere sugerir que los fondos
desembolsados no tengan por destino los PRSP en todos los casos.
Pero bien es cierto que la garantia politica de financiacion de los PRSP
por parte de la comunidad internacional unida a las preferencias que
difieren entre donantes y receptores (una alineacion imperfecta entre do-
nante y receptor que generalmente ha justificado la condicionalidad de la
ayuda) constituyen elementos que favorecen la relocalizacién de fondos
en otro tipo de estrategias menos prioritarias. Por ello, la confianza entre
donante y receptor no solo se refiere a la esperanza firme sobre la buena
gestién del gasto publico, sino también a la percepcion del riesgo sobre
el destino de los fondos.

En el apoyo presupuestario la confianza deberia ser entendida como
una determinada actitud del pais donante, en el imperativo de utilizar los
sistemas nacionales de gestion. En relacién con el uso de sistemas na-
cionales en la ayuda programatica, Knack y Eubank (2009: 5) definieron
la nocién de confianza como un término que no implica necesariamente
la ausencia de percepcion del riesgo ni tampoco la presencia de riesgo
significativo. Se trata de un comportamiento, mas que de una creencia.
Segun los autores, un donante que confia es un donante que toma la
decision de utilizar los sistemas nacionales, asumiendo el riesgo posible.
Dicho de otra forma, la confianza es un comportamiento que demuestra
una alta tolerancia al riesgo v, a su vez, cierta capacidad para internalizar
los beneficios de invertir en los sistemas nacionales.

El resultado de un estudio realizado en ocho paises de Africa’? en
2003 también sugiri6 que la conducta del donante ha sido importante
para la efectividad de la ayuda, asi como la modalidad de ayuda utiliza-
da. Mientras que la ayuda a proyectos alienta cierta tendencia al clien-
telismo, la ayuda canalizada a través de un enfoque-programa, como
el apoyo presupuestario, acelera la puesta en marcha de medidas de
reduccién de la pobreza y contribuye a mejorar la confianza en los siste-
mas de gestion del gobierno (Booth 2003: 22).

En conclusién, en el apoyo presupuestario es importante distinguir
la confianza o esperanza firme (trust) de la confiabilidad (reliability) de los
sistemas nacionales. La confiabilidad, a diferencia de la confianza, no
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Mali, Ruanda, Tanzania y
Mozambique
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14
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Lo que se conoce como el
dilema del samaritano de
Buchanan (1975), citado por
Alonso (2004) y Booth (2011).
El dilema del samaritano es
formulado frecuentemente en
contextos de catastrofes
naturales o hambrunas en
donde el coste de cortar el flujo
de la ayuda humanitaria es
mayor que el de no hacerlo. En
el contexto descrito, el coste
de la interrupcion del apoyo
presupuestario es
esencialmente el deterioro del
didlogo politico.

Los seis indicadores de este
indice son: voz y rendicion de
cuentas, estabilidad politica'y
no violencia, efectividad del
gobierno, calidad de la
regulacion, papel de las leyes y
control de la corrupcion.

Datos de la OCDE.
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puede darse a priori, es decir, sin antes tener un claro conocimiento
del sistema en el que se confia. Por ello, en el apoyo presupuestario,
no es lo mismo hablar de «relaciones basadas en la confianza que de
relaciones basadas en la confiabilidad», siendo esto Ultimo mas de-
seable para la efectividad de esta herramienta. Dicha confiabilidad se
establece una vez conocidas las caracteristicas esenciales de los sis-
temas nacionales del pais receptor, tales como sus procedimientos,
el origen y la fiabilidad de los datos, el tratamiento de la informacion o
los criterios de arbitraje para la toma de decisiones. Y solo se puede
llegar a este conocimiento a través de dos condiciones: la transpa-
rencia del sistema y el seguimiento del mismo. Asi, mientras que las
relaciones de confianza establecidas desde el punto de vista politico
no son garantia de éxito, las «relaciones basadas en la confiabilidad»
garantizan, al menos, la regularidad y la previsibilidad del funciona-
miento de los sistemas nacionales, siendo por tanto, mas beneficio-
sas para el apoyo presupuestario.

3.3. Una ayuda ligada al dialogo politico

El apoyo presupuestario es un tipo de ayuda altamente ligada al
dialogo politico, lo cual lleva a tomar decisiones que no son estricta-
mente técnicas. Poner en cuestién el apoyo presupuestario debido al
no cumplimiento de indicadores, a malos resultados anteriores, a la falta
de buen gobierno o a una gestion poco transparente de las finanzas
publicas, entrafia complicaciones a este nivel cuyo coste es dificil de
asumir.”® Por ello, en la dimension politica, cabria preguntarse dénde se
situa el limite a partir del cual es mas deseable que el donante reduzca o
interrumpa las ayudas presupuestarias a favor de la responsabilidad que
le ha sido depositada para el manejo de los fondos.

Para ilustrar esta problematica se compararon los indices de
Buen Gobierno (Banco Mundial) y los compromisos sobre la Ayuda
Oficial al Desarrollo de los donantes (2000-2010). Para ello se esco-
gieron dos de los seis indices’ que constituian dos amenazas para
la efectividad del apoyo presupuestario: control de la corrupcion y
efectividad del gobierno. El indicador de efectividad del gobierno
refleja la percepcidon sobre la calidad de la formulacién de politicas
e implementacion de las mismas por parte del gobierno asi como la
credibilidad de sus compromisos, la calidad de los servicios publi-
cos y de los servicios civiles. El indicador de control de corrupcion
refleja las percepciones sobre el grado en el que el poder publico es
ejercido para el beneficio privado. También incluye la captura del Es-
tado por las elites a favor de los intereses privados (The World Wide
Governance Indicators 2011).

Para el analisis, se utilizé la variable de los compromisos de los do-
nantes sobre la ayuda oficial al desarrollo.’ En todos los casos, se ob-
servo la tendencia al alza de los compromisos de la ayuda oficial, mien-
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tras que los indicadores de control de la corrupcion y de efectividad del
gobierno mantenian la tendencia contraria o, en todo caso, se mantenian
constantes.

Los paises analizados fueron Senegal, Benin, Burkina Faso, Mali,
Ghana y Mozambique. En relacion con el control de la corrupcion, to-
dos los casos tuvieron una relacion negativa con los compromisos de la
ayuda, salvo Benin y Mozambique quienes mantuvieron una tendencia
constante en dicho indicador, debido a oscilaciones significativas de un
ano a otro. En relacion con la efectividad del gobierno, Senegal, Benin y
Ghana obtuvieron relaciones claramente negativas, mientras que el res-
to mantuvieron una tendencia constante, también debido a oscilaciones
significativas de este indicador. En relaciéon con la serie de desembol-
sos del apoyo presupuestario general en Mozambique y Burkina Faso,®
Benin,!” Mali,’® Senegal y Ghana,' todos los paises salvo este Ultimo
tuvieron tendencias positivas, por el lado del desembolso de los fondos,
y tendencias constantes o negativas, en relacion con los indicadores de
buen gobierno.

Los resultados demuestran que para estos paises el deterioro pro-
gresivo de esos indicadores no fueron elementos influyentes, en la deci-
sion por parte del donante de aumentar los compromisos de la ayuda ni
del desembolso del apoyo presupuestario. Admitiendo que los indicado-
res del Banco Mundial se basan en percepciones cuyo control esta fuera
del ambito de actuacion del donante, cabe preguntarse, desde el punto
de vista politico, hasta qué punto se debe proveer apoyo presupuestario
y qué criterios hay que establecer para fijar la frontera que separa el des-
embolso de la interrupcién del apoyo. Aunque la Comisién Europea ha
hecho avances para responder a estas cuestiones y defiende la respues-
ta Unica y coordinada de los donantes ante determinadas situaciones,
esta es todavia es una asignatura pendiente. No seria inoportuno abrir
el debate entre los donantes para establecer criterios mas claros que
ayuden a situar esa linea que todavia no tiene una posicion lo suficiente-
mente definida.

16 Fuente: OCDE (2004).
17 Fuente: Delegacion de la Union

3.4. Evaluacion de la voluntad politica en el apoyo presupuestario Europea en Benin (2012)
18 Fuente: Evaluation Conjointe
Desde el punto de vista politico, la confianza seria tan solo un primer des Operations d’Aide
paso y no tan significativo. Se ha demostrado que la calidad institucional Budgetaire au Mali 2003-
del pais receptor es un elemento esencial para la eficacia de la ayuda,? 20.09' Com',s'o.n Eumpea'.
) . o Reino de Bélgica y Agencia

asi como la voluntad politica. La voluntad politica en el apoyo presu- Canadiense de Desarrollo
puestario es indisociable a la voluntad politica sobre las estrategias de Internacional (2011).

desarrollo establecidas en los documentos, que son los soportes sobre 19 SPA Survey Database, datos

los que se basa la ayuda de 2004 a 2008.
9 yuaa. 20 Véase Aixala y Fabro (2008);
El Plan Lagos (1980-2000) fue el primer documento que admitié la Easterly et al (2006); Glaeser et
importancia de la voluntad politica y la «necesidad de tomar medidas al (2004); Knack (2000); Moss,
. . . Pettersson, Van de Walle
urgentes, proveyendo el apoyo politico necesario para alcanzar los obje- (2008); Alonso, Gacimartin
tivos de autoconfianza y autosostenibilidad del crecimiento econémico» (2011), entre otros.
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en todos los paises africanos. El plan proveia un conjunto de estrategias
de desarrollo ideadas y lideradas por los paises firmantes que posterior-
mente fue reemplazado por la aplicacion del Marco Integral de Desarrollo
y por los PRSPs introducidos por el Banco Mundial. Los PRSP pasaron
a ser condicion indispensable para beneficiarse de la iniciativa para los
Paises Pobres Altamente Endeudados y actualmente son una condicion
ineludible para acceder al apoyo presupuestario. Sin embargo, los do-
cumentos de primera generacion no adquirieron toda la importancia que
el Banco Mundial habia previsto. Una de las conclusiones derivadas de
la Mesa Redonda de Oficiales de Gobiernos Africanos, sobre la implan-
tacién del Marco Integral de Desarrollo y de los PRSP, fue que estos
ultimos «no debian verse como documentos aislados, preparados Unica-
mente como garantia de la ayuda financiera de los socios de desarrollo,
sino como una agenda real a seguir» (Banco Mundial 2001), lo que de-
muestra que en su origen muchos de los PRSP tenian una mera funcion
de garantia sobre los fondos.

Asi, en el inicio del proceso PRSP, el Banco y el FMI destacaron un
alto grado de compromiso politico en la preparacién de los I-PRSP (Ban-
co Mundial y FMI 2002: 14). Dos afios después, las mismas instituciones
estimaron que el alcance del «<compromiso del gobierno con los PRSP,
mas alla del equipo responsable de prepararlos, era una causa preocu-
pacién» (Banco Mundial y FMI, 2003: 2). Tras la finalizacién de la primera
generacion de documentos, el Banco Mundial se referia al potencial no
explotado de los PRSP, que variaba inevitablemente en cada pais y que
«dependia de las voluntades del gobierno para liderar el proceso» (Ban-
co Mundial 2004: 39). Mas adelante, las preocupaciones se centraron en
el refuerzo de las voluntades politicas para relacionar los PRSP con los
presupuestos, lo «que requeriria el compromiso politico de los lideres
apoyados por la movilizacion politica de los actores de desarrollo que
apoyan las estrategias» (Banco Mundial 2007: 20). La voluntad politica
en torno a los PRSP fue una preocupacioén constante que crecia parale-
lamente a la importancia que adquiria el apoyo presupuestario.

En el terreno de la investigacion, Driscoll y Evans (2005: 10) conclu-
yeron que uno de los desafios que permanecia después de la implanta-
cion del PRSP-II era el de «desarrollar un enfoque gubernamental mas
fuerte en el compromiso para la reduccion de la pobreza». La falta de
voluntad politica también fue notable a la hora de hacer participar a la
sociedad civil de las estrategias de desarrollo. En paises como Burkina
Faso, Malawi, Ghana y Mozambique la participacion de la sociedad civil,
de los ministerios sectoriales y de la administracion descentralizada fue
menor de la deseable (Cheru 2006: 365).

Existen casos concretos que ilustran estas preocupaciones. En Gha-
na, con la segunda generacion de documentos (PRSP-II), el gobierno
formulé sus estrategias para cumplir con todas las condicionalidades
previstas por el grupo de donantes, pero no se evidenciaron los cambios
esperados en el funcionamiento de politicas (Woll 2004: 74). También
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existié una notable falta de capacidades técnicas que el pais no parecié
suplir con los medios puestos a su alcance por el donante para solucionar
el problema (Cheru 2006: 368). Ademas el documento reflejaba mas una
lista de prioridades establecidas por ministerios, en lugar de reflejar una
prioridad Unica basada en un objetivo comun, por lo que podria decirse
que no contemplaba una estrategia en si misma (Whitfield 2010: 729).

En el caso de Benin, las luchas de poder en la preparacion del pri-
mer PRSP en todos los niveles (politicos, técnicos, de coordinacion y de
capacidades) constituyeron serios obstaculos criticados por los socios
técnicos y financieros (Bierschenk et al 2002). EI PRSP-Il apenas conté
con participacion y fue elaborado por un nucleo cerrado de técnicos
especializados, quedando siempre dentro de la competencia de los Mi-
nisterios de Finanzas y Planificacion (Bierschenk et al 2003: 171). Ya en
2003 existian, en general, dificultades por parte de los donantes para
sumarse al enfoque programatico a través de la planificacién estraté-
gica del gobierno y de sus procesos de implementacion (ibid. 175). No
obstante, no parece haber habido mejoras con el tiempo. La falta de co-
herencia de los documentos estratégicos®! cuestiona la efectividad del
apoyo presupuestario basado en el PRSP de tercera generacion.

Muchos de los problemas, unidos a la falta de priorizacion de es-
trategias, de identificacion de objetivos, o de relacién entre estrategias
y asignaciones presupuestarias, son comunes en muchos otros paises
del continente.?? Estos hechos no deben asociarse Unicamente a la falta
de voluntad politica del gobierno local. La complejidad que reviste la
elaboracién de estos documentos de enfoque participativo, asi como los
elevados costes financieros, los exigentes requerimientos técnicos y la
necesaria aprobacion por la comunidad internacional también pueden
ser considerados como desincentivos del sistema que podrian justificar
esas flaquezas politicas. En todo caso, la evaluacién de la voluntad po-
litica, aunque podria caer en el terreno de la subjetividad, es un criterio
que las agencias de ayuda harian bien en valorar en la decision, forma y
cuantia de proveer apoyo presupuestario.

4
La dimension técnica: el seguimiento
del apoyo presupuestario

4.1. El apoyo presupuestario y de herramientas
para su seguimiento

Ya se ha expuesto que la calidad del didlogo politico, de las insti-
tuciones y de las relaciones de confianza no exime la responsabilidad

del seguimiento del apoyo presupuestario del donante. A este respec-
9 poyo p P P 21 Programa de Acciones

to, no existe un protocolo determinado para llevar a cabo las tareas de Prioritarias (2011-2015).
seguimiento, unos estandares acordados ni unos mecanismos de correc- 22 Véase Booth (2003a).
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23 La Comision Europea

establece la necesidad de
respetar la soberania de cada
Estado en relacion con las
decisiones en torno a las
operaciones de apoyo
presupuestario (Comunicacion
sobre el futuro enfoque del
apoyo presupuestario.
Comision Europea 2011).

24 Véase Swiss Conferderation

(2011), OCDE (2003), OCDE
(2006), Williamson y Dom
(2010), Koeverle y Stavreski
(2005).
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cién efectivos sobre esta responsabilidad. La calidad de la toma de de-
cisiones y del seguimiento permanece como una cuestion subjetiva para
cada donante.?® A pesar de ello existen estudios y guias de buenas prac-
ticas en apoyo presupuestario para el donante®* que indican pautas para
fortalecer el papel del donante como agente activo de esta ayuda.

El seguimiento, aunque complejo, deberia estar fundamentado en
el analisis adecuado de las politicas de desarrollo y de su soporte do-
cumental, asi como los instrumentos de gestion de finanzas, del gasto
publico y de la gestion de la ayuda. Para las agencias, el objetivo de los
sistemas de seguimiento y evaluacion es el de tener una idea clara so-
bre los progresos alcanzados en diversas areas del desarrollo, a través
de indicadores y resultados identificados en las misiones conjuntas. Los
socios técnicos y financieros esperan que los sistemas de seguimiento
y evaluacion de los documentos estratégicos, y por ende del apoyo pre-
supuestario, sean asimilados por el pais, que estos sean relevantes para
sus necesidades y que cuenten con datos fiables y de calidad (Comision
Europea 2008: 59).

Sin embargo, la cuestion del seguimiento sigue permaneciendo
como algo vago o inconcreto, y fuertemente centrado en el analisis de
indicadores en misiones conjuntas y grupos sectoriales. Unicamente en
2008 se establecié una amplia metodologia de evaluacion del apoyo pre-
supuestario, en donde el andlisis del presupuesto de Estado obtuvo un
papel capital para el seguimiento del apoyo y del conjunto de politicas
del pais, asi como la evaluacién de resultados obtenidos en funcién de
los fondos desembolsados (Caputo et al 2009).

En todo caso, la informacién requerida por el donante no es algo que
siempre deba proveer el pais receptor: es una informacién que se genera
en diferentes niveles y momentos de la operaciéon de apoyo presupues-
tario debido al caracter integral de la herramienta: (i) a través de la per-
cepcién conjunta de los avances generales alcanzados en las diferentes
dimensiones del desarrollo (econémica y social), (ii) a través de una co-
rrecta interpretacion de las cuentas nacionales y de los instrumentos de
gestiéon del gasto publico vy (iii) a través de la comprensién de la proble-
matica y la verificacién de objetivos estratégicos, todo ello, en relacion
con los fondos desembolsados. El Libro Verde sobre el futuro del apoyo
presupuestario de la Unidn Europea a terceros paises (cit.) refleja dicha
integralidad, considerando que el apoyo presupuestario «debe ser mas
que una transferencia financiera: es parte de un paquete que incluye el
dialogo politico, la evaluaciéon de los resultados, el desarrollo de las ca-
pacidades y otras intervenciones».

Ademas, el Tribunal de Cuentas (2005: 42) recomendd a la Comision
Europea la distincion clara de dos conceptos en sus informes de rendi-
cién de cuentas: la eficacia de la ayuda en términos de libracion de los
fondos, y eficacia de la ayuda en términos «de impacto real en la mejora
de los sistemas de finanzas publicas y reduccién de la pobreza». Ello
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demuestra la l6gica de la responsabilidad en torno al apoyo presupues-
tario, en donde el trabajo no termina con la transferencia de fondos pre-
vista, sino con la evaluacion del impacto de la ayuda.

En conclusién, para el seguimiento del apoyo presupuestario es im-
portante insistir en ciertos aspectos no explotados por todas las agen-
cias de ayuda. El analisis de los documentos generados por los sistemas
de gestion de finanzas publicas, asi como de los cuadros de gasto a
medio plazo ha ido ganando importancia, pero todavia queda un largo
camino por recorrer. El andlisis periddico de la ejecucion del presupues-
to de Estado, la correcta contabilizacion de las ayudas y la evaluacion
rigurosa de los avances estratégicos del pais mas alla de los indicadores
y en estricta relacién con los fondos desembolsados son aspectos que
se podrian mejorar.

4.2. La responsabilizacion técnica sobre el seguimiento

En el apoyo presupuestario, el cumplimiento de indicadores sobre
ciertos elementos como el sistema de gestidén de finanzas, planes de
inversion publica, cuadros de gasto a medio plazo, o sistemas compute-
rizados de seguimiento y evaluacion, se han convertido progresivamente
en una fuerte exigencia por parte de los donantes para la provision del
apoyo presupuestario. Pero a su vez, estas condiciones son frecuente-
mente objeto del apoyo directo de las agencias de ayuda. Es decir, son
a la vez condicion y objetivo de la ayuda técnica y/o financiera. En mu-
chas ocasiones, se da el caso, especialmente en el apoyo presupuesta-
rio sectorial, de que la ayuda se destina al cumplimiento de indicadores
de resultado de politicas preferentes para el donante que desembolsa
los fondos, lo que constituye también cierta perversidad del sistema.
Ello implica que la responsabilizacion del donante sobre la eficacia de su
ayuda, especialmente en estos casos, deberia tener efecto en el cumpli-
miento de estas condiciones y viceversa.

Ocurre lo mismo con las matrices contenidas en los PRSP para la
evaluacién del apoyo presupuestario. El donante esta tan interesado
como el pais receptor en contar con unas estructuras adecuadas que
permitan el desembolso de la ayuda, por lo que en muchas ocasiones
apoya directamente la elaboracion de estas herramientas y documen-
tos estratégicos. Sin embargo, el amplio espectro de criticas por parte
del donante en torno a estos?® no hace sino confirmar su limitada
participacion.

Para aliviar las carencias de los documentos, el Banco Mundial
constituido como un banco de conocimientos centralizé, junto al FMI,
todo lo concerniente a la mejora en la elaboracién de los PRSP con notas
conjuntas y periddicas. La centralizacion de tareas de analisis, revision
y mejora de estos documentos por parte del FMI y Banco Mundial pro-
mueve un sesgo favorable hacia los criterios de estas instituciones, pero
ademas genera dinamicas de trabajo desfavorables: en relacién con el
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apoyo presupuestario, los donantes consideran las revisiones del PRSP,
a todas luces primordial, como una tarea secundaria, o incluso como una
tarea ajena a su competencia, lo que comportaria la pérdida del sentido
de la responsabilidad sobre las estrategias que apoya con sus desem-
bolsos. Ademas, ante la falta de calidad de los documentos, los donan-
tes se remiten a los estudios del FMI, lo cual resulta paraddjico, teniendo
en cuenta que los objetivos de esta institucion en relacién con el PRSP
son los de «ayudar a los paises a disefiar programas macroeconémicos
realistas [...] que estén vinculados con las estrategias y los presupues-
tos nacionales» (FMI 2012/a) y realizar «tareas de supervision a través
de consultas periddicas generalmente anuales, con cada pais miembro»
(FMI 2012/b). Segun estos objetivos, tanto el analisis macroecondémico,
como las informaciones del FMI y del gobierno local deberian ser coinci-
dentes o al menos similares.

El caso de Benin es un ejemplo claro de aprobacién de docu-
mentos estratégicos que no reunen los requisitos minimos para re-
frendar una operaciéon de apoyo presupuestario. El tercer documento
estratégico para la Reduccion de la Pobreza 2011-2015 fue elabo-
rado, a través de un proceso participativo en el que participaron los
donantes (FMI 2011: 4). El Programa de Acciones Prioritarias es el
cuadro de programacion, elaboracion de presupuestos, financiacién
y seguimiento de programas del PRSP-Ill y esta llamado a ser uno
de los marcos de referencia para el apoyo presupuestario. Basta un
breve analisis para constatar errores metodolégicos y de calculo en
los cuadros macroecondmicos y necesidades de financiacién. Una
vez reconstruido el cuadro con la correccién de errores y con datos
previstos en la Tabla de Operaciones Financieras del Estado del FMI,
el resultado final es la revision a la baja de los fondos disponibles
para la financiacion de los programas prioritarios en un 50 % (véase
resultados estudio 2). A pesar de ello, en las misiones conjuntas los
donantes continuaron trabajando con los datos del documento, tal
y como se reflejé en la Memoria de la Ayuda de 2011, el documento
elaborado por los donantes que resume los puntos mas relevantes de
cada misién de revision conjunta de apoyo presupuestario.

Resulta dificil concluir a qué podria deberse la aprobacién de los
documentos incompletos o de dudosa calidad, problema frecuente en
muchos paises. En muchos casos se aludiria a las lagunas técnicas
del receptor, pero en este caso la falta de seguimiento por parte del
donante es un elemento a evaluar. El primer paso para aliviar esta
tendencia es el de revalorizar estos documentos que, tras una década
de aplicacion presentando los mismos obstaculos, han sufrido una
pérdida de credibilidad. En segundo lugar, el donante debe revalorizar
también su papel en relacion con estos documentos, en la medida en
que los apoya: sin poner en peligro cualquier principio de apropiacién
del gobierno local, debe aplicar un analisis mas riguroso para evaluar
la pertinencia técnica del apoyo presupuestario y hacer su propia eva-
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luacién bajo un prisma diferente de las instituciones de Bretton Woods,
de acuerdo con sus propios principios y objetivos organizacionales.

4.3. La apropiacion local vs. implicacion del donante

Cualquier actividad del donante en el ambito de la planificacion sera
entendida como una intrusién que debilita el principio de apropiacién
de la Declaracién de Paris. Es ahi donde radica la perversidad de este
principio, ya que en una primera instancia exime al donante de responsa-
bilizarse de las estrategias que apoya, directa o indirectamente.

La Declaracién de Paris (2005) establece para el principio de apro-
piacion tres compromisos para el pais receptor: (i) ejercer su liderazgo
desarrollando e implementando sus propias estrategias de desarrollo, (i)
traducir las estrategias en programas operativos priorizados y (iii) coordi-
nar la ayuda y los recursos en dialogo con los donantes. Para favorecer
este principio, el pais donante se compromete a «respetar el liderazgo
de los paises socios ayudandoles a reforzar su capacidad a ejercerlo».
La Declaracién de Paris no da pistas sobre coémo reforzar dicha capa-
cidad, por lo que la implicacion deseable del donante queda a la libre
interpretacion. El principio se formula de forma que el receptor ejercita
y el donante respeta, por lo que no es extrana una pérdida de estimulos
por parte del donante.

Por otro lado, aunque la Declaracién contempla la rendicion de cuen-
tas del pais receptor frente a su parlamento y sociedad civil la declara-
cién no contempla la misma obligacién para el pais donante.?®

Se recomienda no considerar los extremos: las responsabilida-
des deberian estar equilibradas. Podria ser tan perjudicial desplazar
al pais socio de sus responsabilidades sobre las politicas de desarro-
llo, como desentenderse completamente de ellas. En una relacion de
cooperacion en el buen sentido del término, lo positivo que se puede
esperar es que la interaccién entre receptor y donante tenga efectos
positivos en el largo plazo.

5
El nuevo enfoque de la Comisién Europea

En 2011, la Comision Europea establecid una serie de directrices
en la provision del apoyo presupuestario a través de una comunicaciéon
sobre el «futuro enfoque del apoyo presupuestario de la Union Europea
a terceros paises». Con ello, traté de reorientar algunos de los aspectos
relevantes en la gestion de este apoyo.

En primer lugar, la Comisién establece la necesidad de proteger los
intereses financieros de la Union Europea, interrumpiendo el apoyo pre-
supuestario cuando existe un deterioro significativo de los compromisos
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27 Las operaciones de apoyo
presupuestario generales
pasan a denominarse
Contratos de Desarrollo y
Buen Gobierno y las
sectoriales Contratos de
Reforma Sectorial.

28 Burnside y Dollar (1997, 2000,
2004) sugerian que la ayuda
era mas efectiva cuando se
dirigia a aquellos paises que
tenian buenas politicas en
marcha, o bien en donde el
entorno era favorable para la
implantacion de politicas.

fundamentales (democracia y derechos humanos). Ademas prevé otras
medidas adecuadas a cada tipo de situacion, como el ajuste de la parte
variable del apoyo presupuestario o la relocalizacién de fondos en otras
modalidades de ayuda. Este hecho, unido al cambio de denominacion
de las operaciones,?’ incide en la importancia que la Unién Europea le ha
dado a los derechos humanos y democracia, una de las cuestiones que
hasta el momento no habian sido materializadas en la practica de esta
herramienta.

Hasta el afio 2011, los indicadores sine qua non que los paises de-
bian cumplir para beneficiarse del apoyo presupuestario, eran los de es-
tabilidad macroecondémica, avances en la gestidon de Finanzas Publicas y
progresos en la ejecucién de politicas de desarrollo centradas en la lucha
contra la pobreza. La Comision Europea afiade un nuevo indicador sine
qua non que refuerza la transparencia presupuestaria. Ello demuestra
que la confianza en los sistemas nacionales de gestion no ha sido sufi-
ciente para garantizar la efectividad de la ayuda. La condicién de trans-
parencia se centra en «la disponibilidad de la informacion presupuestaria
[...], en donde los paises receptores deben mostrar mejoras en la pro-
vision de informacién relevante para el publico». También establece la
necesidad de mejorar «su gestiéon a través de las estructuras adecuadas
en relacién con el riesgo» de la operacion incluyendo los elementos del
buen gobierno, estabilidad macroecondmica, riesgos en el desarrollo,
gestién de las finanzas publicas, corrupcién y fraude. Estas modificacio-
nes suponen un primer paso para cambiar el corazén de las relaciones,
desde la confianza hacia la confiabilidad.

Existe también un claro posicionamiento de la Comisién en el debate
de la condicionalidad de la ayuda, cuyo axioma fundamental es que la
ayuda es mas eficaz en los paises con mejores politicas. En este sentido,
la ayuda de la Comision «tiende a enfocarse en los sectores donde las
politicas y reformas son mas prometedoras en relacién con la promocion
del desarrollo y el alivio de la pobreza», argumento que apoya las teorias
de Burnside y Dollar.?® También, por primera vez se trata, aunque breve-
mente, la cuestion de la cuantia de este tipo de ayuda determinando las
condiciones para calcular cuanta ayuda presupuestaria se debe proveer
en cada caso.

Sin embargo, la cuestidon del seguimiento reposa fuertemente en el
pais receptor «quien debe proveer un sistema creible [...] para el segui-
miento y evaluacién de resultados». Este requerimiento, si bien fortalece
la confiabilidad de los sistemas nacionales, esta incompleto a la vista
de las recomendaciones del Tribunal de Cuentas de la Unién Europea
quien recomendo a la Comision en 2005 «llevar a cabo un seguimiento
sistematico de todos los objetivos declarados, intermedios y finales»,
asi como desarrollar un «sistema interno de informes adecuado, y una
metodologia de evaluacion que permitiera establecer el impacto de los
programas del apoyo presupuestario», recomendacién esta ultima, que
se materializé en 2009. Por ultimo, establecié la necesidad de «proveer
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a los agentes externos una descripcién clara y completa sobre los pro-
gramas de apoyo presupuestario, con respecto a los riesgos implicitos,
corrupcion, y progresos realizados en torno a la implementacion de los
programas y alcance de objetivos».

La practica de algunas de las directrices de la Comision Europea y
de las recomendaciones del Tribunal de Cuentas son complejas, pero su
puesta en marcha es un paso adelante ineludible para el donante en su
responsabilizacién sobre los resultados y en la obligacién de rendicién
de cuentas.

6
Conclusiones

A lo largo de este articulo se ha pretendido demostrar que existen
diversos elementos del apoyo presupuestario que es preciso revisar en
torno al seguimiento del donante. Los elementos utilizados en el apoyo
presupuestario y en su seguimiento (evaluaciones conjuntas, matrices de
indicadores, estado de las finanzas publicas, uso de las cuentas nacio-
nales, politicas de recursos humanos, etc.) debe ser objeto de un analisis
mas detallado. No obstante, el articulo demuestra que, desde los ele-
mentos mas generales, técnicos y politicos, existen ciertas limitaciones
en la responsabilidad del donante en el apoyo presupuestario.

Estas limitaciones podrian estar fundamentadas en los desincenti-
vos del sistema del apoyo presupuestario. El donante se enfrenta a un
problema de motivacién ya que, en el apoyo presupuestario, el donan-
te pierde los estimulos para responsabilizarse del dinero que, desde la
transferencia de fondos, le es ajeno. Es decir, se da el problema de azar
moral, definido por Alonso (2004: 855) como un problema que «ocurre
cuando las condiciones de la transaccion son tales que salvaguardan a
una de las partes de las consecuencias de sus decisiones». Esta pérdida
de motivacion no deberia ser en principio, una justificacion sobre la falta
de responsabilizacion de resultados en el apoyo presupuestario. Res-
ponsabilidad que, mas alla de cualquier ética sobre los resultados de la
ayuda, también esta establecida legalmente.

Algunos de los elementos introducidos por la Comision Europea para
el futuro enfoque del apoyo presupuestario en 2011, demuestran que las
relaciones de confianza no han sido suficientes para garantizar el éxito
de la herramienta. En el apoyo presupuestario, lo deseable es que la con-
fianza sea un comportamiento que considere los beneficios de invertir en
los sistemas nacionales y asuma los riesgos de hacerlo. Pero para limitar
€s0s riesgos es pertinente un cambio de orientacion desde las relaciones
basadas en la confianza hacia las relaciones basadas en la confiabili-
dad de los sistemas nacionales, 0 que requiere un seguimiento a priori
de los sistemas nacionales y de la ayuda, que afirme la confiabilidad, y
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posteriormente, la confianza. Este es un elemento a tener en cuenta que
podria ser beneficioso en la practica del apoyo presupuestario.

La relacién negativa entre compromisos de la ayuda y el apoyo pre-
supuestario general desembolsado en varios paises entre 2000 y 2010,
con respecto a indicadores efectividad del gobierno para la implemen-
tacion de politicas y control de la corrupcion (Banco Mundial 2011), de-
mostrd que el deterioro progresivo de estos indicadores no fue elemento
influyente a la hora de decidir aumentar los compromisos de la ayuda ni
del apoyo presupuestario en los paises analizados. En apoyo presupues-
tario, se consideraria beneficioso abrir el debate entre los donantes para
discutir sobre ciertos criterios politicos que aclaren hasta qué punto vale
la pena asumir los riesgos de invertir en los sistemas nacionales a través
del apoyo presupuestario y a partir de qué momento es mejor no hacerlo.

A nivel técnico, el articulo resalta la limitada participacion del donan-
te en los procesos de planificacion, que son doblemente importantes
para el mismo: constituyen el marco de referencia en el que se centrara
su ayuda y, ademas, constituyen las politicas que el donante esta llama-
do a respaldar a través del apoyo presupuestario. Con el estudio de un
documento de planificacion estratégica con deficiencias pero aproba-
do por la comunidad internacional, se pretendié demostrar el limitado
interés en torno a estas herramientas, tal vez, fruto de una pérdida de
legitimidad con el paso de los afos. La limitada participacion del do-
nante lleva a la aprobacion de documentos estratégicos que, posterior
y paraddjicamente, son fuertemente criticados. Los donantes recurren
a informaciones paralelas elaboradas por el Banco Mundial o el FMI sin
tener en cuenta las posibles diferencias de enfoque en su elaboracion
(diferencias motivadas por los diferentes fines por los que fueron consti-
tuidas estas instituciones con respecto a las agencias de ayuda). A este
respecto, se recomendaria revalorizar tanto la importancia y credibilidad
de los documentos de planificacion estratégica en los que se basa el
apoyo presupuestario, como el papel que el donante asume frente a
ellos, como responsable del resultado de sus desembolsos.

En general, tanto a nivel técnico como a nivel politico, existe una
delgada linea que limita la pertinencia o no del apoyo presupuestario,
asi como el papel activo del donante frente a un papel mas accesorio.
Los criterios para tomar las decisiones sobre el apoyo presupuestario
dependen en gran parte de la calidad del seguimiento del donante. Los
principios de liderazgo y apropiacion del pais receptor son importantes,
pero no justifican la retirada del donante como agente responsable del
proceso de desarrollo en el apoyo presupuestario. Asi, una de las con-
secuencias de la mala interpretacion del papel del donante es la pérdida
de responsabilidad progresiva de aquellas tareas que, sin entrar en las
competencias del pais receptor, todavia le son propias desde el momen-
to en el que debe responder de los resultados de la ayuda internacional
frente a sus contribuyentes.
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7
Resultados del estudio 1

7.1. Comparacion de la AOD con el controlde la corrupcion
y la efectividad del gobierno, respectivamente
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7.2. Reconstruccion del cuadro macroeconémico

del Plan de Acciones Prioritarias (Benin)

Correccion Lo
En millardo FCFA PAP de errores Reelgb;)raci:l'c\)nr;
de calculo c¢on datos
Ingresos

Total ingresos

4736,40 FCFA

4736,40 FCFA

4662,70 FCFA

Total ingresos generales

4079,00 FCFA

4079,00 FCFA

4086,90 FCFA

Total ingresos del Estado

3910,90 FCFA

3910,90 FCFA

3918,80 FCFA

Total apoyo presupuestario 168,10 FCFA 168,10 FCFA 168,10 FCFA
Total apoyo directo 657,40 FCFA 657,40 FCFA 575,80 FCFA
Gastos

Total de gastos 2424,50 FCFA 3081,00 FCFA 3267,50 FCFA

Financiacion PAP
2311,90 FCFA 1655,40 FCFA
1654,50 FCFA 998,00 FCFA
657,40 FCFA 657,40 FCFA

Disponible PAP 1395,20 FCFA
819,40 FCFA

575,80 FCFA

Disponible grupo 1

Disponible grupo 2

Fuente: FMI y Programa de Acciones Prioritarias, elaboracién propia.
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Resumen

Cincuenta afos después de la publicacion del primero y mas influyente articulo en relaciones in-
ternacionales (RI), que analiza las motivaciones de la ayuda externa, A theory of foreign aid, de Hans
Morgnethau, la comunidad investigadora en IR todavia no ha construido un cuerpo tedrico sélido que
explique la cooperacién internacional al desarrollo. La mayor parte de los estudios empiricos en ayuda
externa han sido contribuciones procedentes de otras disciplinas, especialmente desde la economia. La
investigacion desde el campo de las relaciones internacionales ha sido principalmente descriptiva o pobre-
mente conectada con los paradigmas de las RI.

Este articulo propone el andlisis de las motivaciones de las decisiones de concesién de ayuda externa
por parte de los donantes. Estas motivaciones serian analizadas desde la perspectiva teérica de las rela-
ciones internacionales. De este modo, busca contribuir, desde la disciplina de las R, a la explicacion del
proceso por el cual los paises desarrollados transfieren recursos a los paises en desarrollo.

Palabras clave: Teorias de relaciones internacionales, ayuda externa, concesion de ayuda.

Abstract

50 years after the publication of the first and influential article in international relations (IR) analyzing
foreign aid motivations, A theory of foreign aid, by Hans Morgenthau, IR scholarship has not yet accomplis-
hed a consistent theoretical body explaining international development cooperation. Most of the empirical
studies on foreign aid have been contributions from other disciplines, especially economics. Research from
the field of international relations has been mostly descriptive or poorly connected with IR paradigms.

This article proposes to analyze motivations of foreign aid allocations decisions of donors. These
motivations will be examined from the theoretical perspective of the international relations scholarship.
In this way, it is sought to contribute, from the discipline of IR, to the explanation of the process in which
developed countries make transfers of resources to developing countries.

Keywords: Theories of international relations; Foreign aid; Aid allocation.
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1
Introduccién

Hace cincuenta afos, Hans Morgenthau (1962), padre de la escuela
realista de las relaciones internacionales (RRIl), publicaba su influyente arti-
culo sobre las motivaciones existentes detras de la ayuda internacional. Si
bien en estas ultimas cinco décadas la disciplina ha evolucionado sustanti-
vamente en su dimension tedrica, y el estudio académico de la cooperacion
al desarrollo se consolidd, ambas ramas han estado disociadas entre si.

La cooperacién al desarrollo es un fendbmeno que abarca los estu-
dios del desarrollo, pero también las RRIll, al ser transferencias de recur-
sos de unos Estados a otros, comprendidos dentro de las politicas exte-
riores de los primeros. Otros aspectos de la cooperacion internacional al
desarrollo pueden bien ser abordados desde otras disciplinas, como la
economia. Sin embargo, entender por qué existe la cooperacién al desa-
rrollo y por qué tiene el formato o la distribucion geografica actual es un
campo ejemplar para la disciplina de las RRII.

Este articulo tiene como obijetivo principal vincular las visiones de
mundo que tienen cada una de las escuelas tedricas de la disciplina
a la explicacién de la cooperacién internacional al desarrollo. En otras
palabras, poder entender qué explicaciones de este fenbmeno se pue-
den derivar de las distintas escuelas tedricas de RRIl. Asi, se pretenden
fortalecer tanto el entendimiento de la cooperacién al desarrollo como
reconocer las aportaciones de las escuelas tedricas de las RRIl a la ex-
plicacion de la ayuda internacional.

Para lograr tal objetivo, en primer lugar, haré referencia a la impor-
tancia de la teoria en el estudio de las ciencias sociales. A partir de alli,
presentaré una revision de la literatura de aquellos trabajos conceptuales
y tedricos de las RRII que explican el fendmeno de la ayuda internacional.
Esta revision sera complementada con trabajos empiricos explicativos de
la cooperacion al desarrollo con el fin de indagar qué variables ha estado
utilizando la literatura para explicar el fenémeno y cémo se podria vincular-
las con las escuelas tedricas de RRIl. En tercer lugar, abordaré y sistemati-
zaré las explicaciones que las principales escuelas tedricas de la disciplina
tienen para la cooperacion al desarrollo. En cuarto lugar, propondré como
vincular los postulados tedricos de las RRII con estudios empiricos de la
asignacion de los flujos de cooperacién al desarrollo sugiriendo potencia-
les operacionalizaciones de las variables explicativas de la asignacion de
ayuda internacional. Finalmente, presentaré una serie de consideraciones
finales y futuras lineas de investigacién en las conclusiones.

2
La teoria y la explicacion
de la cooperacion al desarrollo

La disciplina de las RRIl tiene una amplia oferta de teorias, con un
alto nivel de sofisticacion, y con discusiones en una gran amplitud de
temas (Snidal y Wendt 2009: 4) y, a pesar de ello, no ha abordado en
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profundidad el estudio de la ayuda internacional para el desarrollo, repre-
sentando este tema menos del 5% del total de produccién académica
dentro de la disciplina (Sharman y Weaver 2011). Ademas, la literatura
explicativa sobre cooperacion al desarrollo ha tenido poco soporte ted-
rico desde las RRII.

En este sentido, en un reciente articulo, Mearsheimer y Walt (2012)
advierten sobre la declinante atencién que los académicos de las RRill le
prestan a la teoria. Esta, en ciencias sociales, es importante por diversos
motivos: es capaz de dar un orden y significado a una masa de fenéme-
nos sin la cual estarian desconectados entre si; sirve para hacer totalmen-
te explicitos los supuestos implicitos dentro del disefio de investigacién
y poner de manifiesto las dimensiones e implicaciones del estudio; es
un instrumento para entender no solo las uniformidades y regularidades
sino también las contingencias y las irracionalidades (Thompson 1955:
735-736); permite identificar los mecanismos causales que explican un
comportamiento recurrente; es esencial para la generacion de hipotesis
sistematicas y su posterior correcta contrastacion (Walt y Mearsheimer
2012: 5-6), entre otros.

Con respecto al estudio de la cooperacién al desarrollo, segun Tezanos
(2008) existen tres tipos de estudios de modelos tedricos y empiricos de la
asignacioén geografica de la cooperacion al desarrollo. Entre los modelos
explicativos, un pequefo cuerpo de la literatura ha derivado en modelos
economico-tedricos de distribucion de la ayuda y son pocas las aporta-
ciones que han derivado en modelos tedricos de asignacion geografica de
la ayuda (2008: 7-8). Incluso en este pequefo conjunto de trabajos, la ma-
yoria pone el acento en modelos formales derivados de la economia. No
son teorias de la cooperacion al desarrollo porque no explican por qué una
hipétesis particular debe ser cierta, identificando los mecanismos causa-
les que producen los resultados esperados (Mearsheimer y Walt 2012: 9).
Estos modelos formales ciertamente contribuyen al debate académico y
practico de la cooperacion internacional al desarrollo. Sin embargo, su
contribucion permanece aislada de la disciplina de las RRiIl.

Con el fin de investigar qué nivel de desarrollo tedrico desde las RRII
ha existido en la explicacion de la cooperacion al desarrollo, es necesario
realizar una revision de aquellos estudios que han teorizado o explicado
empiricamente este fendmeno. Seguidamente, haré referencia a las prin-
cipales escuelas tedricas de las RRIl, sus principales postulados, y como
de ellos se pueden derivar potenciales explicaciones al fendbmeno de la
cooperacion al desarrollo.

3
Los estudios de la explicacion
de la cooperacion al desarrollo

En este apartado realizaré una breve revision de la literatura que
genero una explicacion del fendmeno de la cooperacion al desarrollo
en términos tedricos, y lo relacionaré con los postulados de las teorias
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de las RRIl. También haré referencia a trabajos explicativos empiricos
del fendmeno.

La literatura que ha abordado de forma explicativa la cooperacién al
desarrollo lo ha hecho desde dos modalidades. Por un lado, se ha con-
centrado en dar una explicacion tedrica al fenédmeno, generando con-
ceptos y teorias que sustentan las hipotesis sobre la explicacion de la
cooperacion internacional al desarrollo. Por otro lado, se han realizado
estudios empiricos (cualitativos y cuantitativos) que proporcionan una
explicacion de los factores que llevan a los Estados a transferir recursos
a otros con el objetivo (al menos en el discurso) de mejorar la situacion
del pais receptor. Este segundo conjunto de trabajos analizé mas de cer-
ca las variables explicativas del fenédmeno por lo cual, a pesar de no ser
un conjunto de trabajos centrados en las explicaciones tedricas, permi-
tira, posteriormente, vincular los estudios explicativos de cooperacion al
desarrollo con las escuelas tedricas de RRIl.

El primer conjunto de trabajos, aquellos que explican teéricamente la
cooperacion al desarrollo, esta caracterizado por identificar un conjunto
de propésitos implicitos o explicitos de la ayuda internacional.” Estos
propdsitos estan relacionados con los objetivos ultimos que tienen este
instrumento de politica exterior para los Estados cooperantes. Las dos
grandes categorias de las motivaciones que fueron identificadas en es-
tos trabajos son a) altruistas y b) egoistas.

El trabajo clasico dentro de la disciplina de las RRII que realiz6 este
analisis fue el de Hans Morgenthau (1962, 1969). Desde un enfoque rea-
lista, el autor plantea que la ayuda al desarrollo es un instrumento de
politica exterior de los Estados donantes que sirve para promover su
interés nacional. Para explicar esta herramienta de politica exterior, el
autor acentua el caracter egoista de esta, utilizada para sobornar a los
Estados receptores de ayuda o generar prestigio, elementos que pueden
estar presentes junto con otros de caracter mas humanitario.

Por su parte, una década después McKinlay y Little (1977) afirmaron
que existen dos explicaciones encontradas sobre la cooperacion inter-
nacional al desarrollo: humanitaria y utilitaria. La primera fundamenta la
ayuda internacional como instrumento para generar desarrollo en paises
de bajos ingresos, mientras que la segunda afirma que esta disefiada
para promover los intereses de politica exterior del donante. Su estudio
argumenta que los intereses centrales de la politica de ayuda interna-
cional de Estados Unidos son de poder politico y seguridad, ubicados
dentro de la segunda explicacion de la cooperacion al desarrollo.

Desde mediados de la década de los ochenta, se conformé y pro-

1 Excluyo de este conjunto de fundizé el debate en torno a los factores explicativos de la transferencia

trabgjos aquellos que, de recursos hacia los paises en vias de desarrollo o subdesarrollados. En

explicando los patrones de esta literatura podemos encontrar a Ruttan (1987), quien afirma que una
asignacion de la ayuda, . . i . , L

generan un modelo explicativo explicacion de este fendmeno se basa en el interés econémico y estra-

formal, pero no tedrico. tégico del donante, mientras que una segunda explicacion descansa en
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la responsabilidad ética o moral de los ciudadanos de paises ricos hacia
el Tercer Mundo.

En un trabajo ya clasico, Lumsdaine (1993) propuso centrar el analisis
en la evolucién y consolidacion de la norma internacional que establece
que los Estados ricos deben ayudar a los Estados pobres, ubicando su
explicacién del fendmeno como consecuencia de motivaciones huma-
nitarias. El autor provee una investigacion sobre el papel de la moral en
las motivaciones de la ayuda al desarrollo, realizando una comparacion
entre donantes en el periodo 1949-1989. Concluye que el principal de-
terminante de la cooperacién al desarrollo es la moral como consecuen-
cia del cambio en las orientaciones politicas domésticas y un cambio
constante en las preocupaciones éticas los cuales se canalizan a través
de tres variables: a) creencias y valores en politica doméstica, b) normas
y practicas en la sociedad internacional, c) practicas de la cooperacién
al desarrollo. Esto genera la institucionalizacién de varios estandares in-
ternacionales y buenas practicas que se reproducen entre si y que, a su
vez, determinan una visidn mas moralista en la cooperacién al desarrollo
de los Estados. Puesto el énfasis en la moral, este trabajo es un ejemplo
de explicaciones de la ayuda internacional centradas en factores ideales.

A partir del siglo xxi, los trabajos explicativos resaltaron la necesidad
de interpretar el fendmeno de la ayuda internacional como determinada
por diferentes factores interactuando entre si. De este modo, Montufar
(2001) identifico tres tipos de variables que interactian entre si para ge-
nerar diferentes practicas de ayuda oficial al desarrollo: a) intereses y
poder del donante, b) las organizaciones internacionales, y c) las ideas.
En un analisis mas complejo, Sogge (2002) afirma que la cooperacion al
desarrollo esta siempre asociada a actos de conceder y tomar? ya que en
todo proceso de este tipo existe una combinacion de intereses comer-
ciales, estratégicos y humanitarios por parte de los donantes.

Segun Ayllon (2007: 42), los estudios sobre la explicacién de la coo-
peracion internacional al desarrollo pueden clasificarse en tres lineas
tedricas de acuerdo con los motivantes que impulsan a los Estados a
transferir fondos a otros Estados: a) como resultado de los intereses de
los donantes, b) como una respuesta ética o imperativo moral a la pobre-
za, ¢) como un instrumento neutro que puede servir tanto para satisfacer
los intereses de los donantes como imperativos morales o éticos.

Por su parte, Carol Lancaster (2007) presentd un minucioso estudio
sobre los factores que determinan la asignacion de la ayuda internacio-
nal. La autora propone que las variables explicativas del fenbmeno son
las ideas, las instituciones, los intereses y la estructura organizacional de
la cooperacién internacional en los paises donantes. De esta forma, hace
referencia a factores ideales, institucionales y materiales.

En un trabajo mas reciente, Van der Veen (2011) argumenta que las .

L . L, : 2 Elverbo tomar entendido tanto
decisiones de asighacion de ayuda al desarrollo no se basan en intere- como sinénimo de «agarrar»
ses altruistas o egoistas, sino en cdmo los paises entienden al propdsito como de «apropiarse».
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de la ayuda al desarrollo. Asi, el autor centra la atencién en las ideas y
normas que dan forma a las politicas de cooperacion al desarrollo. Al
igual que Lumsdaine (1993), este trabajo pone el acento en los factores
ideales como explicacion del fendmeno de la cooperacion al desarrollo.

Recapitulando, encontramos que las explicaciones conceptuales o
tedricas de la cooperacion al desarrollo descansan en tres variables: a)
intereses egoistas de los donantes, b) altruismo de los donantes y c) so-
cializacién de ideas. A pesar de no estar explicitados, es posible traducir
estas explicaciones al lenguaje tedrico de las RRIl. Los factores explica-
tivos identificados por estos autores serian los intereses nacionales de
inspiracion realista, reglas e instituciones internacionales de inspiracién
liberal, y normas internacionalmente compartidas de inspiracién cons-
tructivista. También estan presentes en estas explicaciones factores de
tipo material, institucional o ideal.

En linea con esta revision de literatura, Kern y Lopez Canellas
(2007) han presentado una recopilacién de las posturas tedricas con
respecto al fendmeno de la cooperacién al desarrollo, identifican-
do posturas realistas, liberales-institucionalistas, constructivistas y
marxistas-funcionalistas.

Dentro del segundo grupo de trabajos explicativos, el abordaje a los
determinantes de la cooperacién internacional se realizé en su mayoria
desde el campo de la economia. A partir de la década de los noven-
ta, surge una gran cantidad de trabajos cuantitativos, en especial como
producto del debate sobre la efectividad de la ayuda. Estos analisis, en
Su mayoria, se concentraron en responder a la pregunta sobre si la coo-
peracion al desarrollo es efectiva en la promocién del desarrollo en los
paises receptores (Alonso et al 2010). Sin embargo, también es posible
encontrar trabajos empiricos que centran su atencion en la explicaciéon
del fendmeno de la cooperacion al desarrollo. A estos trabajos haré refe-
rencia a continuacion.

En el presente estudio realicé un relevamiento de trece andlisis cuan-
titativos de los determinantes de la ayuda oficial al desarrollo (AOD), con
el fin de determinar cuales fueron las principales variables explicativas
utilizadas en la literatura empirica del fendbmeno de la cooperacion al de-
sarrollo. En este grupo, nueve tienen como autores a economistas,® dos
se originaron en departamentos de estudios del desarrollo* y dos en un
departamento de ciencia politica o RRII.®

En cuanto a los factores explicativos, existen resultados varios, ya
que cada analisis realizé una explicacién del fenédmeno a partir de pre-
guntas diferentes. Asi, se ha intentado discernir si elementos institucio-
nales del pais receptor son relevantes para la asignacion de la ayuda,
el respeto a los derechos humanos, el éxito de programas anteriores
de cooperacién al desarrollo, la importancia de motivaciones egoistas o
altruistas, la existencia de un cambio en los patrones de asignacién de
la ayuda a partir del fin de la Guerra Fria, etc.; o simplemente si los do-
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nantes se comportan de acuerdo con los mismos parametros para distri-
buir sus fondos de ayuda al desarrollo. Estos trece trabajos utilizaron 53
diferentes variables explicativas, de las cuales una se repite once veces
(PBI per capita, en sus diferentes variantes), una se repite nueve veces
(pasado colonial del pais receptor de ayuda), una ocho veces (poblacion
del pais receptor) y otra unas siete veces (comercio bilateral entre el do-
nante y el receptor, en sus variantes de importaciones, exportaciones o
ambas). Las restantes cuarenta y nueve variables fueron utilizadas en
cuatro trabajos o menos. Esto puede ser el resultado de un bajo consen-
so en cuanto a las variables (y su operacionalizacion) que son necesarias
para la explicacion de la cooperacion internacional al desarrollo. Sin em-
bargo, también se debe a un abordaje explicativo del fendmeno desde
diferentes campos académicos y, por consiguiente, desde diferentes in-
terrogantes que al ser contestados responderian a distintos propdsitos.
También se debe aclarar que estos estudios no tenian conformado un
unico cuerpo tedrico sobre el cual abordar el tema y deducir variables
explicativas, cuestion que ha sido indicada como uno de los motivos
por los cuales es importante utilizar la teoria en los estudios empiricos
(Thompson 1955; Mearsheimer y Walt 2012).

Estos trabajos explicativos/empiricos de la asignacion de la ayuda
internacional permiten, ademas, identificar las principales variables utili-
zadas con ciertos postulados de las escuelas tedricas de las RRIl que se
desarrollaran mas adelante. De esta forma, el PBI per capita estaria re-
lacionado con los postulados constructivistas, el pasado colonial con el
marxismo, y el comercio bilateral con el realismo. Por qué estan insertos
dentro de estas tradiciones tedricas, coémo es la interaccion entre estas
variables y la asignacion de la ayuda y qué otras explicaciones tedricas
alternativas existen dentro de las RRIl son preguntas que seran analiza-
das en la proxima seccion.

Esta sintética revision de literatura muestra una serie de insuficien-
cias por parte de los estudios académicos del fendmeno de la coope-
racion al desarrollo. En primer lugar, hay un déficit de trabajos tedricos
sobre el fendmeno desde las RRIl. Si bien la literatura es incipiente en
cuanto a explicar la cooperacion al desarrollo desde conceptos tedricos
de las RRIl, no existen abordajes tedricos profundos, generando nexos
causales entre los supuestos y los postulados tedricos y vinculandolos
con datos empiricos. En segundo lugar, hay una falta de trabajos empiri-
cos desde las RRII que estudien las causas de por qué Estados desarro-
llados o industrializados transfieren recursos a otros Estados en grados
inferiores de desarrollo. Por ultimo, y como consecuencia de los dos
puntos mencionados anteriormente, no existen trabajos que vinculen da-
tos empiricos con conceptos tedricos de las RRiIl.

Queda por dar respuesta a una pregunta que el presente trabajo pre-
tende responder: ;Como se puede explicar la cooperacién al desarrollo
desde las diferentes escuelas de pensamiento tedrico de las RRII? En
la siguiente seccion se realizara un repaso de las principales escuelas
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tedricas de las RRIl y cémo estas explicarian el fendmeno de la coope-
racion al desarrollo. También se presentaran formas de operacionalizar
estos postulados para un futuro andlisis estadistico del fenémeno.

4
Las teorias de las RRII
y la cooperacioén al desarrollo

Este apartado analizara los postulados de las principales escuelas
tedricas de RRIl y su aportacion a la explicacion del fendmeno de la coo-
peracion internacional. Las teorias de las RRII estan caracterizadas por
la competencia entre diferentes tradiciones de pensamiento. Aquellas
que han logrado mayor atencion han sido las diferentes corrientes del
realismo, liberalismo, marxismo y constructivismo. La Escuela Inglesa
ha tenido muy poca recepcion en la academia norteamericana, siendo
mas aceptada en el Reino Unido, Australia y paises del sudeste asiatico
(Jordan et al 2009: 18; Maliniak et al, 2012: 12).

4.1. Realismo

El realismo explica la realidad internacional a partir del interés pri-
mario de los Estados de maximizar su supervivencia, seguridad o poder
(como instrumento para los otros dos primeros objetivos), tanto a partir
del objetivo final de la dominacién de otras naciones (Morgenthau 1986),
o de las caracteristicas de la estructura en la cual estan insertos (Waltz
1988). En este sentido, es necesario diferenciar entre los postulados del
realismo clasico y el neorrealismo o realismo estructural. El primero iden-
tifica las causas del comportamiento de los Estados en la naturaleza hu-
mana, o el primer nivel de analisis (Waltz 1959: 25-51). La conducta del
hombre esta determinada por su interés y la busqueda o maximizacion
de poder (Morgenthau 1986: 19-20). Como el Estado se encuentra com-
puesto por seres humanos, las RRIl se constituyen fundamentalmente
por conductas egoistas por parte de los Estados, dedicandose cada uno
de ellos a la busqueda de mayor poder, mayor seguridad, o maximizar
el interés nacional (generalmente unido a la busqueda de poder) (Mor-
genthau 1990: 95).

El realismo estructural, por su parte, explica las RRII a partir de fuer-
zas que se encuentran en la tercera imagen, o nivel sistémico (Waltz
1959: 177-206). Una teoria sistémica explica «de qué modo la organiza-
cién de un dominio actua como fuerza limitadora y autorizadora de las
unidades interactuantes» (Waltz 1988, 108), y explicita que las conduc-
tas y resultados se hallan en la estructura del sistema. En las RRIll, «la
estructura de un sistema cambia con los cambios de la distribucién de
las capacidades» entre los Estados (Waltz 1988: 145). Para el realismo
estructural, los Estados también buscan maximizar poder o seguridad,
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pero como consecuencia del estado anarquico de las RRII. Asi, esta bus-
queda sera diferente de acuerdo con el tipo de estructura en el cual se
encuentren los Estados.

Para ambas versiones del realismo, las relaciones con otros Estados,
a través de su politica exterior, se basan en la utilizacion de diferentes
herramientas para alcanzar los objetivos de aumento de poder o maxi-
mizacion de seguridad.

En este sentido, la politica de cooperacién oficial al desarrollo de
un Estado tendria que ser entendida como una herramienta mas para la
promocién del interés nacional. Continuando con este razonamiento, la
AOD es distribuida con el fin de generar mayor seguridad para el donante
consolidando alianzas con los Estados afines o cercanos, o para gene-
rar mayor riqueza nacional al impulsar el comercio bilateral del donante,
posibilitando oportunidades comerciales en el exterior, en este caso, con
los receptores de AOD.

En términos empiricos, se puede pensar en una serie de variables
que explicarian la asignacién geografica de la ayuda al desarrollo desde
una teoria realista de las RRIl. En primer lugar, se debe pensar en una
variable geografica de distancia entre el donante y el receptor de ayuda.
Esta variable se relaciona con el interés egoista de los donantes de man-
tener un area de influencia y maximizar su seguridad frente al peligro que
pueden presentar los paises mas cercanos. La seguridad de un Estado
(en este caso, el donante) estaria amenazada, en primer lugar, por sus
vecinos. Transferir recursos hacia los Estados cercanos, en un postulado
realista, contribuye a aminorar la potencial tensidon que podria existir en-
tre el receptor y el donante, ya que mejora la situacién socioeconémica,
evita conflictos internos desestabilizadores del statu quo y potenciales
olas de inmigracion. En este sentido, la distancia geografica entre los
paises se puede medir a partir de la distancia en kildmetros existentes
entre las capitales.

La segunda variable realista que hay que considerar es el comercio
bilateral entre el donante y el receptor. Aqui se deberia discernir si existe
alguna relacion entre la cantidad de AOD que recibe un pais y el nivel
de importaciones que realiza el donante de los fondos. Es una variable
realista al ser la AOD un instrumento de promocién del interés nacional.
En otras palabras, se puede entender la AOD como instrumento de pro-
mocién de un interés econdmico (el comercio exterior). En el realismo,
se puede entender que la capacidad econémica es parte del poder de
un pais.

Como tercera variable, se puede considerar el grado de cercania
como potencial alianza que existe entre el donante y el receptor. Para
el realismo, el juego de poder promueve la coincidencia de preferen-
cias, asi sea por la persuasiéon o la fuerza del mas poderoso hacia los
mas débiles. La cooperacion al desarrollo puede ser un instrumento de
persuasion con el fin de generar o mantener cierta afinidad entre los
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intereses del donante y los del receptor. Para Morgenthau (1969), la ayu-
da externa puede ser utilizada en forma de soborno para «comprar» las
voluntades de los receptores. En este sentido, varios trabajos han inten-
tado descifrar si existe alguna relacion en este sentido. Esta variable ya
ha sido extensamente utilizada en otros trabajos (Wittkopf 1973; Wang
1999; Dreher et al 2006; Kuziemko y Werker 2006; lwanami 2010; Sulli-
van et al 2011). El nivel de afinidad entre dos Estados se puede medir
a través de la coincidencia en las votaciones en la Asamblea General
de Naciones Unidas donde cada Estado expresa sus preferencias con
respecto a diferentes temas. Como las votaciones en Naciones Unidas
no son vinculantes, los Estados pueden expresar a través de su voto sus
preferencias. Al comparar cémo votd cada Estado en un mismo tema, el
investigador puede deducir el nivel de coincidencia en las preferencias
que tienen dos Estados.

También es necesario hacer referencia a variables que den cuenta de
la influencia que la estructura tiene sobre las relaciones entre los Esta-
dos. La cuarta variable de inspiracion realista propuesta hace referencia
a la existencia o no de un sistema bipolar. Se considera a la distribu-
cién relativa de capacidades como el principal factor explicativo de la
distribucién de preferencias y restricciones a la accién de los Estados.
La competencia entre Estados Unidos y la Unién Soviética, segun esta
corriente de pensamiento, llevo a la utilizacidén de los diferentes instru-
mentos de politica exterior para el beneficio de los donantes en la riva-
lidad Este-Oeste. El periodo de la Guerra Fria es considerado como un
mundo bipolar en tanto la distribuciéon de capacidades materiales del
planeta estaba concentrada en dos grandes potencias globales. El fin
de la Guerra Fria trajo consigo un mundo unipolar, nuevos escenarios de
conflicto internacional y nuevas modalidades de conducirse en la poli-
tica exterior diferentes a las existentes en el mundo bipolar (Fukuyama
1989; Krauthammer 1990; Gaddis 1991; Rogers 2000). La capacidad ex-
plicativa de los cambios de la estructura es fundamental en el realismo
estructural para considerar el poder explicativo de esta corriente tedrica
(Waltz 2000). En este sentido, se esperaria que el fin de la Guerra Fria
haya sido un momento en el cual hayan existido cambios en los patrones
de distribucion geografica de la ayuda internacional. Meernik, Krueger y
Poe (1998) han encontrado que el cambio sistémico afecto la importan-
cia relativa de los objetivos de seguridad e ideoldgicos en las decisiones
de asignacioén geografica de la ayuda internacional.

La quinta variable hace referencia a la lucha de poder entre los blo-
ques capitalista y comunista que surge con la Guerra Fria. Los Estados
comunistas han sido histéricamente interpretados como amenazas o
enemigos por la mayoria de los Estados capitalistas liberales que son
justamente los donantes de cooperacion al desarrollo de la OCDE. Por
ejemplo, en 1961, el presidente norteamericano John F. Kennedy afirmé
que la ayuda al desarrollo era un instrumento de Estados Unidos para
sostener a varios paises que de otra forma pasarian al bloque comunista
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(Hayter 1971). La caracteristica de pais comunista denota la no alinea-
cién de un Estado con el bloque de paises capitalistas y donantes de
ayuda al desarrollo.

4.2. Liberalismo

A diferencia del realismo, la escuela liberal resalta la posibilidad de
la cooperacién y la generacion de un contexto para el progreso general,
los cuales son considerados realizables, y donde la cooperacion esta
presente, al menos en potencia (Jervis, 1999). La escuela del liberalis-
mo permite explicar las RRII a partir de caracteristicas internas de los
Estados. En este sentido, el liberalismo centra la explicacién del fené-
meno de las RRIl en las variaciones en las preferencias de los Estados
(Moravcsik 2010: 113), y no en el interés nacional o distribucién de ca-
pacidades materiales que son dadas a partir del lugar que ocupa cada
Estado en el sistema internacional. Estas variaciones pueden llevarse
a cabo a partir de las caracteristicas particulares de cada Estado, sus
instituciones o la sociedad civil. Para los liberales, la politica exterior de
los Estados democraticos no deberia ser explicada Unicamente en tér-
minos exclusivos de equilibrio de poder (como lo hacen los realistas),
sino también a través de las relaciones de confianza que se generan
entre democracias (Doyle 1983).

En términos generales, Rathbun (2010) identifica al liberalismo como
aquella corriente que se centra en el andlisis de la cooperacion entre los
Estados como variable dependiente, en donde se espera un mayor po-
tencial de cooperacion y progreso en las RRII (Rathbun 2010: 4). También
identifica al liberalismo como el analisis de la realidad internacional, a
partir de factores de la primera o segunda imagen.

Con respecto a la primera forma de identificar al liberalismo, varian-
tes del mismo se manifiestan en el institucionalismo neoliberal,® libera-
lismo comercial,” liberalismo militar,® liberalismo sociolégico,® liberalismo
cognitivo™ y liberalismo regulativo' (Rathbun 2010: 7-8). Sin embargo, la
tesis mas importante de esta escuela es la teoria de la paz democratica
(como parte del liberalismo republicano), la cual afirma que los Estados
democraticos no se hacen la guerra entre si. Las democracias son capa-
ces de alcanzar la paz entre ellas porque ejercen la precaucion inherente
a toda democracia y son capaces de apreciar los derechos internaciona-
les de las republicas extranjeras (Doyle 1986: 1162).

Conscientes de la armonia entre ellas, que deriva en la creacién de
un contexto de paz y seguridad, la cooperacién puede surgir y mantener-
se. Por lo tanto, es racional para los Estados democraticos la promocién
de la democracia en otros Estados. De esta forma, se puede pensar en la
cooperacion internacional al desarrollo como un instrumento de politica
exterior de los Estados liberales y democraticos para generar coopera-
cién y mayor democracia en el exterior y crear un mundo mas seguro
para las mismas. Este argumento esta relacionado con el lugar que

6 Para profundizar sobre el
neoliberalismo institucional,
véase Keohane (1984),
Keohane y Nye (1987),
Keohane (1989).

7 Véase McDonald (2004).

8 Véase Jervis (2001).

9 Véase Deutsch (1953).

10 Véase Haas (1980).
11 Véase Keohane (1984).
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tienen las ideas en las relaciones entre Estados, y cémo estas se com-
binan con los intereses para generar acciones. Para Goldstein y Keoha-
ne (1993) las creencias basadas en principios afectan la formulacién de
politicas cuando estas se han integrado en las instituciones politicas y
se convierten en guias para asistir a los actores en la formulacion de
estrategias politicas en donde no existe un unico equilibrio. Asi, la pro-
mocién de la democracia puede ser entendida como la aplicacion de la
idea principista sobre los beneficios inherentes al sistema democratico,
tanto para los ciudadanos del Estado promotor (beneficios de seguridad)
como para el Estado democratico (beneficios individuales de libertad).
La segunda forma de identificar al liberalismo segun Rathbun (2010) es
la configuracion institucional interna (como el sistema politico, el sistema
de partidos o la opinién publica). Esta «segunda imagen» también puede
influir en las preferencias de los Estados y, de esta forma, en la politica
exterior. Macmillan (2004) afirma que la teoria de la paz democratica in-
cluso puede ser estudiada en mayor profundidad haciendo referencia a
las diferencias internas que tienen las democracias. En cuanto a los estu-
dios de cooperacion al desarrollo, Thérien (2002) y Thérien y Noél (2000)
hacen referencia al papel de la ideologia de los partidos politicos en la
asignacion de la ayuda internacional. Noél y Thérien (1995) afirman que
los Estados con grandes politicas de bienestar son propensos a destinar
mayor ayuda internacional de acuerdo con sus capacidades. Asi, la coo-
peracion al desarrollo seria el equivalente internacional de la seguridad
provista por las politicas de bienestar domésticas.

También en este sentido, Tingley (2010) argumenta que la ideolo-
gia econdémica juega un papel importante en determinar la cantidad de
ayuda destinada al desarrollo. En este sentido, los gobiernos méas con-
servadores comprometen menos fondos a la cooperacion al desarrollo
que los gobiernos progresistas. Este argumento es un claro ejemplo de
como el liberalismo entenderia la relacion causal en los estudios de la
cooperacion al desarrollo.

La tradicion liberal ha contribuido en dos sentidos a la teoria de las
RRIl. Por un lado, desde la tesis de la paz democratica y, por otro lado,
desde explicaciones que toman las preferencias de los actores al interior
de los Estados como factores determinantes de la politica exterior. Dos
variables liberales pueden ser examinadas en esta forma de entender el
liberalismo. La primera variable hace referencia a los diferentes intereses
y preferencias dentro de los Estados. Los donantes de la OCDE son
todas democracias, donde cada fuerza politica puede participar en la
competencia y tiene sus propias preferencias de politica exterior. Como
se ha visto en la revisién de la literatura, segun Thérien (2002), dentro de
las fuerzas politicas que compiten al interior de los Estados, la izquierda,
al tener un discurso mas igualitario, es mas proclive a ofrecer AOD. Asi,
los partidos socialdemodcratas (o de izquierda/centro-izquierda) tienen un
efecto positivo en los niveles de ayuda al desarrollo que ofrece un pais
(Thérien y Noél 2010). Como se sefal6 anteriormente, una explicacion
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liberal de la cooperacién internacional puede incluir a los actores inter-
nos del Estado, como son los partidos politicos y la distribucién ideolo-
gica que existe en el sistema de partidos. La segunda variable propuesta
tiene en cuenta el supuesto sobre la tesis de la paz democratica y analiza
si los donantes tienen una preferencia positiva por los Estados demo-
craticos a la hora de destinar fondos de ayuda internacional. En esta
variable, el liberalismo entiende que la cooperaciéon al desarrollo es un
instrumento de la politica exterior que los Estados liberales utilizan para
generar cooperacion y mayor democracia en el exterior y, por lo tanto,
mayor seguridad para ellos mismos.

4.3. Marxismo

La tradicion marxista en RRIl resalta el clivaje Norte-Sur entre los
Estados y las relaciones de desigualdad o dependencia en el sistema
internacional. Este clivaje es consecuencia de la expansion capitalista
que reproduce entre los paises las desigualdades que genera al interior
de los Estados (Kubalkova y Cruickshank 1989). Dada la vinculacién de
economias que presentan diversos grados de diferenciacion del siste-
ma productivo y ocupan posiciones distintas en la estructura global del
sistema capitalista se genera la diferenciacion entre paises desarrolla-
dos y subdesarrollados. Por lo tanto, existe una diferencia de etapa y
de funcion o posiciéon dentro de la estructura econémica internacional
de produccién y distribucioén, lo que supone una estructura definida de
relaciones de dominacion (Cardoso y Faletto 1969).

Para los autores de esta tradicion, los Estados subdesarrollados es-
tan en una condicion de inferioridad y dependencia debido a las caracte-
risticas intrinsecas al capitalismo que, como consecuencia del proceso
de acumulacion, genera ganadores y perdedores. Los paises industria-
lizados del Norte, por su parte, beneficiarios de este sistema desigual,
tienden a reforzar estas relaciones a través de sus politicas exteriores. La
ayuda internacional que reciben los paises del Sur es un fenédmeno que
surge de las jerarquias materiales existentes entre los Estados, asi sean
politico-militares o socioecondmicas (Hattori 2003: 233). Segun la tradi-
cion marxista, la vida econdmica de las naciones mas débiles esta pene-
trada por los intereses de las naciones poderosas (Cox 1983), incluso en
aquellas regiones donde la practica imperialista ha desaparecido todavia
existen relaciones jerarquicas y de imposicidon de condiciones (comer-
ciales o de politica interna) (Hayter 1971). Las relaciones actuales entre
el Norte desarrollado y el Sur subdesarrollado pueden ser entendidas en
clave de neo-imperialismo, como la explotacion de los paises subde- 12 La norma basica de la
sarrollados por parte de los centrales. Esta explotacion no desaparecié soberania legal internacional
con el fin del imperialismo sino que se reconfigurd. Las nuevas formas consiste en que el
de dominacion son menos explicitas. Segun Krasner (2001), la sobera- reconocimiento se extiends a
. . o entidades, Estados, con
nia legal internacional es uno de los cuatro significados de soberania.

territorio y autonomia juridica
El marxismo en RRIl acentua el significado de soberania westfaliana, el formal (Krasner 2001: 29).
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cual es un acuerdo institucional basado en dos principios: territorialidad
y exclusion de actores externos de las estructuras de autoridad inter-
nas. Esta soberania se viola cuando actores externos influyen sobre, o
determinan, las estructuras de autoridad internas a través de acciones
coercitivas, voluntarias, intervencion o invitaciéon (Krasner 2001: 36). Asi,
los imperios informales pueden ser definidos como «estructuras trans-
nacionales de autoridad politica de facto, cuyos miembros son Estados
soberanos» (Krasner 2001: 39).

En esta misma linea, para la teoria del sistema-mundo, la ayuda al
desarrollo se ubica dentro del nacimiento de un nuevo sistema inter-es-
tatal: el de la hegemonia de Estados Unidos, marcado por el nacimiento
de la Organizacion de Naciones Unidas, destinada a imponer restriccio-
nes institucionales en favor del hegemodn. Entre el abanico de herramien-
tas de restricciones institucionales, se encuentran el uso de la fuerza,
soborno y la persuasion ideoldgica (Wallerstein 1996). Como parte de
estas dos Ultimas herramientas, se puede entender la cooperacién al de-
sarrollo dentro de este marco tedrico. Por lo tanto, las nuevas formas de
imperialismo se pueden manifestar a través de la utilizacion de la ayuda
al desarrollo como soborno para influir en las estructuras de autoridad
internas del pais receptor.

Por otro lado, para la teoria de la dependencia, el poder del cen-
tro se manifiesta a través de las desiguales condiciones de intercam-
bio en el comercio internacional y en la presencia de multinacionales,
las cuales refuerzan la explotacion y dependencia de los paises de la
periferia (Cardoso y Faletto 1977: 278). Dentro de esta l6gica, la ayuda
internacional que ofrecen los paises del centro estaria relacionada con
el fortalecimiento de las relaciones de dependencia, o que en términos
empiricos podria significar promover las inversiones extranjeras directas
provenientes del donante en los receptores de AOD.

4.4. Constructivismo

Dentro de las escuelas tedricas de las RRII, el constructivismo se ubi-
ca junto al realismo y el marxismo como una escuela sistémica. Para esta
corriente tedrica, existen multiples formas de entender la anarquia del
sistema internacional por parte de los Estados. Asi, los actores entien-
den a la politica internacional como mas o menos anarquica de acuerdo
con las diferentes areas o dominios (Hopf 1998: 174).

El constructivismo se ha concentrado en la influencia que las ideas y
normas poseen en el comportamiento de los Estados, en especial aque-
llas compartidas a las cuales ajustan su comportamiento los diferen-
tes actores del sistema internacional (Wendt 1999; Finnemore y Sikkink
2001: 392). Las identidades estatales, para el constructivismo, determi-
nan quién es cada Estado y quiénes son los otros, ademas de afectar
los intereses de los mismos. Estas identidades, que son cambiantes,
dependen del contexto historico, cultural, politico y social. Esto permite
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que, para el constructivismo, los Estados tengan intereses diferentes,
supuesto que no se mantiene para el realismo (Hopf 1998: 176). Ademas,
reconoce la capacidad de evolucién o cambio en las ideas y normas, lo
que posibilita pasar de sistemas competitivos a sistemas de coopera-
cién o ayuda en las relaciones entre Estados.

El constructivismo propone la idea de identidad colectiva en las re-
laciones entre Estados, en la cual el interés propio y el interés colectivo
son efectos de un proceso de identificacion con el otro. Esta identifi-
cacién es un continuo entre identificacién negativa y positiva, y puede
variar en diferentes areas (Wendt 1994).

La explicacion humanitaria de la cooperacion al desarrollo esta re-
lacionada con la identificacion positiva que tienen los donantes con las
sociedades de los Estados receptores. Asi, se puede entender a la coo-
peracion al desarrollo tanto como una evolucién de una identidad colec-
tiva mundial en la cual una norma internacional presiona a los Estados
ricos a ayudar a los Estados pobres con el objetivo de mejorar la condi-
cion de estos uUltimos. También se puede pensar como la consolidacion
en los Estados donantes de la identificacién con los ciudadanos de los
Estados en vias de desarrollo en tanto seres humanos con necesidades.
Esta norma se ajusta a la cooperacioén internacional como una practica
voluntaria, ya que su incumplimiento no implica una sancién, sino mas
bien una recriminacion o reproche por parte de otros actores del sistema
internacional.

La estructura de socializacion internacional afecta tanto a las identi-
dades estatales como a las estructuras sociales internas. Esto, a su vez,
influye en sus intereses lo que les lleva a comportarse de cierta forma.
Ahora bien, la cooperacion internacional al desarrollo es consecuencia
de intereses especificos de los Estados. Asi también lo es la asignacién
geografica que realizan estos paises. Para explicar este comportamiento
desde el constructivismo, es necesario remitirse a la estructura interna-
cional de las ideas, a como estos Estados socializaron y socializan la
idea de ayuda internacional al desarrollo. Ademas, es necesario investi-
gar la socializacién interna que se hace de esta idea.

Las variables de inspiraciéon humanitaria son aquellas que estarian
inspiradas en la corriente constructivista de las RRIl. En este sentido, la
asignacion de ayuda internacional a los Estados mas pobres esta relacio-
nada con la idea de cumplir con las obligaciones morales que poseen los
Estados ricos, obligaciones que surgen de un proceso de socializacion
con otros Estados. Como medir el grado de necesidad de un Estado?
Aqui es donde los investigadores deben estar atentos a las diferentes vi-
siones de desarrollo que existen en el mundo. Desde el constructivismo
se entiende que la identidad nacional da forma a los intereses naciona-
les, y estos a su vez generan las preferencias estatales en situaciones o
areas especificas. Pensandolo en el sentido contrario, como un Estado
donante ve al desarrollo en otros Estados depende de su identidad
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nacional. Asi, algunos Estados pueden hacer referencia al PBI per capita
(en sus diferentes variantes), el indice de Desarrollo Humano, necesidad
humanitaria como consecuencia de desastres naturales o conflictos ar-
mados, o indicadores mas precisos: mortalidad, mortalidad infantil, nivel
de alfabetizacién, acceso a servicios basicos, etc.

Como se afirmé anteriormente, las normas internacionales también
tienen su propia evolucion (aunque no necesariamente evolucionan en
un solo sentido). Otra forma de evaluar el poder explicativo del cons-
tructivismo en la cooperacién internacional al desarrollo es analizar la
evolucidén e impacto en los flujos de ayuda internacional de la norma in-
ternacional de ayuda a los mas necesitados del planeta. En este sentido,
por ejemplo, Thorbecke (2000) muestra como se ha ido consolidando y
fortaleciendo el sistema internacional de cooperacion al desarrollo desde
la década de los anos sesenta, a través de la redefinicion de los objetivos
propuestos, las teorias que sustentan estos objetivos, las estrategias y
el papel de la ayuda internacional. A pesar de los cambios, la coopera-
cién al desarrollo se considerd siempre necesaria para colaborar con el
desarrollo del Tercer Mundo, aunque en diferentes niveles. Las diferen-
tes declaraciones de la necesidad de un mundo mas igualitario, mas
justo 0 mas desarrollado son manifestaciones del grado de evolucion
de esta norma internacional en la sociedad de Estados. Desde el cons-
tructivismo también se estudia como las organizaciones internacionales
son un reflejo e influyen en las identidades estatales (Finnemore 1996).
Sin embargo, el estudio de la influencia de organizaciones internaciona-
les en las identidades o preferencias estatales esta en competencia con
el liberalismo (Keohane 1989; Sterling-Folker 2000). El debate existente
entre el constructivismo y el liberalismo en esta materia excede el pro-
posito y espacio de este articulo, aunque resulta necesario resaltar que
el argumento en disputa es si las organizaciones internacionales son la
manifestacion de la socializacién de los Estados o llegan a convertirse en
actores independientes de los mismos. Por este motivo, el andlisis de la
cooperacion internacional al desarrollo desde las teorias de las RRIl tam-
bién sera enriquecedor para el debate tedrico que existe en la disciplina.

5. Conclusiones

En este trabajo tuve como objetivo vincular las teorias de las RRII
con la explicacién de la cooperacién internacional al desarrollo. Para tal
fin, presenté una breve revision de la literatura de algunos de los traba-
jos académicos que explicaron en términos conceptuales y tedricos el
fendmeno de la ayuda internacional. En segundo lugar, abordé a través
del marco provisto por las cuatro principales escuelas tedricas de RRIl la
explicacion de la cooperacion internacional al desarrollo. En tercer lugar,
identifiqué potenciales vinculos entre los postulados teéricos y variables
empiricas para el estudio de la asignacion de flujos de la cooperacion al
desarrollo.
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Se pudo observar que la literatura tedrica que explica la cooperacion
al desarrollo no ha vinculado sus argumentos con las teorias de las RRII.
Por tal motivo, es posible afirmar que el estudio de la ayuda internacional
esta fuertemente disociado del estudio tedrico de las RRIl. Sin embargo,
este trabajo ha demostrado que las escuelas tedricas de las RRIl tienen
un gran potencial explicativo para el fendbmeno de la cooperacion inter-
nacional, que no solo posibilitara un mayor entendimiento del mismo,
sino que su estudio también contribuira al debate tedrico dentro de las
RRII.

En cuanto a la contribucién que cada escuela teérica realiza a la coo-
peracion al desarrollo, se puede distinguir entre aquellas que poseen una
explicacién egoista como el realismo y el marxismo, o0 mas humanitaria
como el constructivismo. Variables de orden sistémico estan presentes
en el realismo y el constructivismo, mientras que variables de orden mas
interno estan tanto en el realismo como en el liberalismo. Las teorias de
las RRII como marco explicativo de la cooperacién al desarrollo también
posibilitan la interaccién de variables materiales (realismo, marxismo),
ideales (constructivismo) e institucionales (liberalismo y realismo). Esta
riqueza de explicaciones asentadas en las teorias de las RRIl posiciona
al campo del estudio de la cooperacion al desarrollo frente a un abanico
de posibilidades explicativas por abordar.

Si bien este trabajo es una primera aportacion de sintesis tedrica
de las RRIl para la cooperacion al desarrollo, futuros estudios empiricos
y tedricos de mayor profundidad son necesarios para afinar los nexos
causales, y poder vincular los postulados de las tradiciones teéricas que
sean explicativamente mas fuertes.

La disciplina de las RRIl tiene un cuerpo tedrico muy desarrollado y
puede generar una contribucién significativa al estudio de la coopera-
cién al desarrollo. Ademas, al incorporar como propio el analisis de esta
tematica también enriquecera a la disciplina, la cual esta expandiendo
su estudio cada vez mas a fendmenos liberales y de cooperacién entre
naciones.
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Resumen

En este articulo se analizan las metodologias de evaluacién del impacto en desarrollo de las opera-
ciones financieras aplicadas por las principales instituciones bilaterales europeas de financiacion del desa-
rrollo (IEFD). Para ello, se identifican los criterios de seleccidon de los proyectos financiados utilizando tanto
una revision de la literatura disponible (incluyendo sus propias paginas web) como entrevistas realizadas
en las propias instituciones. El articulo concluye que las metodologias aplicadas por estas instituciones
contienen limitaciones severas en la medida en que no incluyen un analisis del marco institucional en el
que se desenvuelven dichas operaciones, razén por la que el impacto en desarrollo atribuido debe ponerse
en entredicho.

Palabras clave: impacto en desarrollo, evaluacion del desarrollo, ayuda reembolsable, Instituciones de
Financiacién del Desarrollo.

Abstract

In this paper we analyse the methodologies used by the main European Development Finance
Institutions (EDFls) to assess the development impact of their operations. To do so, we identify the selection
criteria of the projects funded by EDFls using both a literature review —including their own web pages—
and on-site interviews. The article concludes that the methodologies used by these institutions have
important shortcomings to the extent that there is no an analysis of the institutional framework in which
these operations take place. Therefore, the development impact attributed thereto is debatable.

Key words: development impact, development evaluation, loan aid, Development Finance Institutions.
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1
Introduccion

Desde el estallido de la actual crisis econdmica, las politicas de coo-
peracion al desarrollo han seguido la misma senda de austeridad y recor-
tes que el resto de politicas publicas. Solamente en el caso de Espafa,
el recorte entre 2009 y 2012 de las partidas presupuestarias destinadas
a Ayuda Oficial al Desarrollo alcanza el 73 % acumulado, segun las ci-
fras estimadas por la Coordinadora de ONG para el Desarrollo (CONGDE
2012). En este contexto han adquirido una importancia preponderante
las Instituciones de Financiacién del Desarrollo (IFD), toda vez que su
forma de actuar hace que los gobiernos no tengan que financiarlas: entre
2001 y 2009 las inyecciones econdémicas del Estado supusieron sola-
mente el 7% de una cartera cuyo valor a 2009 se situaba en los 18 500
millones de euros (Dalberg Global Development Advisors 2011).

A esta tendencia, que hace de esta una opcién de cooperacién su-
mamente atractiva para los poderes publicos, se suma otra relacionada
con los paises receptores, de modo que, como parte de un proceso de
revalorizacion del papel del sector privado en los procesos de desarro-
llo, los fondos financieros destinados a desarrollar el tejido de PYMES y
las infraestructuras basicas en los paises receptores (bien sea a través
de aportaciones a fondos, de lineas crediticias concesionales o de par-
ticipaciones de capital), han ido incrementando en los Ultimos anos su
protagonismo en los sistemas de cooperacién al desarrollo. Dentro de
esos fondos hay que situar la labor de las IFD, encargadas de estimular
el sector privado de los paises en desarrollo. Tiene, por lo tanto, todo el
sentido preguntarse sobre la contribucién de los proyectos financiados
por estos fondos reembolsables al logro de los objetivos especificos de
desarrollo y de reduccion de la pobreza en los paises beneficiarios.

En este ambito, las experiencias de los paises europeos ofrecen
lecciones de diversa indole, que en todo caso ponen de manifiesto la
necesidad de reforzar el andlisis de los vinculos causales entre las ope-
raciones financieras llevadas a cabo por estas instituciones y el impacto
en el desarrollo. Los datos a priori muestran que la importancia para el
desarrollo de las actuaciones de las IFD es considerable. Asi, en un es-
tudio elaborado en el Overseas Development Institute (ODI), se estima
que los flujos recibidos a través de tres IFD como el Banco Europeo de
Inversiones, la International Finance Corporation (del Banco Mundial) y
el CDC britanico, suponian entre el 2% y el 11 % de la inversion recibida
por casi una treintena de paises (Te Velde 2011). La cuestion radicaria,
pues, en analizar si esta importancia cuantitativa se traduce en logros de
tipo cualitativo y, en ese sentido, es necesario detenerse en el impacto
en el desarrollo de estas agencias mas alla de las macromagnitudes.

En un intento de contribuir a arrojar luz sobre estas cuestiones, en
este trabajo se realiza una aproximacion al estudio del impacto en el de-
sarrollo de las IFD y, en concreto, sobre las IFD bilaterales. Para ello, nos

METODOLOGIAS PARA LA EVALUACION DEL IMPACTO EN DESARROLLO DE LA AYUDA REEMBOLSABLE: LA EXPERIENCIA EUROPEA Luis Buendia
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo / Iberoamerican Journal of Development Studies
96_ Volumen/volume 2, nimero/issue 1 (2013), pp. 94-117. ISSN: 2254-2035



proponemos analizar la metodologia empleada por ellas mismas para
estimar ex ante el impacto en el desarrollo de sus propias operaciones,
es decir, nos centraremos en los mecanismos de aprobacién de estas
tratando de dilucidar la influencia del mencionado impacto en la toma de
decisiones. La metodologia empleada ha consistido en la revision de la
literatura disponible sobre estas instituciones, que aun es escasa, y se
ha completado con entrevistas al personal de algunas de las mas impor-
tantes de ellas y de centros de investigacion de relevancia en este tema.

En el primer apartado del trabajo, se examinan los argumentos que
avalan la importancia del sector privado en los procesos de desarrollo
y, con ello, de la labor de las IFD, pasando en el siguiente apartado a
ofrecer de forma sucinta una caracterizacién basica de las IFD. En el
apartado tercero, se analizan tres de las metodologias de evaluacién ex
ante de mayor relevancia: las de la FMO holandesa, la DEG alemana y
el CDC britanico. Terminaremos extrayendo las conclusiones oportunas
sobre las posibilidades que ofrece la labor de las IFD para influir de forma
positiva en el desarrollo econdmico de los paises receptores de fondos.

2

El desarrollo del sector privado
y las Instituciones de Financiacién
del Desarrollo

La preponderancia del sector privado en el estimulo del desarrollo
economico se enfatizé desde que el Consenso de Washington devino a
finales de los ochenta en discurso hegemonico de la economia, incluyen-
do la economia del desarrollo. Dicho Consenso estaba compuesto por
una decena de medidas que incluian un redimensionamiento del sector
publico haciendo hincapié en el papel del mercado por medio de pro-
cesos de liberalizacién y apertura externa, y reduciendo la intervencién
estatal (Williamson 1990). Desde entonces se ha matizado este discurso
en cierta medida, dando paso a lo que se ha denominado un enfoque de
«crecimiento pro-pobre» que permite incorporar nuevas aristas y elabo-
rar abordajes mas complejos en las politicas de desarrollo (Saad-Filho
2007). No obstante, el paradigma anterior dista de haber sido abando-
nado y permanecen en organismos internacionales de relevancia tesis
analogas a aquel. Asi, por ejemplo, cuando la OCDE expone el marco
para promover politicas de crecimiento pro-pobre, su punto de partida
es ciertamente esclarecedor estableciendo la «estabilidad macroeconé-
mica» como requisito previo para el crecimiento y especificando que di-
cho requisito se consigue por medio de «bajos déficits presupuestarios,
una reducida inflacion y un régimen cambiario estable y transparente»
(OECD 2006: 15).

La linea argumental que se suele trazar para resaltar la importan-
cia del sector privado en los procesos de desarrollo econémico es la
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El Department for International
Development (DFID) es un
departamento representado en
el Consejo de Ministros por la
Secretaria de Estado para el
Desarrollo Internacional del
Reino Unido, teniendo
asignadas funciones
ministeriales. Es, ademas, el
propietario del 100 % de las
acciones del CDC, del que
hablaremos mas tarde.

Dicho desarrollo se identifica
en todo momento con
crecimiento adoptando
necesariamente una definicion
estrictamente cuantitativa de
tal concepto. Esto responde
también a cuestiones
operativas de funcionamiento
de estas mismas instituciones,
poniéndose asi de manifiesto
evidentes limitaciones cuando
se usan otros conceptos
relacionados, como «impacto
en el desarrollo» o «resultados
de desarrollo». Sobre estas
cuestiones volveremos mas
adelante en este articulo.

siguiente. En primer lugar, se parte de los trabajos que han conside-
rado que el crecimiento econémico es el que garantiza la salida de la
pobreza de los nucleos de poblacién mas desfavorecidos. Se citan asi
con frecuencia (por ejemplo, OECD 2004; Dalberg Global Development
Advisors 2009), los trabajos que desde el Banco Mundial ha desarrollado
Aart Kraay (2006; Dollar y Kraay 2002). En segundo lugar, una vez que se
destaca la importancia del crecimiento econémico, se recurre a un argu-
mento estrictamente cuantitativo para resaltar la importancia del sector
privado. De ese modo, dado que es el sector privado el que tiene un
peso mas elevado en la economia, es en €l en el que hay que centrarse,
tal y como se sefiala, por ejemplo, desde el DFID britanico’ (DFID 2011)
o desde la OCDE (OECD 2004).

En consecuencia, dado lo sefialado en los parrafos anteriores, la via
para conseguir reducir la pobreza pasa por promover la formacién de un
entorno favorable para la inversion privada que se traduzca en mayores
tasas de crecimiento econémico. Este objetivo transmite cierta descon-
fianza hacia el sector publico, apreciandose aun la influencia de las tesis
introducidas bajo el Consenso de Washington y, como sefnala Bracking
(2009: 141), supone proseguir con la tendencia de los ultimos treinta
anos por la que se ha pasado de la intervencién publica directa a enfo-
ques mas «posibilitadores o facilitadores» del entorno requerido.

Dentro de esta concepcidn del desarrollo econémico, faltaria por di-
lucidar qué papel se reserva a las actuaciones de las IFD, pues, si el
vehiculo para facilitar el desarrollo proviene del sector privado, jpor qué
es necesaria financiacion oficial? La respuesta a esta pregunta la encon-
tramos en los fallos del mercado. Desde que se procediera a los cierres
masivos de los bancos publicos de desarrollo —en buena medida, como
parte de los programas disefiados bajo la érbita del Consenso de Wash-
ington—, muchos paises periféricos carecen de instituciones adecuadas
para financiar proyectos clave (Fitzgerald 2007). A esto se le suma la di-
ficultad de las empresas de tamafo pequefio o mediano para encontrar
fuentes de financiacion dado que, en ausencia de una banca publica,
los bancos comerciales se suelen centrar en empresas mas grandes y
rentables, y las pequefnas resultan ser demasiado grandes también para
entrar en los flujos de microfinanciaciéon (esto es, lo que habitualmente
se denomina «vacio intermedio» o missing middle). Un tercer factor se
ha afadido recientemente en la forma de dificultades de acceso a finan-
ciacién internacional surgidas desde el estallido de la crisis financiera
mundial (IFC 2011).

Es aqui concretamente donde entran a colacion las IFD. De acuer-
do con la fundamentacién sefialada anteriormente, el sector privado es
esencial para promover el desarrollo econémico de los paises recepto-
res.? Por este motivo, se vuelve necesario fomentar su expansién pero
ante la falta de financiacién para determinados proyectos —debido al
elevado riesgo que comportan y no a la falta de rentabilidad—, un meca-
nismo util para ello es el de la actuacion de las IFD (que seria, por tanto,
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complementaria a otras intervenciones del sector publico para corregir
esos fallos de mercado, como los seguros de riesgo). De este modo, las
IFD constituirian el tercer pilar de la Ayuda al Desarrollo después de los
gobiernos y los bancos multilaterales de desarrollo (IFC 2011), si bien
con unas caracteristicas particulares, que se examinan en el siguiente
epigrafe.

3
Caracteristicas basicas de las Instituciones
de Financiacion del Desarrollo

3.1. Concepto, objetivos y principios de funcionamiento

Las IFD son agencias que en su mayoria estan bajo control publico y
cuya actividad consiste en la financiacion de proyectos que sirvan para
favorecer el desarrollo de los paises periféricos a través de sus sectores
privados. Dentro de las IFD tenemos algunas de tipo bilateral (la DEG
alemana o la FMO holandesa) y otras de tipo multilateral (como la IFC),
siendo el objeto de esta investigacién las primeras de ellas.

Las quince IFD bilaterales europeas estan aglutinadas dentro de
la Asociacion Europea de Instituciones de Financiacion del Desarrollo,
conocida como EDFI por sus siglas en inglés. La EDFI fue fundada en
Bruselas en 1992 y en ella tienen representacion las instituciones de
Alemania, Austria, Bélgica (con dos instituciones), Dinamarca, Espana,
Finlandia, Francia, Italia, Noruega, Paises Bajos, Portugal, Reino Unido,
Suecia y Suiza (véase anexo 1). Su misién es la de fomentar la coope-
racion técnica y financiera de sus miembros entre si y, en conjunto, con
otras instituciones europeas o multilaterales. Los ultimos datos disponi-
bles sobre la actividad de los miembros de la EDFI muestran que en 2010
se iniciaron 740 proyectos nuevos, que en total habia 4088 proyectos en
marcha ese ano y que la cartera consolidada ascendia a 21 688,5 millo-
nes de euros en paises destinatarios (EDFI 2011). Se trata, por tanto, de
magnitudes considerables que justifican en si mismas el interés por este
tipo de instituciones.

Las IFD estan especializadas en la provisiéon de financiacion en
aquellos segmentos que tienen mayores problemas para captarla por su
cuenta, es decir, ofrecen financiacion que, de ese modo, no esta dispo-
nible en el mercado debido primordialmente a los fallos de este. Por lo
tanto, partiendo de la concepcion de desarrollo sefialada en el apartado
anterior y del papel preponderante del crecimiento en este, su contri-
bucion al desarrollo consiste en favorecer activamente la creacion de
empleo, el aumento de las rentas, la recaudacion de mas impuestos o el
incremento de la oferta de bienes y servicios en el pais de destino. No
obstante, este objetivo de desarrollo es compartido con otro objetivo
primordial: la viabilidad financiera de los proyectos. Es decir, se trata de
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3 La distribucion de esos

beneficios es, con todo, de
nuevo muy desigual: el grueso
de ellos corresponden al CDC
que registrd un total de 314
millones en ese periodo.
Dejando a un lado el CDC, la
cuantia de los beneficios en el
periodo 2007-2009 oscild
desde los 0,4 del SBI-BMI a
los 71 de FMO (no hay datos
para SIFEM y SOFID). La
rentabilidad medida a través
del RoE va del 11 % del CDC o
el 10% del OeEB al 1% de las
dos IFD belgas: el BIO y el
SBI-BMI (Dalberg Global
Development Advisors 2011).

organismos que solo invierten en proyectos rentables o, por [o menos,
que no arrojen pérdidas (de acuerdo con las estimaciones hechas a priori
por parte de las propias IFD). No en vano, entre 2007 y 2009, las IFD eu-
ropeas tuvieron unos beneficios de 522 millones de euros en su conjunto
(Dalberg Global Development Advisors 2011).2

La combinacion, por tanto, del impacto en el desarrollo y de la ren-
tabilidad como objetivos de su actividad esta detras de la configuracion
de las metodologias de evaluaciéon empleadas por estas instituciones
para aprobar los proyectos en los que se implican, tal y como se vera en
el siguiente epigrafe. Pero, ademas, supone una polémica entre quienes
consideran que dicha compatibilidad no es posible y que los proyectos
rentables tienen un impacto mucho menor sobre la pobreza que aquellos
en los que la consideracion de la rentabilidad pasa a un segundo plano
(Sinha et al 2011; Macias Vazquez 2012), y entre quienes asumen —entre
estos estan las propias IFD— que esa dicotomia no existe. El argumento
de estos ultimos esta resumido en la figura 1 (y fue confirmado al autor
de este articulo en las entrevistas 2 y 5) que refleja que los proyectos de
tres de las IFD mas importantes (la FMO holandesa, Proparco de Francia
y la DEG alemana) presentan una correlacion positiva en sus resultados
cuantitativos entre su impacto en el desarrollo y su rentabilidad econémi-
ca: la mayoria de los proyectos emprendidos por dichas instituciones se
encontrarian en el cuadrante superior derecho que recoge simultanea-
mente ambos aspectos positivos. En cualquier caso, el debate se dirime
entre la forma en que cada parte evalla ese desarrollo, razédn por la que
volveremos sobre esta cuestion tras haber analizado las metodologias
de evaluacion en el siguiente epigrafe.

Exhibit10 — A large number of European DFI projects achieve dual objectives

with high development effects and financial returns LUSTRATIVE

() FMO

@ © Proparce
64%

High ‘ @ DEG

development

outcomes

18% @
Low

development @ 8%
outcomes

Low financial outcomes High financial outcomes

Note: 3 DFls use different methodologies. Results are illustrative and not meant for direct comparison against each other.

FMO results are based on 96 projects. See footnote in text for full description of definitions. Proparco results are based on study of 156 projects where "high
development outcomes” are those with GPR rating of above 65 (out of 150), and “high financial outcomes" are those with a rate of return double Proparco’s
operational costs during the project lifecycle).” DEG results are based onanalysis of 366 projects, where "high development outcomes" are those above GPR rating of
3 (B0+ points outof 150) and "high financial outcome” >2% return on equity.

Source: FMO. (2008): "FMO's Bth Annual Evaluation Review, 2007/2008;" Proparco (2007) "Note sur la mesure des impacts des projets finances par proparco entre
2000 et 2006;"Internal DEG report; and Dalberg analysis.

Fuente: Dalberg Global Development Advisors (2011).

Grafico 1
Relacion entre impacto en desarrollo y resultados financieros.
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El hecho de que sus operaciones tengan que ser financieramente
rentables tiene consecuencias de cara al papel de las IFD en las politicas
nacionales de cooperacion para el desarrollo. En efecto, si se tratase
de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) contabilizada siguiendo el procedi-
miento del CAD de la OCDE, estos flujos serian negativos y restarian a la
cuantia total de la AOD de estos paises. Sin embargo, en muchos casos
se trata de los denominados Otros Flujos Financieros (OFF). Desde la
propia Direccion de Cooperacion para el Desarrollo de la OCDE, se esta
tratando de establecer un protocolo para la contabilizacién de los flujos
que no son AOD (Kingombe et al 2011), lo que podra ser de utilidad para
determinar de forma homogénea a qué flujo corresponde cada uno de
los tipos de actividad que las IFD llevan a cabo. A modo de ejemplo de la
complejidad que entrafian las actividades de las IFD para el tratamiento
tradicional de la cooperacioén al desarrollo, sirva el caso de la DEG ale-
mana, que trata sus inversiones en forma de crédito como OFF, mientras
que las participaciones en capital, incluyendo el capital-riesgo, y la asis-
tencia técnica, se consideran AOD.

En todo caso, la actividad de las IFD esta considerada como el Ter-
cer Pilar de la politica de Ayuda al desarrollo de los paises donantes,
después de la ayuda propiamente dicha (donaciones y otras acciones
del sector publico y la sociedad civil) y los bancos de desarrollo y otros
organismos publicos (préstamos y financiacion concesional, sobre todo
de organismos publicos). Este tercer pilar implicaria a las IFD y al sector
privado y revestiria la forma de participaciones en capital, préstamos y
garantias, todo ello a precios similares al mercado razén por la que su
contribucién diferencial consiste en llegar donde aquel no llega.

A los objetivos de impacto en el desarrollo y de rentabilidad se le une
en otras ocasiones un tercero como parte del mandato que reciben las
IFD de sus gobiernos y es que deben mantener relaciones estrechas con
los sectores privados de sus propios paises. Ese es el caso, por ejemplo,
de Finfund, IFU o SIMEST, que requieren en sus proyectos de inversién
la participacion de un socio nacional. Otras instituciones también tienen
el encargo de sus gobiernos de promover el sector privado nacional pero
sin exigencias particulares en ese sentido. Aproximadamente la mitad
de las IFD europeas no tienen este tipo de relaciones con los sectores
productivos de sus paises de origen.

Para cumplir su mision, las inversiones realizadas por las IFD deben
regirse por dos principios: deben ser adicionales y cataliticas. El principio
de adicionalidad se refiere a que los proyectos en los que invierten deben
centrarse en areas (geograficas, sectoriales, etc.) donde no lleguen los
cauces de financiacién tradicionales, es decir, no pueden sustituir a los
mecanismos financieros habituales. Por su parte, con el efecto catalitico,
se hace referencia al propdsito de las IFD de movilizar mas recursos, es
decir, por medio de su efecto demostracion, su actividad debe servir para
atraer nuevos inversores. A estos dos principios reconocidos en toda la
literatura sobre el tema, se le suma en ocasiones un tercero (véase, por
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ejemplo, Dalberg Global Development Advisors 2011; Sinha et al 2011):
el de la sostenibilidad, que implica el objetivo de reducir la dependencia
de la ayuda de los paises receptores.

3.2. Datos generales y patrones de especializacion

Como queda recogido en la tabla 1, la FMO es la IFD mas grande
medida por su cartera de negocios consolidada, seguida muy de cerca
por la DEG y, a mas distancia, el CDC y Proparco. Por numero de pro-
yectos, el primer lugar lo ocuparia el CDC.

Cartera Tamafo medio de
consolidada los proyectos N.° de proyectos

(Millones de euros)

FMO 5291,7 6,5 818
DEG 5236,5 7,9 666
CDC 3956,5 4,3 930
PROPARCO 3026,4 8,2 368
Norfund 750,7 8,6 87
SIMEST 655,1 1,8 357
COFIDES 554,9 4,4 126
IFU/IG/IFV 534,2 1,8 303
FINNFUND 469,7 3,3 142
SWEDFUND 327,2 41 80
BIO 325,1 3,2 103
SIFEM 298,9 5,0 60
OeEB 236,2 11,2 21
SBI/BMI 23,2 1,0 24
SOFID 2,2 0,7 3
EDFI 21688,5 5,3 4088

Fuente: EDFI (2011).

Tabla 1
Datos generales (a finales de 2010).

Los patrones de especializacion geografica muestran una elevada
presencia de IFD en paises en desarrollo segun el criterio del CAD de la
OCDE. Esta distribucién geogréfica es en muchas ocasiones el resultado
de una estrategia concreta. Asi, por ejemplo, el CDC tiene que invertir el
75 % de sus proyectos en paises de renta baja, y mas del 50 % debe diri-
girse al Africa subsahariana. En el caso de SIFEM, el 60 % de los proyectos
deben ubicarse en una lista de paises prioritarios con una renta per capita
inferior a 6000 ddlares. FMO, por su parte, debe destinar un 40 % de sus
inversiones a paises de renta baja, mientras que en el caso de Norfund, la
cartera debe tender a elevar la presencia en el Africa al sur del Sahara, y
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en todo caso, solo invierte en el Sur y el Este de Africa, el Sudeste asiatico
y Centroamérica. Otras instituciones, en cambio, no tienen una asignacion
preconcebida en términos regionales, dejandose guiar por el resto de prin-
cipios que rigen su actividad (Kingombe et al 2011).

El resultado es una distribucion geografica como la que tenemos en
la tabla 2. En ella se aprecia que el 25 % de la cartera consolidada a fina-
les de 2010 se concretaba en paises ACP, siendo los siguientes destinos
Asia Meridional y Sudameérica. La diferencia de criterios aplicados entre
las IFD da lugar a patrones de especializacién geografica muy diversos,
que responden tanto a tendencias generales en las politicas globales de
desarrollo como a razones historicas. Asi, entre los nuevos proyectos
aprobados en los Ultimos afios por parte de los miembros de la EDFI,
se observa un aumento de la presencia en Africa. Sin embargo, el re-
presentante espafnol, COFIDES, sigue con casi dos tercios de su cartera
vinculada a Latinoamérica.

o 0 9 o
@ 5 5 C = = 2 O
cEozo_ ERSRELRE G
358 8FEzR288855850
ACP 28 35 5 15 32 24 22 32 23 39 7 22 2100 46 25
Sudafrica - 6 - 3 3 4 2 6 - 4 2 - 1 4
Paises
mediterraneos 3 4 1 6 0 3 7 - 11 21 -1 6
Oriente Medio L 3 - 2 0
Sudameérica 10 4 36 15 13 14 2 26 6 6 6 18 11 - 4 12
Ameérica Central 16 2 27 8 3 8 1 6 11 3 4 - 1 6
Sudeste Asiatico 10 6 0 5 9 11 16 - 7 10 3 1 - 2 8
Asia meridional 6 29 5 10 15 13 7 12 - 8 2 6 - 22 14
China 1 12 8 4 4 11 0 - 2 7 25 - 6 7
Nuevos paises
miembrosde la UE - - 8 0 - 0 3 - - -9 - 1 - 4 1
Europa Central y
Oriental - 0 4 9 1 2 9 020 - - 18 11 - 0 4
CIS -1 0 7 4 8 8 -1 - - - 1 - 6 4
Rusia - 0 5 610 31 - 3 - - - 11 - 4 3
Otros 2 - 1 2 10 7 5 3 11 8 48 6 14 - - 5
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Fuente: EDFI (2011).
Tabla 2

Patrones de especializacion geografica (porcentajes de distribucién de la cartera conso-
lidada en cuantia de los proyectos, finales de 2010).

En lo que se refiere a los patrones de especializacién por sectores
economicos, de nuevo nos encontramos con realidades muy diversas,
también en funcion de las estrategias seguidas por cada IFD. Como se
recoge en la tabla 3, BIO, DEG, FMO, OeEB y Proparco tienen una carte-
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ra de proyectos mas enfocada hacia el sector financiero, mientras CDC y
Norfund se han especializado en infraestructuras, y en COFIDES, SIFEM,
SIMEST, SOFID y las tres nordicas restantes es la industria el sector con
mayor peso. En todo caso, en este aspecto si es mas frecuente que haya
cierta inclinacion previa hacia cada sector por parte de estas institucio-
nes. Llama poderosamente la atencidén que los proyectos relacionados
con el sector agrario sean minoritarios en todas las IFD, y solo tres de
ellas (SBI-BMI, IFU y DEG) le dediquen mas del 10 % de sus proyectos.

Finanzas t:-?;fc:?lfrsa-s Industria A%régt;s- Otros Total
BIO 45 20 30 5 0 100
CDC 23 34 18 6 19 100
COFIDES 1 45 47 5 3 100
DEG 35 19 27 13 0 100
Finnfund 19 28 44 1 7 100
FMO 42 24 30 3 2 100
IFU 5 10 63 15 8 100
Norfund 23 55 11 5 5 100
OeEB 100 0 0 0 0 100
Proparco 45 36 12 4 2 100
SBI-BMI 21 13 47 18 0 100
SIFEM 18 3 79 0 0 100
SIMEST 2 8 78 8 4 100
SOFID 0 0 100 0 0 100
Swedfund 8 22 64 1 5 100

Fuente: Dalberg Global Development Advisors (2011).

Tabla 3
Patrones de especializacién sectorial (porcentajes de distribucién de la cartera consoli-
dada en cuantia de los proyectos, 2009).

El dltimo patrén de especializacién estudiado es el que se refiere
a los instrumentos financieros utilizados por las IFD en sus proyectos.
La tabla 4 recoge dicho patrén en funcién de tres categorias generales:
participaciones en capital y cuasicapital (mezzanine, préstamos conver-
tibles, etc.), préstamos y garantias (que es la divisidon recogida por la
EDFI). Muy pocas instituciones hacen un uso frecuente de las garantias
entres sus instrumentos: solo SOFID presenta en este caso un porcenta-
je muy abultado (de una cartera en todo caso muy pequena al lado de las
demas instituciones). De las demas, solo CDC, Norfund, SBI-BMI, SIFEM
y SIMEST presentan una especializacion clara (superior al 70 % de su
cartera) en participaciones de capital y cuasicapital, mientras Proparco
hace lo propio en créditos, con un 83 %. El resto presenta una cartera
mas diversificada.

De nuevo nos encontramos en este caso con ejemplos de institucio-
nes que se guian a la hora de elegir un instrumento u otro por politicas y
estrategias determinadas de antemano (como FMO, que trata de tener
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una cartera muy diversificada en este aspecto) y de otras que no aplican
ningun criterio a priori (como la DEG, que decide sobre esta cuestion en
el proceso de preparacion de cada proyecto con sus propios clientes en
funcion de las necesidades de estos).

Participaciones

de capital y Créditos Garantias Total

cuasicapital
BIO 34 66 0 100
CDC 96 3 0 100
COFIDES 42 58 0 100
DEG 39 60 1 100
FINNFUND 51 49 0 100
FMO 46 50 4 100
IFU 65 32 3 100
NORFUND 85 15 0 100
OeEB 31 57 12 100
PROPARCO 16 83 1 100
SBI/BMI 80 20 0 100
SIFEM 84 16 0 100
SIMEST 100 0 0 100
SOFID 0 18 82 100
SWEDFUND 61 39 0 100

Fuente: EDFI (2011).

Tabla 4
Patrones de especializacion por instrumento financiero (porcentajes de distribucion de la
cartera consolidada en cuantia de los proyectos, 2010).

4
Metodologias de evaluacion en las IFD

Una vez presentada una panoramica general de las IFD, vamos a
analizar a continuacion las metodologias de evaluacién que utilizan. En
esta investigacion nos vamos a centrar en las metodologias de evalua-
cion ex ante, pues son de ellas de las que depende la eleccion final de los
proyectos en que se invierte, razon por la que un intento de maximizar
el impacto en desarrollo debe pasar por encontrar criterios adecuados
para que sean los proyectos que mas pueden contribuir a tal meta los
que reciban prioridad a la hora de ser financiados.

Existen tres grandes metodologias de evaluacion a disposicion de
las IFD. La primera es el Development Outcome Tracking System (DOTS),
creado por el IFC y utilizado por varios Bancos Multilaterales de Desarro-
llo, y también por el CDC, entre otros. El segundo sistema es el Corpora-
te Policy Project Rating (conocido como GPR, por sus siglas en aleman),
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4 ESG son las siglas en inglés de
Medio Ambiente, Social y
Gobierno, y hacen referencia a
los cédigos de buenas
practicas de las IFD evaluando
el impacto en estos tres
aspectos que no atafien
directamente a la inversion
pero que han de ser tenidos en
cuenta.

que es el que ided la DEG y que hoy en dia utilizan, aunque en algunos
casos con adaptaciones y cambios, la mayoria de IFD europeas, como
BIO, COFIDES, OeEB, Proparco, SBI-BMI o SIFEM, ademas de la propia
DEG vy otras instituciones de fuera de Europa. La tercera de ellas es la
creada por el Banco Europeo de Reconstruccion y Desarrollo (BERD).
Se llama Transition Impact Monitoring System (TIMS) y trata de medir el
impacto de los proyectos financiados a la transicion de los paises des-
tinatarios a una situacion de economias plenas de mercado. Por tanto,
dado que el TIMS es de aplicacién solamente a proyectos concretos en
economias en transicion queda fuera del objeto de esta investigacion.

Nos hemos centrado, por lo tanto, en el DOTS y en el GPR. En las
entrevistas que forman parte del trabajo realizado en esta investigacion
hemos optado por dos casos paradigmaticos de cada uno de estos mé-
todos: el CDC y la DEG. Hemos completando, por medio de la literatura
disponible, con un tercer caso, el del FMO, que es un sistema propio. De
este modo, la informacién ofrecida a continuacion abarca en total a dos
tercios de la cartera consolidada conjunta de las IFD europeas.

4.1. FMO: metodologia de evaluacion

El FMO evalua de forma ex ante el impacto en el desarrollo por medio
de unas «tarjetas de puntuacion» basadas en el sistema del IFC. Desde
2009, FMO empez6 a aplicar el Development Effectiveness Framework
con el objetivo de mejorar el impacto en el desarrollo. Cada inversion se
evalua de acuerdo con este sistema que gira en torno a tres ejes: el papel
del FMO (adicionalidad, efecto catalitico y papel no financiero), impacto
econdémico (desarrollo econémico y contribucién a la actividad financia-
da; este eje recibe el nombre de Economic Development Impact Score,
EDIS) e impacto en la sostenibilidad (mejoras en ESG* y contribucion
del FMO a dichas mejoras) (FMO 2011). El procedimiento de evaluacion
consiste en la estimacién del impacto en el desarrollo por parte del per-
sonal de inversiones y la elaboracién de un informe sobre ESG sobre los
riesgos asociados al proyecto.

Entre los indicadores empleados se incluyen indicadores de resul-
tados e indicadores de alcance. Dichos indicadores son en su mayo-
ria similares independientemente del tipo de inversién a acometer, pero
existen seis grupos diferentes en funcién de los sectores especificos en
que se invierta, como vivienda o infraestructuras. Cada indicador recibe
una puntuacién que oscila entre 1y 6 puntos (Bracking y Ganho 2011). Al
igual que en las otras IFD, se utilizan indicadores proxy como el numero
de empleados o los ingresos publicos generados, siempre de tipo cuan-
titativo. Los resultados se estandarizan teniendo en cuenta el tamafo de
los proyectos con el fin de evitar discriminar a aquellos mas pequenos.

En todo caso se trata de evitar grandes riesgos financieros, objetivo
al que se supeditan otros vinculados con fines ESG. Ademas no se fijan
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umbrales para los indicadores por lo que la Ultima palabra recae en la
persona que evalla cada proyecto (Gdssinger y Raza 2011).

El FMO cuenta con una estrategia sectorial y una estrategia de pais
definidas. Dentro del plan operativo para los afios 2009-2012, la estrate-
gia sectorial otorga prioridad al sector financiero, energético y de vivien-
da, mientras que, como ocurre con otras IFD, los paises que reciben una
atencion especial son los de renta baja y baja-media, sin concretar mas.

4.2. DEG: metodologia de evaluacion

En septiembre de 2000, la DEG cred un sistema integrado de eva-
luacién que fue probado durante los siguientes 18 meses, y que incluye
evaluaciones ex ante y ex post. Dicho sistema es el GPR, de amplio uso
hoy en dia por distintas IFD segun se ha sefalado.

El GPR utiliza un indice de puntuacion en cuatro areas: la rentabili-
dad a largo plazo del proyecto (para evaluar su sostenibilidad en el tiem-
po), el impacto en el desarrollo, la contribucién efectiva realizada por la
DEG vy la rentabilidad obtenida por esta. Las dos primeras areas pueden
obtener una puntuacion maxima de 150 puntos y las dos siguientes de
100. En cualquier caso, se exigen unos minimos de puntuacién en cada
area: un 30 % de la puntuacion maxima en el de rentabilidad a largo pla-
zo del proyecto y un 27 % en el de impacto en el desarrollo.

De acuerdo con la puntuacién total, los proyectos quedan clasifica-
dos en seis grupos, siendo el primero el de «muy bueno» (con 320 pun-
tos 0 mas) y el ultimo el de «obviamente insuficiente» (para puntuaciones
inferiores a 160 puntos). Los proyectos de los grupos quinto y sexto solo
se aprueban de forma excepcional.

El area dedicada al papel estratégico de la DEG trata de evaluar el
caracter adicional de su inversion, aunque también incluye algunos as-
pectos estratégicos como la promocién de PYMES, la inversion en pai-
ses de renta baja, etc. Por su parte, el area que evalla la rentabilidad
para la DEG simplemente asigna tres puntos por cada porcentaje de
rendimiento del capital ajustado al riesgo (RAROC) esperado.

En cuanto al area del impacto en desarrollo, tiene un contenido dife-
renciado en funcién del sector productivo del proyecto: para empresas
industriales incluye doce campos, ocho para el sector financiero o nueve
para infraestructuras. Ademas, se aplica un sistema de ponderaciones
que otorga prioridad a los efectos de reduccion de la pobreza, como
el empleo, la cualificacion o los efectos sociales y de género. Por otra
parte, esta area se analiza con mayor detalle dividiendo los proyectos en
seis grupos de calidad de acuerdo con la puntuacién obtenida en ella.

Ademas de otorgar la puntuacién como se ha sefialado, se constru-
ye un perfil para cada proyecto que permite su comparacion visual con
la media del sector en la cartera de la DEG, con el fin de encontrar debi-
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lidades en los proyectos en evaluacién. Esto supone necesariamente la
busqueda de indicadores comunes entre todos los proyectos del mismo
sector con el fin de poder comparar, es decir, un minimo de estandari-
zacién. Es mas, un analisis mas especifico seria mas caro y dificil, por lo
que, a juicio de la propia institucion, seguramente no mereceria la pena
(entrevista 1).

Una de las novedades interesantes que aporta la DEG es la inclusion
de la asistencia técnica para mejorar los resultados en desarrollo, sobre
todo en términos de introducir estandares y practicas de sostenibilidad
medioambiental. Este tipo de tareas forman parte del enfoque conjunto
de la DEG y se coordinan con el resto de actividades que realizan.

De acuerdo con la propia DEG, el GPR esta siendo continuamente
revisado para tratar de introducir mejoras. Fruto de estos procesos es
la inclusién desde 2011 de indicadores de alcance como, por ejemplo,
el nimero de beneficiarios de una nueva planta eléctrica. En cualquier
caso, estos datos no son publicos y consideran que necesitaran este
ano vy el siguiente para determinar como utilizarlos de la mejor manera
posible.

El impacto en desarrollo se evalla a través de indicadores proxy. Sin
embargo, también aqui los factores institucionales locales estan ausen-
tes. A pesar de tener en cuenta indicadores de pobreza o desempleo,
estos solo figuran a un nivel regional, pero no se profundiza en los posi-
bles mecanismos por los que los impuestos se traducen en una mejora
en la calidad de vida de los sectores mas pobres o el empleo en niveles
mas amplios de proteccion social. Estas labores, consideradas de «go-
bernanza», solo se consideran de forma indirecta, por ejemplo, al tomar
parte en iniciativas como la Extractive Industries Transparency Initiative.

No obstante, también la DEG tiene en cuenta otros factores institu-
cionales como la estructura de la propiedad local, tanto por si pueden
ayudar a PYMES a superar barreras de entrada como si el proyecto a
financiar es un monopolio pero merece la pena hacerlo por los posibles
efectos beneficiosos adicionales que conlleva. De igual modo, se tienen
en cuenta las caracteristicas del sistema financiero local dado que si el
papel que va a desempefiar la DEG lo puede llevar a cabo un banco co-
mercial local, ellos simplemente no invierten.

4.3. CDC: metodologia de evaluacién

Como se ha sefalado, el CDC utiliza una metodologia de evaluacion
ex ante basada en el DOTS. De acuerdo con la informacion disponible en
el propio CDC, se trata de una metodologia «similar aunque no idéntica»
a la del IFC. El objetivo al utilizar esta metodologia es contar con un sis-
tema practico, simple y que ofrezca la informacién necesaria para tomar
las decisiones de gestion.
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El marco de evaluacién contiene cuatro areas clave, las cuales se
puntdan en una escala de seis puntos que va de excelente a pobre. Las
cuatro areas son: rendimiento financiero, resultados econémicos, resul-
tados en términos de ESG y desarrollo del sector privado. Antes de apro-
bar cada proyecto, se hace una estimacién del impacto en desarrollo
esperado y se seleccionan los indicadores adecuados dentro de cada
area. Estos indicadores pueden ser cualitativos o cuantitativos y sirven
para hacer dos evaluaciones mas a lo largo del ciclo de cada proyecto:
una se hace a la mitad y la otra al final de la vida del proyecto (entre cinco
y diez afnos). En esas evaluaciones posteriores se incluyen ademas dos
areas que tratan de medir la eficacia de la actuacion del CDC en cada
proyecto. Se trata del valor afadido (aportado por el CDC en el sentido
de ayudar a los gestores del fondo a alcanzar los objetivos marcados) y
los efectos cataliticos (que indican la medida en que el CDC ha contribui-
do a atraer otros inversores comerciales), (CDC Group 2011b).

Los principales inconvenientes que desde el CDC se citan sobre esta
metodologia son que el parametro referido al desarrollo del sector priva-
do acaba siendo una especie de cajon de sastre donde cabe de todo,
lo que resta eficacia al sistema en su conjunto. Otro problema vendria
derivado de la arbitrariedad a la hora de hacer esa puntuacion y la impo-
sibilidad de hacerlo desde presupuestos estrictamente objetivos.

En todo caso, esta metodologia esta siendo revisada actualmente.
En septiembre de 2010, el CDC fue objeto de diversos articulos en la
prensa britanica que cuestionaban su labor en términos de desarrollo,
razén por la que al mes siguiente se anuncié una investigacion parla-
mentaria al CDC para tratar de reconfigurarlo e incluso, llegado el caso,
suprimirlo.’ A raiz de tales acontecimientos, se decidié reformar el CDC,
y desde este se anuncié a mediados de mayo un nuevo plan de ne-
gocio que incluia los contenidos de ese proceso de reestructuracion.
Entre esos cambios incluia la diversificacion en los instrumentos utiliza-
dos (pues, hasta la fecha, el CDC es lo que se denomina un «fondo de
fondos», y no realiza intervenciones directas), empezando a utilizar en
mayor medida préstamos y participaciones directas en capital, y no so-
lamente indirectas como se venia haciendo. Ademas, se anunciaba una
nueva refocalizacion geografica hacia los paises con mayor presencia de
pobreza, ubicando el 70 % de las inversiones en el Africa subsahariana y
Asia meridional (CDC Group 2011a).

Ese plan de negocios incluia ademas el anuncio de que a finales de
2011 se habria establecido una nueva metodologia ex ante del impac-
to en desarrollo de los proyectos en los que se implicaba (CDC Group
2011a). Mas tarde, en la propia pagina web del CDC la fecha pas6 a ser
comienzos de 2012. Sin embargo, y aunque en Londres se nos informé
de que hasta el tercer trimestre de 2012 no se concluiria ni, por tanto, se
haria publica (entrevista 2), el afio concluyd sin estar disponible.

5 Véase el comunicado oficial del
parlamento britanico en esta
direccion: http://www.
parliament.uk/business/
committees/committees-a-z/
commons-select/international-
development-committee/news/
committee-announces-inquiry-
into-the-future-of-cdc/. Los
materiales con los que se
realiz esa investigacion son
accesibles publicamente desde
la web del Department for
International Development:
http://www.dfid.gov.uk/
reformingCDC.
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En todo caso, y a pesar de la opacidad encontrada en aspectos
como este sobre informacién que no es publica, es posible hacer algu-
nas deducciones basicas sobre el nuevo sistema a partir de lo comen-
tado. Por ejemplo, acerca del impacto en desarrollo evaluado ex ante
se nos dijo que, con la metodologia anterior, era objeto de discusiones
previas antes de aprobar los proyectos. Sin embargo, con la nueva meto-
dologia se anuncia la aplicacién de un marco «mas formal y sistematico»
para ese fin. Esto esta relacionado con las criticas sefialadas mas arriba
al sistema DOTS en su conjunto. La estandarizacién debe permanecer
por una cuestién de operatividad y se recurrira a indicadores proxy de
los efectos directos de las actuaciones del CDC (empleo formal, impues-
tos, etc.) Sin embargo, las condiciones institucionales locales seguiran
mayoritariamente ausentes, sobre todo en lo relativo a la capacidad de
traducir los mayores impuestos en mejores condiciones sociales o el ma-
yor empleo en niveles mas altos de proteccion social; las Unicas que se
tienen en cuenta tienen que ver con la estructura empresarial local (si
la empresa va a aportar algo que no se esté ofreciendo, por ejemplo,
aspecto vinculado por tanto a la adicionalidad) o el sistema financiero
local (en la medida en que la actividad del CDC, como del resto de IFD,
es llegar donde no llega el sector privado normalmente), (entrevista 2).

La unica via por la que es posible que finalmente sean incluidas las
condiciones institucionales locales es a través de un instrumento que fi-
gura como novedad en el nuevo plan de negocio (CDC Group 2011a). Se
trata de los «Documentos de aproximacién al pais» (Country approach
papers) en los que se analizaran con antelacion los paises y los sectores
destinatarios de la inversién. Sin embargo, hasta que no se haga publica
la metodologia en su conjunto, no sera posible confirmar esta cuestion.

5
Conclusiones

La principal aportacién de las IFD es la de proveer capital paciente
en un contexto de fallo de mercado por el cual muchas actividades no
son capaces de obtener la financiacion necesaria. Aunque las IFD tienen
el mandato de ofrecer capital en condiciones de mercado no pudiendo
contar con un componente concesional, es verdad que los préstamos
cuentan con periodos de gracia y plazos de vencimiento mayores a lo
habitual. Pero sobre todo, al centrarse en sectores con dificultades para
captar recursos por su cuenta si estarian cumpliendo una funcién adicio-
nal a la del mercado y con potencial para actuar positivamente sobre el
desarrollo.

En consecuencia, recurriendo a la uUnica compilacion actualmente
existente de los «efectos sobre el desarrollo» por parte de las IFD euro-
peas de forma conjunta (Dalberg Global Development Advisors 2011: 29),
durante el periodo 2006-2008 invirtieron en empresas que emplearon de
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media 422 000 personas, contribuyendo a la creaciéon de 81 000 empleos
directos en ese tiempo y estimandose los empleos indirectos en 1,3 mi-
llones. Ademas, habrian generado 1700 millones de euros anuales en in-
gresos fiscales y 4100 millones en efectos netos sobre las divisas (medido
como contribucién al superavit nacional de la balanza de pagos).

Desde nuestro punto de vista, estos datos constituyen aportaciones
micro a grandes macromagnitudes y derivan directamente de la propia
metodologia utilizada, basada en indicadores proxy y analizada por no-
sotros en este trabajo. Como sefialamos mas arriba (véase la nota 2),
el punto de partida en las actividades de estas instituciones es ya una
concepcidn restrictiva de desarrollo centrada de manera practicamente
exclusiva en el crecimiento econémico. Pero ademas, esto se ve agrava-
do por unas metodologias que, por cuestiones operativas, tienen verda-
deras dificultades para introducir en el analisis aspectos cualitativos, con
lo que ello supone de limitacién cuando de lo que se trataria es de activar
procesos de desarrollo.®

En consecuencia, el salto que se da de esos datos a la conside-
racién de que esta existiendo un proceso de desarrollo efectivo es
aventurado. Cuando Serge Latouche (1993: 160) criticaba las aproxi-
maciones macro al desarrollo cuestionando que, desde esta perspec-
tiva, un desempleado que habite en los suburbios de Caracas goza de
un nivel de desarrollo econémico superior al de un pescador autosu-
ficiente de Samoa, estaba cuestionando precisamente la generaliza-
cion excesiva a que induce el uso de las grandes cifras. Si tiene sen-
tido trasladar aqui esta critica es porque, centrandonos, por ejemplo,
en los puestos de trabajo creados, si bien el resultado es en principio
positivo, una conclusién mas informada requiere de un analisis de las
condiciones institucionales locales que permitan contextualizar tanto
dicha creacion de empleo como los nexos causales que llevan de ella
a una mejora en la linea del desarrollo. Asi, por ejemplo, entre los tex-
tos discutidos en el Parlamento britanico en el proceso de reformas
del CDC senalado anteriormente, se incluye uno que cita un caso
concreto de inversion en la construccion de un centro comercial en
Accra que, si bien desde el CDC se sefald que dio lugar a la creacion
de 1000 empleos, no se analizo si dichos empleos fueron nuevos o se
traté de personas que trasladaron sus negocios previos al centro co-
mercial, ni si se tratdé de empleos permanentes o temporales. Es mas,
evaluaciones independientes recogidas en dicho texto concluyen que
se trata mas bien de un centro para beneficio de un sector minoritario
y rico de la poblacion de la ciudad (Corner House y Oloko 2010).

Otra limitacién del uso de indicadores proxy es aplicable en lo que
se refiere a los ingresos fiscales declarados. Dejando fuera del analisis la
parte del proceso que va de la recaudacién de impuestos al uso que se
les da, no es posible garantizar en absoluto que las metas de desarrollo
se vean cumplidas. Esta actitud choca con la forma de funcionamiento
actual de las IFD por dos razones. Por un lado, debido a la limitacién de

6. Esta fuera del objeto de este

articulo realizar un analisis
detallado de las implicaciones
que para el concepto de
desarrollo tienen las
fundamentaciones en las que
se basan las actividades de las
IFD europeas, poniéndolas en
relacion con los debates sobre
dicho concepto en la literatura
especializada. Baste decir
por el momento que un
andlisis —de momento no
sistematico— del discurso de
estas instituciones (que incluiria
en ocasiones apelaciones a
concepciones tales como
«desarrollo sostenible» o
«desarrollo inclusivo») parece
entrar en conflicto con el
analisis —que si hemos
hecho— sobre su operativa.
Resulta, por tanto, una linea de
investigacion interesante con la
que continuar este estudio, la
elaboracion de dicho andlisis
del discurso y su puesta en
relacion con los debates sobre
desarrollo.
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recursos con que cuentan y a la consideracion de que es mejor invertir
dichos recursos limitados en sus actividades ordinarias (Dalberg Global
Development Advisors 2011: 35). La segunda objecién se debe a reticen-
cias de otro tipo. Como se sefialé en una de las entrevistas realizadas, las
propias IFD rechazan este tipo de planteamientos dado que irian contra
la Declaraciéon de Paris que les impiden inmiscuirse en la accion de los
gobiernos locales (entrevista 5). Sin embargo, y si bien es evidente que
no es posible controlar qué se hacen con los impuestos generados, un
analisis previo de las condiciones institucionales locales si puede ofrecer
elementos Utiles para evaluar si ese dinero se traducira en una mayor
proteccion social, por ejemplo.

De igual modo, es necesario ampliar el estudio de la sostenibili-
dad mas alla de los estrechos limites con que se hace actualmente.
En estos momentos, las IFD hacen un hincapié notable en asegurarse
que financian proyectos sostenibles en el tiempo, pero estas institu-
ciones deberian ir mas alla para garantizar no solo la sostenibilidad
de los proyectos sino la generacion de condiciones que permitan que
los siguientes proyectos no requieran la labor de las IFD para su fi-
nanciacién. Solo asi el impacto en el desarrollo seria real y duradero.
Esto requiere profundizar en esas condiciones institucionales mencio-
nadas mas alla de las recomendaciones, tratados y declaraciones de
organismos internacionales que actualmente han sido incorporados
en la actividad de muchas de estas IFD (por ejemplo, muchas de ellas
especifican que solo se participa en proyectos que cumplan con las
recomendaciones de la OIT sobre condiciones de trabajo). De hecho,
es necesario examinar las condiciones que permitirian a esos proyec-
tos no solo garantizar eslabonamientos hacia arriba y hacia abajo,
sino contribuir a promover vias auténomas de financiacién, lo cual
implica que la labor de las IFD contribuya a la propuesta de Saad-
Filho (2007: 532-533) de promover una coordinacién efectiva entre
las actividades del sector privado y la asignacion de recursos por
parte del Estado. Esto implica superar tanto el marco de partida (muy
influenciado por la cultura financiera de la que han nacido las IFD, de
ahi la preocupacién permanente por la rentabilidad de los proyectos)
como la excesiva influencia que actualmente tienen tesis como las
del goteo, que consideran que contribuciones como las que permiten
atestiguar los indicadores proxy utilizados, se traduciran efectivamen-
te en niveles superiores de desarrollo.

Una posible via que incluiria el analisis previo de esas condiciones
locales podria ser por medio de documentos de trabajo como los que
el CDC tiene previsto elaborar. Sin embargo, como se ha sefalado, falta
por ver si la forma en que se determina este instrumento por parte del
propio CDC va en esta linea o no. En todo caso, empiezan a surgir nue-
vas propuestas que apuntan en esa linea de elaboracion y andlisis previo
que permita identificar los sectores —y las condiciones locales ligadas a
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ellos— en donde maximizar el impacto en el desarrollo (véase, por ejem-
plo, Olivié et al 2012).

Naturalmente, la limitacion sefialada de disponibilidad de recursos
es un obstaculo para plantear analisis como estos. Esto se podria so-
lucionar tratando de estrechar lazos entre el tipo de pericia existente
actualmente en las IFD —que como se ha sefialado suele tener un sesgo
financiero elevado— y otros agentes especializados en los procesos y
mecanismos que favorecen el desarrollo. Una externalizacion de ese tipo
no seria demasiado costosa y pondria en relacion el mundo directivo del
que proceden quienes toman las decisiones en estas instituciones con
el conocimiento mas actualizado, que evidentemente hace tiempo que
dejo atras postulados como el del goteo.

Otra via que cabria plantearse es la de la conveniencia de acentuar
la coordinacion de las actividades de las IFD a través de la propia EDFI.
Dado que la distribucion geografica de los proyectos de las IFD euro-
peas muestra cierta complementariedad, seria interesante trabajar en la
linea de intentar evitar al maximo los solapamientos y promover especia-
lizaciones por region que permitieran incrementar el know-how de cada
institucién. Lo mismo cabria sefalar con respecto al patron de especia-
lizacion sectorial. El mayor problema que presenta esta opcion es que
choca con la propia cultura de funcionamiento de las IFD que, como se
ha sefalado, procede del mundo financiero. En efecto, estas institucio-
nes adoptan la diversificacién como principio rector en la medida en que
sirve para minimizar el riesgo de las operaciones en que participan. Sin
embargo, si dicha integracién se realiza, como se ha sefalado, a través
de la EDFI, aunque a nivel nacional tuviera lugar una concentracién, a
nivel europeo perviviria el mismo grado de diversificacion, y ademas la
especializaciéon resultante permitiria mejorar el conocimiento por parte
de cada una de ellas asi como de todas ellas en conjunto, compensando
el mencionado aumento del riesgo. Por otra parte, con dicha especializa-
cién se podria atenuar la actual subrepresentacion de la agricultura entre
la composicion sectorial de los proyectos financiados, lo cual contribuiria
a mejorar el impacto en el desarrollo toda vez que se trata de un sector
clave para mejorar la situacion de los paises receptores (véase una re-
vision de la evidencia empirica sobre esto en Sinha et al 2011), si bien
probablemente a costa de la rentabilidad por tratarse de proyectos, en
principio, menos rentables.

El problema que surgiria al poner una propuesta asi en marcha seria
la pervivencia del interés nacional que sigue vigente, como hemos sefia-
lado, en muchas de las EDFI. Sin embargo, como demuestra la experien-
cia del FAD en Espanfa, es posible que dicho problema solo se pudiera
resolver admitiendo la dificil compatibilidad que en muchas ocasiones
tiene la defensa de ese interés nacional con la persecucion de impactos
elevados en el desarrollo y situando cada cosa en su sitio, es decir, sa-
cando fuera de las politicas de ayuda al desarrollo las actividades que
priorizan el estimulo del tejido productivo nacional.
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José Luis Sampedro (1917-2013),
pionero de los Estudios
del Desarrollo

El pasado 27 de marzo falleci6 a la edad de 96 afos José Luis Sam-
pedro. Este «<metaeconomista», como le gustaba denominarse (Sampe-
dro, 1987), fue no solo un pionero de los Estudios del Desarrollo, sino un
pensador vanguardista de clase mundial adelantado a su tiempo en este
campo, y con el mérito anadido de serlo en Espafna: un pais que recorridé
un tortuoso camino desde una dictadura autarquica al desarrollismo para
graduarse en desarrollo en 1981, dejando atras su condicion de receptor
de AOD en plena transicion a la democracia cuando ingresé en la Comu-
nidad Europea.

Como otros pioneros del desarrollo, Sampedro se familiarizd con
esta area de conocimiento abordando el problema colonial. También
como ellos combind la academia (en 1951 obtuvo el grado de doctor
con Premio Extraordinario y en 1955 consigui6 la primera catedra de Es-
tructura Econdémica) con puestos de responsabilidad técnica (de humilde
funcionario de aduanas pasoé a colaborar en la elaboracion de las tablas
input-output y la contabilidad nacional de Espafia, para luego participar
en varias negociaciones internacionales como asesor de los Ministerios
de Comercio y Hacienda y del Banco Exterior de Espafa). Asimismo,
como los otros pioneros, recibié el impacto de Keynes (a quien conside-
raba responsable de la recuperacion de la Economia politica como cien-
cia social), y se nutrié de las teorias disidentes (primero de institucionalis-
tas, marxistas y estructuralistas franceses, y luego de estructuralistas y
dependentistas latinoamericanos y criticos ambientalistas) que reclama-
ban la vuelta de la Economia a la solucién de los problemas esenciales
(la pobreza, las desigualdades y los bienes publicos globales) desde una
perspectiva interdisciplinar.
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Todos los trabajos del autor
recogidos en su libro
Economia humanista. Algo
mas que cifras (Debate,
Barcelona, 2009) van referidos
en la bibliografia final con la
abreviatura EH.

Sampedro aprendio «a desconfiar de las claridades aparentes crea-
das por la ignorancia» de la Economia de la corriente principal y rechazé
el deslumbramiento de las metodologias instrumentalistas predictivas
para volver a la iluminacion interpretativa y comprensiva de raiz weberia-
nay schumpeteriana (Sampedro, 1987: 37). Y practicé la interdisciplina-
riedad caracteristica de los Estudios del Desarrollo con una mezcla uni-
ca de Economia politica, Geografia, Antropologia, Sociologia, Psicologia
y Filosofia moral, vertida en un lenguaje deliberadamente iconoclasta y
poético: como él decia, «descoyuntando las palabras académicas de su
entorno tradicional para que, engarzadas de otro modo, las aristas de su
cristal despidan otros reflejos y provoquen reflexiones diferentes» (Sam-
pedro, 1983: 387-388)."

Entre las influencias no destacadas por otros comentaristas en el
pensamiento de Sampedro, creo que se deberia sefalar de manera muy
importante la del marxismo hegeliano, con su analisis de la ideologia
(desde los mitos de la teoria econdmica, a la que consideraba una es-
pecie de «escolastica», a los del libre mercado, «el gran corruptor de co-
sas y valores») y la incorporacion del bagaje de la Escuela de Francfort,
especialmente de su multicitado Erich Fromm, figura clave en su intento
de crear una «teoria descolonizada» (Sampedro, 1983: 379, 386). Esta
corriente idealista del marxismo (y no olvidemos que para Sampedro «la
mas grave de las colonizaciones es la mental»; Sampedro, 1982c: 360)
facilité enormemente su discurrir intelectual desde el homo oeconomicus
al de tedrico cultural, que ya habia completado a fines de la década de
1970, cuando sefald: «he dejado de ser economista [...] me siento mas
bien antropdlogo» (Sampedro 1978a y 1978b: 51). A mi juicio, sus ulti-
mas intervenciones publicas a favor de los indignados (Sampedro, 2011a
y 2011b), de los que se convirtio en intelectual organico sin proponérse-
lo, son coherentes con la filosofia de la praxis del marxismo de Gramsciy
Lukacs que Sampedro ya habia adelantado cinco lustros antes al revelar
coémo los «cambios histéricos se producen [...] por la presién lenta, mul-
tiforme y anénima de los mas débiles» (Sampedro, 1987: 41). En 1983,
ya habia escrito que

es preciso luchar contra los mecanismos dominantes en la raiz misma del

problema; a saber, los valores motivadores del comportamiento y las ideo-

logias que justifican la accién. En otras palabras, es en el terreno de la

cultura donde tiene que librarse la batalla para generalizar la toma de con-
cienciay la actitud de rechazo hacia el sistema (Sampedro, 1983: 380-381).

Y esa lucha fue la que justamente dio coherencia a toda su trayectoria
de intelectual de vanguardia. Sampedro pasé de ser un critico temprano
del desarrollo como crecimiento desde un enfoque estructural (Sampe-
dro, 1955) a hablar de mundializacion-globalizacion e interdependencia
(Sampedro, 1975a), y anticipar la nocién seniana de desarrollo humano
como libertad (Sampedro, 1978a), reclamando la «<humanizacién del de-
sarrollo» antes que lo hiciera el famoso informe de Unicef (Sampedro,
1982b: 347). Su primerisima reivindicacion de un desarrollo en armonia
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con la naturaleza y con la vida interior de las personas (Sampedro, 19823,
1982b, 1982c y 1983) le llevd a ser un adelantado de los enfoques pos-
desarrollistas y de los del mas alla del desarrollo que fueron surgiendo en
la década de 1990 y que ahora tanta fascinacién causan en la academia.

Pero, como heterodoxo entre los heterodoxos, también nadd a con-
tracorriente de las teorias alternativas, por ejemplo, en el andlisis de las
empresas multinacionales, de las que destacé no solo su componente
amenazador del poder de los paises (tanto en desarrollo como desa-
rrollados), sino su caracter positivo («contribuyen a derribar barreras») y
anticipatorio («actuan en la direccion del rio de la historia») de un siglo xxi
(jen el que Sampedro ya estaba pensando a principios de los setental)
que se caracterizaria por la «superacion del anacronismo que son las
nacionalidades», a las que consideraba «un gravoso lastre para el futuro
del progreso humano» (Sampedro, 1974: 278-279).

Su trayectoria como practicante de los futuros Estudios del Desarro-
llo empezé a forjarse con un articulo publicado el afio de su licenciatura
en Ciencias Econodmicas (con Premio Extraordinario en la Universidad
Central de Madrid). Sampedro analiz6 las bases tedricas del proceso de
descolonizacion en ciernes y la reconversion de la cuestion colonial en
«la cruzada mundial contra la miseria y la ignorancia» en las denomina-
das «areas econdmicamente retrasadas» o «subdesarrolladas», siguien-
do los trabajos de Rosenstein-Rodan, al que —caracteristicamente—
enmend? al reclamar la inclusion dentro de estas regiones, por su similar
«estructura econdmica», del «Asia soviética» e «lberoamérica», pese a
estar integradas por paises independientes (Sampedro, 1948).

Con la imparticién de esta materia de Estructura econdmica (la Geo-
grafia econdmica reciclada) Sampedro pudo «desaprender» (Sampe-
dro, 1978a: 85) de la economia convencional de entonces —la sintesis
neoclasica de Samuelson, de cuyo manual seria luego traductor— y em-
pezar a familiarizarse con las corrientes estructuralistas y dependentis-
tas. En realidad, Sampedro fue el descubridor original de estas teorias
del subdesarrollo, a partir de su profundo conocimiento de la economia
espacial (de Von Thiinen a L&sch; véase Sampedro, 1957a), asi como de
las implicaciones institucionales de la Economia politica (de Petty a Marx
y Schumpeter, y de Quesnay a Leontief) y la Antropologia de Malinowski
(Sampedro, 1955 y 1959), todo ello en una Espafna todavia aislada (re-
cuérdese que el pais no fue admitido en Naciones Unidas hasta 1955).
Desde esa base tan potente de pensamiento econdmico, Sampedro dis-
currié por su rio académico hacia el desarrollo regional y rural (Sampe-
dro, 1964, 1966, 1978b, 1978c, 1981); la integracion europea de Espafna
(de la que, como no se cansa de repetir su discipulo Carlos Berzosa, fue
un temprano e inicialmente solitario defensor; véase Sampedro, 1957b
y 1962) y los problemas de nuestro pais como economia en desarrollo
(Sampedro, 1964 y 1967a); la estructura econdmica mundial y la depen-
dencia generalizada (Sampedro y Martinez Cortifia, 1969), un conjun-
to de «dependencias diversas y encadenadas sucesivamente en una
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estructura», que analizé desde una teoria general de sistemas de cufo
propio (la de las «estructuras dinamicas», incluyendo la variable clave
del poder «con sus encadenamientos y jerarquias y variantes dentro de
la estructura») a partir de la oposicién dependencia/interdependencia
(Sampedro, 1978a: 88-89; 1978c).

Asimismo, Sampedro abordd los procesos de convergencia y diver-
gencia entre paises (Sampedro, 1948 y 1967b) y especificamente, los
problemas del desarrollo y el subdesarrollo («una situacion final, como la
orilla adonde arriban los despojos»), con su preocupacion por el hambre,
la pobreza y la desigualdad internacional (Sampedro, 1973); y pasé6 a
reflexionar finalmente sobre «el desarrollo humano y ecoldgico» (Sampe-
dro, 1979: 254) en el contexto de una globalizacion, que identific6 como
nueva etapa histoérica: la que arranca en el simbdlico ano 1971 (el afio
de la «mundializacién o globalizacion de los problemas»), para la que
reclamé de inmediato una gobernanza global, porque «si los problemas
se mundializan [y Sampedro hablaba de lo que ahora se denominan bie-
nes/males publicos globales, como la contaminacién, la crisis monetaria,
energética y de los alimentos o el subdesarrollo] las decisiones han de
ser mundiales» (Sampedro, 1975a: 243; 1975b).

Precisamente, sobre estos dos ultimos conceptos (desarrollo huma-
no y ecolégico, y globalizacién) Sampedro realizé reflexiones muy origi-
nales y verdaderamente desafiantes del paradigma utilitarista en el que
se apoyaba toda la Economia del desarrollo (no solo la economia del
crecimiento, sino también las teorias del subdesarrollo de raiz estructu-
ralista-dependentista, como muy bien supo ver con su enfoque critico
sin concesiones; véase Sampedro 1983: 381). Mas de veinte afos antes
del libro de Sen (Development as Freedom, 1999), Sampedro escribia
que «la libertad solamente se conquista, porque no es un bien para con-
sumir, sino para ejercer. Se produce ejerciéndola, que es justamente su
goce» (Sampedro, 1978a: 92). Poco después, denunciaba «la desvia-
cién del desarrollo hacia fines puramente materiales y cuantitativos», rei-
vindicando «la necesidad de un nuevo desarrollo, humano y ecoldgico»
(Sampedro, 1982a: 253-254), fundado en uno de los valores clave de la
cooperacion:

¢por qué no imaginar que la nueva cultura del siglo xxi se funde sobre la

«solidaridad», como aproximacién al menos a la fraternidad? Solidaridad

con nuestros conciudadanos; solidaridad entre los pueblos; solidaridad con

el medio ambiente, porque es también, en cierto sentido, nosotros mismos;

solidaridad —mas bien soldadura— entre nuestra vida exterior y la interior
(Sampedro, 1982a: 254).

Tan pronto como en 1975, Sampedro empezo a hablar (y ya no dejé
de hacerlo hasta el final de su vida) de la crisis sistémica, incluyendo
al capitalismo y al socialismo en el mismo paradigma del «crecimiento
cuantitativo y técnico» (Sampedro, 1975a: 242) o «ideologia desarrollis-
ta» (Sampedro, 1982b: 330), el uno por maximizar el consumo y el otro
por hacerlo con la produccion. Para Sampedro el origen y la salida de
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esta «crisis del desarrollo» pasaba por un cambio de valores (superar el
«consumismo capitalista» y el «productivismo socialista»), una version de
la tesis de la racionalidad formal de Weber en donde la burocratizacién es
sustituida por la tecnocracia, o mejor, la «tecnolatria» (Sampedro, 1978c:
67; 1982b: 332-333), que conduce a una crisis ambiental y civilizatoria:
la tesis radical del «desarrollo como cancer» (Sampedro, 1982b: 335) o
del «desarrollismo, con su falso ideal del crecimiento perpetuo» como
«dimension patoldgica de la cultura occidental» (Sampedro, 1982c: 352).
Para Sampedro, la «salvacién» habria que buscarla en «la adopcién de
otra via de desarrollo» que rompiera con «la atrofia de fines frente a la hi-
pertrofia de medios»: una economia que se preocupara de la pobreza («la
Economia, mas que la ciencia de la riqueza, deberia llamarse la ciencia
de la pobreza», dira mas tarde; véase Sampedro, 1987: 38), no desde un
enfoque de la ayuda al desarrollo («la nefasta dualidad Norte-ayudando-
a-Sur», Sampedro, 1982c: 359), sino de lo que ahora se denomina co-
herencia de politicas («desarrollo compensador»). Y también unas estra-
tegias de desarrollo, «distintas segun cada caso» (otra anticipacién de
los actuales llamamientos de Chang o Lin a democratizar la teoria del
desarrollo). En definitiva, un «desarrollo humanizado», que «corregira el
desequilibrio fundamental de la industrializacion: la preferencia por las
cosas en lugar de por los hombres» (Sampedro, 1982b: 341-345).

Justamente, esta idea de «<humanizacién del desarrollo» mediante
«la revision de los valores imperantes» (Sampedro, 1982b: 347) se basa
en el diagnostico de los limites no solo fisicos y politicos, sino psicol6-
gicos que Sampedro encuentra en el «desarrollismo cuantitativo» (Sam-
pedro, 1978: 67; 1982b, 1983 y 1987) y que se concretan en el «deterioro
del sentido de la identidad reflejado diariamente en tantas manifestacio-
nes de desconcierto y busqueda de asideros» (Sampedro, 1983: 377)
0, como dird mas adelante, en un desarrollo «<hecho a costa de la vida
interior del hombre [...] dejandole un vacio interno provocador de ansie-
dades y aberraciones» (Sampedro, 1987: 39). Para Sampedro, la supe-
racion de la crisis sistémica o crisis del desarrollo implica superar un mo-
delo de desarrollo «explotado a costa de la naturaleza, de otras culturas
o de la vida interior» (Sampedro, 1983: 378), que también subdesarrolla
a las personas de los paises desarrollados (el «proceso de reduccién del
hombre a productor-consumidor conduce a una progresiva degradacion
humana, porque privilegiar a las cosas es subvalorar al hombre»). Para
cambiar ese modelo de desarrollo hay que ir a una «revolucién cultural»,
que pase por un enfoque metaeconémico, «un campo que esta mas alla
de la economia», que para Sampedro bien podria ser el «ecodesarrollo»
(Sampedro, 1983: 373-374, 378): en vez de «tecnificar la globalizacion
parahinchar los beneficios» se trata de «globalizar la tecnologia» para que
«el progreso llegue a todas las areas de la vida» (Sampedro, 2002a: 46).

Fueron estas ideas sobre la globalizacién y el desarrollo humano,
magistralmente divulgadas luego (Sampedro, 2002), las que dieron a
Sampedro un protagonismo no buscado en el ultimo trayecto de su
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vida-rio, desde el estallido de la crisis econdémica a partir de 2008. En
una entrevista concedida a E/ Pais en junio de 2011 senalo:

El desarrollo esta pensado en la rentabilidad. Lo importante no son
esas tres palabras que ahora todo lo mandan: productividad, competiti-
vidad e innovacién. En vez de productividad, propongo vitalidad; en vez
de competitividad, cooperacidn; y frente a esa innovacion que consiste en
inventar cosas para venderlas, creacion... El desarrollo humano seria el que
condujera a que cesaran las luchas y supiéramos tolerarnos. Y ser libres,
pero todos, porque la libertad es de todos o no es (http://elpais.com/dia-
rio/2011/06/12/eps/1307860014_850215.html).

Su ultimo aliento, cuando ya empezaba a notar la sal del rio que lle-
ga al mar, se dedicé precisamente a animar a los jovenes a buscar ese
desarrollo humano por el que tanto y tan pronto habia abogado contra la
indiferencia de la corriente principal:

Mi mensaje a los joévenes es que ha llegado el momento de cambiar
el rumbo de la nave. Aunque sus lideres sigan en el puesto de mando y
al timén, aunque desde alli sigan dando 6rdenes anacrénicas, los jovenes
puestos al remo pueden dirigir la nave. Solo necesitan unirse y acordar
que a una banda boguen hacia delante mientras en la otra cien hacia atras
y el barco girara en redondo, poniendo proa hacia un desarrollo humano
(Sampedro, 2011b).
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Revista Il_oeroamericana
de Estudios de Desarrollo

La revista iberoamericana de estudios de desarrollo RIED (Ibero-American Journal
of Development Studies) publica investigaciones multidisciplinares de calidad sobre
desarrollo, entendido como proceso de cambio social, econdmico, politico, cultural y
tecnoldégico. Este desarrollo ha de ser capaz de crear condiciones de equidad y abrir
mas y mejores oportunidades de vida al ser humano para que despliegue todas sus
potencialidades y preserve para las generaciones futuras el acceso y buen uso de los
recursos, el medio ambiente natural y el acervo cultural. El enfoque de los articulos pue-
de ser tedrico, empirico o de politicas publicas. Los articulos comunicaran resultados
de investigacion originales y han de presentar argumentos claros, evidencias empiricas
y una redaccién de calidad.

El publico al que se dirige la revista lo componen académicos, investigadores,
estudiantes y profesionales del desarrollo, en un ambito multidisciplinar que incluye las
ciencias sociales y juridicas, las ciencias de la salud, las ciencias en general, las artes y
humanidades, o la ingenieria y arquitectura.

RIED esta editada por la Catedra de Cooperacion para el Desarrollo de la Universi-
dad de Zaragoza y por la Red Esparola de Estudios de Desarrollo (REEDES). El cuerpo
editorial de la revista esta formado por los directores, los miembros del consejo de re-
daccién y el consejo editorial. Los directores, junto con el consejo de redaccion son los
responsables de la politica editorial y cientifica de la revista, asi como de la coordina-
cién del proceso editorial. El consejo editorial esta formado por reconocidos investiga-
dores internacionales en el ambito del desarrollo cuya mision es asesorar a los editores.

La revista publica dos numeros al afno. El acceso a los articulos online es gratuito. Los
articulos enviados a evaluar pueden estar escritos en castellano o en inglés. En los articulos
en castellano, el titulo, resumen y palabras clave deberan estar traducidos al inglés.

Los articulos se someten a un proceso de evaluacién con sistema doble ciego, con
evaluadores externos a la entidad editora de la revista. Estos evaluadores andénimos
valoraran la originalidad, relevancia y calidad cientifica de los manuscritos recibidos, y
comunicaran de forma razonada su decision editorial.
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Iberoamerican Journal
of Development Studies

Ibero-American Journal of Development Studies publishes high quality multidisci-
plinary research on development, understood as the social, economic, political, cultural
and technological process of change. This kind of development has to provide more
and fair equality of opportunities to everyone, and thus to enable the development of all
its potentials. It has also to preserve for future generations the access and use of natural
resources, environment and cultural heritage.

Papers can have a theoretical, empirical, or public policy focus. They have to pre-
sent the results of original research, with clear arguments, empirical evidence and a high
quality writing style.

The intended audience of the journal includes development academics, researchers
and practitioners in a multidisciplinary scope. This scope includes Legal and Social
Science, Health Science, Fundamental Science, Arts and Humanities, or Engineering
and Architecture.

The Journal is published by the Chair of Development Cooperation, based at the
Universidad de Zaragoza (Spain) and the Spanish Network of Development Studies.
The editorial board consists of the editors-in-chief, some associate editors, and the edito-
rial advisory board. The editors are responsible for the editorial and scientific policy of the
journal, as well as for the coordination of the editorial process. Prestigious international
researchers sit on the editorial advisory board, with the aim of advising the editors.

The journal publishes two issues per year. The journal provides free online access to
the papers. Manuscripts sent for publication may be written either in English or Spanish.
Spanish manuscripts have to provide English title, summary and keywords.

Manuscripts are subject to a double blind referee process. Referees are external
experts, and do not belong to the editorial board or the publisher of the journal. Blind
referees assess the originality, relevance and scientific quality of the contribution. They
will communicate their editorial decision to the editors.
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Normas para los autores

Los autores enviaran sus trabajos por via electrénica a través de la web de la revista.

Los autores deben enviar un archivo en formato Word u OpenOffice, sin informa-
cién sobre el autor, ni su afilicion institucional. Este archivo contrendra los siguientes
elementos:

Titulo del articulo.

Resumen de no mas de 150 palabras. El resumen debera permitir al lector valo-
rar el interés potencial del articulo. No contendra referencias.

3-6 palabras clave que indicaran el contenido esencial del articulo.
Articulo, incluyendo las referencias bibliograficas.

Las figuras y tablas se incluiran al final de articulo, cada una en una pagina
diferente.

En caso de que el articulo esté en castellano, debera traducirse al inglés el titulo,
resumen y palabras clave.

Los articulos deberan presentarse a doble espacio. Las paginas deberan estar nu-
meradas. El nimero de palabras no excedera de 10000. Cada figura y tabla debera
indicar su posicién en el texto. Las formulas matematicas deberan ser escritas con
editor de ecuaciones. Las notas a pie de pagina y notas al final se reduciran al minimo
imprescindible.

El texto se estructura en epigrafes. En caso necesario, podra haber subepigrafes y
apartados. Se numeraran de la siguiente forma:

1. EPIGRAFES
1.1. SUBEPIGRAFES
1.1.1. APARTADOS

Todos los articulos finalizaran con un epigrafe de conclusiones en el que se resumi-
ra el valor del trabajo y en su caso posibles direcciones de futura investigacion.
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Las referencias se insertaran en el texto mediante el apellido del autor, seguido
de la fecha de publicacion, por ejemplo (Brown y Berger 2001), o para una obra con
mas de dos autores (Brown et al 2001). En caso de que se citen varias referencias, la
mas antigua aparecera en primer lugar. Al final de articulo las referencias se ordenaran
alfabéticamente por apellido del autor. En este listado no se empleara “et al”; sino que
apareceran todos los autores de una obra determinada. Si mas de una referencia tiene
idéntica fecha y autoria, se usara a,b... tras la fecha de publicacion, por ejemplo (Brown
2001a).

Se seguiran las siguientes normas para el listado bibliografico:

Articulos:

Wheelock D, Wilson PW (1999). Technical progress, inefficiency, and productivity
change in US banking. Journal of Money, Credit and Banking 31(2):212-234.
Libros:

Glover F, Yo M, Laguna M (1997). Tabu Search. Kluwer Academic Publishers, London.

Capitulos de libros:

Zeller M, Sharma M, Henry C, Lapenu C (2002). An operational tool for evaluating
poverty outreach of development policies and projects. In: Zeller M, Meyer RL (eds). The
Triangle of Microfinance. John Hopkins University Press, Baltimore and London, pp 172-195.

Tesis:

Mourtos | (2003). Integer and constraint programming methods for mutually ortho-
gonal latin squares. Tesis doctoral, University of London.
Internet sites:

En el texto se citaran del mismo modo que un articulo o un libro, por ejemplo
(Martin 2004). En el listado de referencias se debe facilitar la URL completa, indicando
asimismo la fecha en la que se accedi6 a esa pagina.

SPI (2003). Social Performance Indicators for the Financial Industry. http://www.
spifinance.com/SPI_Finance_2002.pdf, acceso 8 Junio 2007.

El hecho de enviar un articulo para evaluacion a la revista significa que se trata de
un articulo original, que no esté en evaluacion, no ha sido publicado ni esta pendiente
de publicacion en otra revista.

Noétese que los articulos enviados a evaluar pueden ser sometidos a comprobacién
para detectar plagios u otras conductas inadecuadas.
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Author Guidelines

Manuscripts should be submitted through the electronic submission system of the
Journal, in Word format.

The authors’ name and affiliation has to be removed from the text. The text will
contain the following elements:

Title.

Abstract up to 150 words. The aim of the abstract is the assessment of the manus-
cript potential interest. It will not contain references.

3 to 6 keywords to inform of the main content of the paper.

Paper, including the bibliographical references.

Figures and tables will appear at the end of the paper, each one in a different
page.

If the manuscript is in Spanish, it has to provide title, summary and keywords in
English.

Manuscripts should be double-spaced. They should not exceed 10000 words. Pa-
ges should be numerated. Each figure and table should indicate its position in the main
text. Every formula should be written with Equation Editor. Footnotes and endnotes
should be kept to a minimum and avoided in general.

The text will be divided into sections. If needed, it can contain sub-sections and
epigraphs. They will be numbered as follows:

1. SECTIONS
1.1. SUB-SECTIONS
1.1.1. EPIGRAPHS

All manuscripts will end with a Conclusions section. This section will sum up the value
of the paper and future research directions, if applicable.
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References will appear in the text with the name of the author, followed by the year
of publication, for example (Brown and Berger 2001); or (Brown et al 2001) for more than
two authors. If several references are provided, the less recent should be the first one.

At the end of the paper, all the references should be arranged in alphabetical order.
This references list should not use “et al”; instead, all the names of the coauthors should
be provided. If a given reference has the same year and author, it should indicate a, b,
after the year, for example (Brown 2001a).

Citation style of the Journal:

Papers:

Wheelock D, Wilson PW (1999). Technical progress, inefficiency, and productivity
change in US banking. Journal of Money, Credit and Banking 31(2):212-234.
Books:

Glover F, Yo M, Laguna M (1997). Tabu Search. Kluwer Academic Publishers, Lon-
don.

Book chapters:

Zeller M, Sharma M, Henry C, Lapenu C (2002). An operational tool for evaluating
poverty outreach of development policies and projects. In: Zeller M, Meyer RL (eds).
The Triangle of Microfinance. John Hopkins University Press, Baltimore and London, pp
172-195.

Doctoral Theses:

Mourtos | (2003). Integer and constraint programming methods for mutually ortho-
gonal latin squares. Doctoral Thesis, University of London.
Internet sites:

The in-text citation will follow the same rules as papers or books, for example (Mar-
tin 2004). The references list will provide the complete URL and the date when the page
was accessed.

SPI (2003). Social Performance Indicators for the Financial Industry. http://www.
spifinance.com/SPI_Finance_2002.pdf, accesed 8 June 2007.

Manuscripts must not have been published elsewhere, or is in press or under con-
sideration by other journals. Notice that submitted manuscripts can be examined to
prevent plagiarism or any other inadequate behaviour.
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