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Aunque Espafia tiene una historia muy reciente como pais donante, el deseo de contribuir al desarrollo de los
paises mas pobres esta muy arraigado en nuestra sociedad. Con la aprobacion de la Ley 23/1998, de Coopera-
cion Internacional para el Desarrollo, se pretende dar un impulso a la cooperacion espafiola, asi como aunar y
sistematizar todas las actuaciones que ésta abarca. En este articulo se valora la importancia de la dimension
econdmica de la ayuda al desarrollo espafiola y se analizan los distintos instrumentos de la cooperacion econo-
mico-financiera, deteniéndose especialmente en el Fondo de Ayuda al Desarrollo (FAD).
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1. Introduccién

Es obligacion de todo gobierno mantener una postura cerca-
na al ciudadano que permita recoger las inquietudes, deman-
das y deseos de la sociedad. Precisamente, una de las expre-
siones y manifestaciones sociales que ha cobrado mayor
protagonismo durante los Gltimos afios hace referencia al
deseo de fortalecer el compromiso de nuestro pais para con
los paises menos desarrollados y los pueblos més castigados.
Esta voluntad popular se ha traducido en la movilizacién de
colectivos y la aparicion de grupos de presion, encabezados
por las ONG, que no s6lo han tratado de involucrar al conjunto
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de la sociedad en este compromiso, sino también de impulsar
el fortalecimiento y la redefinicion de nuestra politica de coo-
peracion internacional para el desarrollo, implicando asi tam-
bién a la gestion y administracién de los recursos publicos
destinados a este fin.

Sin duda, Espafia tiene una historia muy reciente como pais
donante. Baste sefialar, que nuestra integracion en el principal
foro internacional de donantes, el Comité de Ayuda al Desarro-
llo (CAD) de la OCDE, no se produce hasta 1991. Esto respon-
de a un conjunto de razones de peso, tales como el tardio proce-
so de desarrollo industrial y econdmico de nuestra economia
(Espafia deja de considerarse pais en desarrollo por el Banco
Mundial en 1977), el retraso en la apertura de nuestra economia
al exterior, cuyo inicio se fecha con el Plan de Estabilizacién de
1959 y cuyo perfeccionamiento no se produce hasta nuestra
plena adhesion en la actual UE, asi como al aislamiento politico
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sufrido hasta 1975, fecha en la que se inicia nuestro periodo de
transicion a la democracia.

Hoy en dia, Espafia estd plenamente integrada en la esfera
internacional y claramente posicionada entre los paises mas
industrializados del mundo. Por ello, parece razonable que
dicha posicion se traslade al campo de la cooperacién interna-
cional, siendo legitimo que nuestro pais asuma el papel que le
corresponde como pais donante y promotor del desarrollo en la
esfera internacional y que, a su vez, estd demandando la socie-
dad espafiola.

Por todo lo anterior, el actual gobierno ha decidido dar un
impulso a la politica de cooperacidn espafiola, tratando de dar
asi respuesta tanto a las demandas sociales, como a los deberes
éticos de todo pais desarrollado e integrado en los foros interna-
cionales. El objetivo no sélo radica en comprometer un mayor
volumen de recursos publicos destinados a la cooperacion, en la
medida en que las necesidades presupuestarias de la economia
asi lo permita, sino también en reordenar el actual esquema de
cooperacion, buscando una mayor eficiencia y eficacia en la
asignacion de los recursos comprometidos actualmente para
este fin.

El primer paso dado en este sentido se produce con la aproba-
cion de la Ley 23/1998, de 7 de julio, de Cooperacion Interna-
cional para el Desarrollo, que constituye una moderna base
legal y un marco juridico de referencia para el futuro esquema
de cooperacion internacional.

La nueva Ley constituye un texto sin precedentes que pre-
tende aunar y sistematizar el conjunto de acciones emprendi-
das desde distintas posiciones en favor de los paises en desa-
rrollo.

El desarrollo reglamentario es una oportunidad para supe-
rar aquellos aspectos en los que la Ley no ha podido profundi-
zar lo suficiente. En concreto, me refiero al escaso peso con-
cedido por la Ley a la dimension econdmica y financiera de la
ayuda.

En efecto, el desarrollo de un pais o regién exige una conjun-
cion de estrategias y circunstancias de tipo politico, social, cul-
tural e institucional, pero también, fundamentalmente, de tipo

economico. Evidentemente, no existe una férmula contrastada
como Unica y valida para la consecucion del desarrollo. Tam-
bién es cierto que los enfoques neoclasicos del «subdesarrollo
como etapa», que incidian Gnicamente en la dimension econé-
mica del desarrollo, basandose en la necesidad de superar la
insuficiencia de ahorro interno de las economias, han demos-
trado ser incapaces de dar la respuesta esperada. Ahora bien,
aunque es cierto que la dimensién econdmica de la coopera-
cion tan sélo permite dar respuesta a una de las caras o vertien-
tes del desarrollo, también es verdad que el desarrollo global
de un pais va necesariamente ligado al desarrollo econémico
del mismo. Asi pues, la cooperacién econdmico-financiera es
un instrumento de desarrollo indispensable. Esta modalidad de
cooperacion carece del protagonismo que se merece en el
texto de la Ley.

El proposito de este articulo no es otro que el de valorar la
importancia de la dimension econdémica de la ayuda. Para ello
analizaremos el concepto de cooperacion econdmico-financie-
ra, justificaremos tedricamente su importancia en la estrate-
gia de cooperacion al desarrollo y analizaremos los distintos
instrumentos que la integran, centrandonos fundamentalmen-
te en el andlisis del Fondo de Ayuda al Desarrollo (FAD), por
haber sido este instrumento el mas polémico y sobre el que
se han suscitado mas comentarios. El objetivo de este analisis
no serd otro que el de informar sobre el importante papel que
la dimension econémica de la ayuda debe tener en el nuevo
escenario de la politica de cooperacion espafiola, de cuyo naci-
miento hemos sido todos testigos hace escasamente unos
meses.

2. La cooperacion econémico-financiera

Podemos definir la cooperacién al desarrollo como el térmi-
no genérico que comprende el conjunto de acciones empren-
didas por las instituciones publicas o privadas en favor de los
paises menos desarrollados, con el objeto de que estos Ulti-
mos incrementen su nivel de desarrollo. Estas acciones pue-
den o bien suponer la transferencia de recursos a los paises
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menos desarrollados, o bien revestir otras formas tales como
preferencias arancelarias, cuotas especiales de importacion,
etcétera.

El concepto de cooperacion al desarrollo diverge del concepto
de ayuda al desarrollo. Hablamos de ayuda al desar rollo cuando
el conjunto de acciones emprendidas en favor del desarrollo
comportan Unicamente la transferencia directa de recursos rea-
les en términos concesionales, es decir, en unas condiciones
mas favorables que las del mercado, a los paises menos desa-
rrollados. Esta ayuda puede ser publica y privada, y engloba las
acciones emprendidas por las ONGD.

A su vez, dentro de la ayuda al desarrollo entendemos por
ayuda oficial al desarrollo (AOD) la transferencia de recur-
sos por parte de organismos oficiales (Administracion cen-
tral, Administracién autonémica y corporaciones locales),
con una concesionalidad superior al 25 por 100 y que tengan
como objetivo promover el desarrollo de los paises benefi-
ciarios.

Asi pues, el concepto de cooperacion al desarrollo es mas
amplio que el de ayuda al desarrollo y por consiguiente, que el
de ayuda oficial al desarrollo.

La cooperacion econémico-financiera al desarrollo sera, por
tanto, aquella parte de la cooperacion al desarrollo cuyo conte-
nido es de indole econdmico-financiero. Asi, frente a la coopera-
cion técnica, la ayuda alimentaria o la asistencia de emergencia,
la cooperacién econdmico-financiera, engloba:

« Las transferencias de recursos financieros, directas o indi-
rectas (a través de las contribuciones a instituciones financieras
multilaterales), en términos mas o menos concesionales, a los
paises en desarrollo, para cubrir sus necesidades de finan-
ciacion y que podran alterar (créditos) o no (donaciones) su
posicion financiera.

< La presentacion de garantias de aseguramiento de riesgos
que propician y estimulan la canalizacién de flujos financieros
hacia los paises beneficiarios, asi como otros estimulos a la
inversion y concesion de créditos y préstamos.

= La inversion publica directa en los paises en desarrollo.

= Otras estrategias tales como la fijacion de preferencias

arancelarias, mecanismos de compensacion de ingresos por
exportacion, etcétera.

Existen muchos instrumentos de cooperacion economica y
financiera, tanto privados como publicos. Desde el punto de
vista del desarrollo nos interesan los dos. El articulo estd més
centrado en los Gltimos, pero es evidente la importancia de los
primeros.

El verdadero motor del desarrollo de un pais, su «gradua-
cién», en sentido amplio, no es posible sin un sector privado
pujante y dindmico. Verdadero creador de la riqueza nacional, el
sector privado debe ser una prioridad permanente de cualquier
accion de desarrollo. Por ello, incluso la cooperacion publica
debe tener siempre en cuenta el punto de vista privado empre-
sarial.

En muchas ocasiones, tan importante, 0 mas es un proyecto
de electrificacion rural que uno de ayuda alimentaria. EI prime-
ro, con un caracter mas permanente, resuelve cuellos de botella
claros al crecimiento y al desarrollo, no sélo econémico, sino
también social. La luz eléctrica permite mayores indices de salu-
bridad (traida de agua potable) y también educativos (al permi-
tir estudiar y leer a partir de la puesta de sol).

La cooperacion econdmico-financiera va dirigida fundamen-
talmente a potenciar la capacidad productiva del pais receptor
puesto que:

— elimina los factores limitativos de la absorcién de finan-
ciacion externa, corrigiendo la insuficiencia estructural de aho-
rro de las economias en desarrollo;

— facilita la mejora y modernizacién de infraestructuras y
servicios publicos;

— favorece la importacion de conocimientos y nuevas tecno-
logias;

— estimula el asentamiento del sector empresarial del pais
emisor en el pais receptor;

— estimula la liberalizacion del sector exterior de las econo-
mias en desarrollo, favoreciendo los intercambios de bienes,
servicios y capitales, y fortaleciendo la contribucién de su sec-
tor exterior al crecimiento.
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3. La cooperacion econémico-financiera como piedra
angular de la cooperacion al desarrollo

Como ya se ha sefialado en la introduccion, el desarrollo de
una economia es un fendmeno tremendamente complejo del
que son responsables una multiplicidad de variables politicas,
culturales, sociales, naturales y econémicas.

Desde este punto de vista, resulta obvio que la instrumenta-
cion de una estrategia de cooperacion basada Unicamente en
factores de indole econdémico-financiero resulta insuficiente
para conseguir que una economia o region pueda progresar y
abandonar su estadio actual de desarrollo.

De lo anterior se desprende que el desarrollo exige la adop-
cién de un conjunto de estrategias complementarias, culturales,
politicas, sociales y econdmicas. Asi, la cooperacion econdémico-
financiera, destinada a corregir las deficiencias econémicas de
un pais debera ser complementada con otras iniciativas destina-
das a corregir las otras vertientes del desarrollo. De hecho, la
dimension cultural y antropoldégica de un proyecto puede ser
muchas veces decisiva.

En Kenya, hace unos afios, se decidié ejecutar un proyecto
de desarrollo rural con un crédito del Banco Mundial. Se tra-
taba de poner en marcha cultivos de té para la exportacion. La
renta media, en dolares americanos, previa al proyecto ronda-
ba los 100$. Tras tres o cuatro cosechas, el proyecto resultd
ser un éxito econémico. La renta media se habia multiplicado
por tres, la exportacion generaba divisas y la rentabilidad del
proyecto fue superior al 50 por 100, por lo que no sélo se
devolvid el crédito internacional sino que, ademas, se genera-
ron recursos para nuevas inversiones (surgiendo, por tanto,
nueva capacidad de endeudamiento). Los efectos externos
(cooperativas, nuevos servicios, mas demanda de productos,
etcétera) fueron notables. Todo era casi modélico. Pero algo
no funcionaba. Los indicadores sociales (indice de mortalidad
infantil, indice de nutricion...) no sélo no mejoraban, sino que
incluso empeoraban.

Todo aquello carecia de explicacion logica. La renta aumen-
taba, las familias tenian unos ingresos que eran méas de tres

veces los previos al proyecto, pero los indices sociales empeo-
raban. ;Cual era el problema? Pues algo tan sencillo y comple-
jo, al mismo tiempo, como que no se habian tenido en cuenta
los factores antropoldgicos de los kikuyos. Asi, mientras que
el hombre se ocupaba de los cultivos de exportacion (té), la
mujer lo hacia de la comida, de la cosecha, y de la salud de sus
hijos. El dinero es un bien no fungible en su cultura. EI hom-
bre lo usa para financiar Unicamente su rol. No hay concepto
de familia en el sentido occidental. Al roturar las mejores tie-
rras para el té, se desplazo el cultivo de alimentos (mijo, funda-
mentalmente) hacia las tierras marginales de menor calidad.
Ello trajo consigo una disminucion de las cosechas y, por
tanto, menor cantidad de comida, provocando malnutricion y
caida de los indices sociales.

Asi pues, el error consistio en la falta de prevision de los facto-
res culturales y sociales que condicionaban claramente el desa-
rrollo del proyecto.

Ahora bien, esto no quiere decir que el desarrollo no sea
un concepto basicamente econémico. La cooperacion econ¢-
mico-financiera es una estrategia necesaria, aunque no sufi-
ciente para asegurar el desarrollo. Asi, organizaciones como
el Banco Mundial o la OCDE, que son las que desde hace
muchos afos vienen estudiando y calificando a los paises por
su nivel de desarrollo, tienen un parametro basico que, al
igual que el termometro sirve al médico para medir la salud
de sus pacientes, en este caso sirve para medir el nivel de
desarrollo de los paises. Dicho pardmetro es la renta per
capita anual o PIB per capita. Dicha variable no es un indica-
dor perfecto del grado de bienestar de los paises, puesto que
no refleja la situacién politica y social, la distribucién de la
riqueza, el grado de escolarizacion, el nimero de camas hos-
pitalarias por habitante o la libertad de expresion, pero lo
cierto es que la riqueza promediada por habitante que el pais
es capaz de generar esta fuertemente correlacionada con el
nivel de desarrollo de los paises. Otros indicadores, como el
Indice de Desarrollo Humano del PNUD (IDH) han tratado
de recoger esos otros pardmetros indicadores del nivel de
desarrollo, pero su complejo calculo, unido a los problemas
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con las deficientes estadisticas en estos paises, hacen del PIB
per capita una medida del grado de desarrollo mas sencilla 'y
utilizada.

Expresado en délares de EE UU, el PIB per cépita de los
paises cubre un amplisimo abanico que va desde los poco
mas de 100 $ de Etiopia, hasta los mas de 35.000 $ de Suiza o
Luxemburgo, pasando por los cerca de 25.000 $ de EE UU o
los casi 30.000 $ de Japdn. Espafia se encuentra a mitad de
camino en la tabla y no debemos olvidar que hay 22 paises en
el mundo que tienen una renta per capita anual superior a la
nuestra.

En 1890, Japdn y la India tenian la misma renta per cépita. En
1990, la renta per capita de los 125 millones de japoneses era 14
veces mayor que la de los 850 millones de hindues. ;Cémo
explicar esta evolucion? Sin duda, factores politicos, culturales y
sociales han jugado un importante papel, pero es innegable que
la estrategia econémica por la que han optado ambos paises ha
resultado crucial en este proceso evolutivo.

En un interesante estudio, titulado «Changes in the Wealth of
Nations»' sus autores, S. Parente y E.C. Presscott, estudian el
cambio producido en la riqueza de las naciones durante el perio-
do 1960-1985. Las conclusiones de dicho estudio resultan revela-
doras y se resumen en las siguientes:

= Ladiferencia entre las rentas per capita de los distintos pai-
ses son extremadamente elevadas. Asi, en 1985 la renta per
capita media de los cinco paises mas ricos era 30 veces mayor
que la de los cinco paises mas pobres.

« Las diferencias entre los paises ricos y pobres se han man-
tenido estables durante todos los afios.

= En relacion con la renta per capita de EE UU, tanto los
cinco paises mas pobres como los cinco mas ricos han crecido.
Es decir, se demuestra la inexistencia de trampas de pobreza de
tipo malthusiano o la inestabilidad de los steady state defendida
por el modelo de crecimiento econdémico neocléasico (Samuel-
son-Solow). Esta conclusion resulta fundamental, puesto que
permite confirmar los «hechos estilizados» del crecimiento eco-

1 Quarterly Review, Federal Reserve Bank of Minneapolis, julio de 1993.

noémico esgrimidos por Kaldor y defender la validez de la
moderna Teoria del Crecimiento Econémico.

= Durante la serie se observan milagros y grandes fracasos
econémicos. Asi, Lesotho o Arabia Saudi multiplican su riqueza
por tres, mientras que Zambia 0 Mozambique la dividen por tres.

= Latasa de crecimiento del pais més rico se ha acelerado en
el curso de la historia. Asi, Holanda crece entre 1580 y 1820 a
un 0,2 por 100 anual. El Reino Unido crece entre 1820-1890 a
una tasa promedio anual del 1,2 por 100. Finalmente, EE UU
crece entre 1890 y 1985 a una tasa del 2,2 por 100 anual.

= Por lo que se refiere a la convergencia real de los paises
durante el periodo, se observa cierta divergencia entre la totali-
dad de paises considerados, una convergencia dudosa entre los
paises de la Europa Occidental y una clara divergencia entre lo
paises del Sudeste asiatico.

¢Como explicar esta evolucion? La conclusion aqui vuelve a
ser la misma. Variables politicas, culturales y sociales han sido
parte explicativa, sin duda, pero también es cierto que la libe-
ralizacion del sector exterior, el progreso técnico, la financiacion
de inversiones productivas y el enriquecimiento del capital
humano han jugado un papel fundamental en este proceso.

La desfavorable situacion de las regiones mas pobres respec-
to de los principales focos de desarrollo regional, su persisten-
te dependencia de la financiacién internacional y de los precios
de los productos bésicos y la continua amenaza que supone el
desarrollo de economias de aglomeracion a escala interna-
cional (concentracion de la actividad en las regiones mas ricas)
son todos ellos factores que unidos a las Ultimas aportaciones
de la teoria de desarrollo regional justifican la instrumentacion
de una estrategia de ayuda que cuente con la cooperacion eco-
ndmico-financiera como uno de sus pilares fundamentales.

Esta cooperacion econémico-financiera debe concentrar sus
esfuerzos en luchar contra los principales factores que frenan
el desarrollo industrial, asi como la terciarizacion en las regio-
nes afectadas, dando respuesta a las insuficiencias dotaciona-
les (infraestructuras), empresariales (recursos financieros y
expectativas) y de capital humano, a fin de contribuir a un
desarrollo econémico sostenible en el medio y largo plazo.
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La principal aportacion tedrica que justifica el protagonismo
de esta modalidad de cooperacidn en nuestra estrategia de coo-
peracion internacional viene de la mano de las nuevas aportacio-
nes de la teoria del desarrollo regional.

La cohesion econdmica y social se define como el grado hasta
el cual las desigualdades en el bienestar econdmico y social
entre diferentes grupos nacionales o regionales son politica y
socialmente tolerables. A su vez, la convergencia real, condicion
necesaria aunque no suficiente para alcanzar dicha cohesion, se
define como el acercamiento del nivel de vida en las distintas
regiones (generalmente medido por el PIB per capita). Por ello,
la convergencia real debe ser el objetivo prioritario de toda
estrategia de cooperacion.

La teoria tradicional del desarrollo regional ha considerado
hasta fechas recientes que la convergencia real entre regiones
era consecuencia directa de la liberalizacion de los intercambios
entre paises y de la movilidad factorial.

Ahora bien, las observaciones empiricas realizadas durante la
crisis econémica internacional de los afios setenta y principios
de los ochenta, tanto a escala internacional como a escala
nacional, dieron pruebas del incumplimiento de los postulados
esgrimidos tradicionalmente por los tedricos relativos al grado
de convergencia y su relacion con el grado de integracion eco-
némica.

Asi, por ejemplo, en el caso de Espafia la crisis econdmica
afecta de forma desigual a las distintas regiones, dando lugar a
una pérdida de «convergencia sigma» (medida de dispersion
que indica el grado de desigualdad entre economias y regiones)
por la accién de dos efectos fundamentales:

= Por un lado, el efecto denominado poblacién, que se resu-
me en el freno de los movimientos demograficos migratorios de
las regiones mas ricas a las mas pobres.

= Por otro lado, el efecto denominado productividad, por el
que la productividad marginal de las regiones mas pobres se
incrementa menos de lo que lo hace en las regiones mas
ricas, como consecuencia de factores diversos entre los que
destacan fundamentalmente la distinta situacion de partida
(«divergencia beta»: relaciona el nivel de crecimiento de la

renta con su posicion de partida), la distinta localizacion geo-
gréfica, las facilidades de comunicacion, la inversion en capi-
tal humano, asi como la diferencia entre las distintas estructu-
ras productivas.

Precisamente, un analisis bajo el prisma del shift-share (des-
composicion de la evolucion del producto segln sus distintos
componentes) arroja como principal conclusion que las dispari-
dades en la composicion sectorial de las regiones es la principal
causa de la desigual evolucion de las mismas. La crisis especial-
mente virulenta en los sectores industriales pesados justificaria
la fuerte caida del Pais Vasco y Asturias , mientras que la menor
incidencia de la crisis en los sectores industriales de demanda
media y fuerte justificaria la evolucion de la cuenca mediterra-
nea, valle del Ebro y Madrid.

De lo anterior, se desprende la necesidad de reformular las
conclusiones basicas de la teorfa tradicional de desarrollo regio-
nal. Precisamente, los avances de la teoria econémica del creci-
miento y la reformulacion de la teoria del catch-up van destina-
dos a dar respuestas a la realidad observada.

La teoria moderna de desarrollo regional tiene los siguientes
pilares basicos:

= Lateoria econdmica de crecimiento enddgeno, sostiene el
caracter enddgeno del progreso técnico y cientifico, lo que jus-
tificarfa la creciente divergencia real beta entre regiones que
parten de distintos PIB per cépita, y por ello la instrumenta-
cion de politicas regionales especialmente encaminadas a la
formacion de capital humano, financiacion de infraestructuras
y desarrollo de 1+D.

= La teoria de integracion econdmica que, persistiendo en los
rendimientos crecientes a escala y en la movilidad factorial justi-
fica los efectos de aglomeracion o de concentracion de la activi-
dad en las regiones con mayor productividad y, por ello, las poli-
ticas regionales encaminadas a potenciar especialmente las
dotaciones de infraestructuras que tanto influyen sobre la pro-
ductividad de los factores de produccion.

= La reformulacion de la teoria del catch-up, que establece
como requisito imprescindible, para el logro de la convergencia
via asimilacion de avances tecnoldgicos, la realizacion efectiva
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de inversiones que implanten las nuevas tecnologias, por lo que
defiende la instrumentacion de politicas regionales encamina-
das a facilitar por distintas vias financiacion para los proyectos
de inversidn a acometer en los paises o regiones menos desa-
rrollados.

De todo lo anterior se desprende la justificacion tedrica de
una politica de cooperacidn internacional que debera concentrar
sus esfuerzos en:

= La provision de financiacion que permita acometer proce-
so0s de inversion en infraestructuras.

= La financiacion de proyectos empresariales de moderniza-
cién e innovacidn, asi como la instrumentacion de medidas para
la cobertura de riesgos que la creacion de un tejido empresarial
en los paises en desarrollo impone.

= La formacion de capital humano y financiacion de infraes-
tructuras de educacion basica y superior.

Ahora bien, como ya hemos sefialado, estas politicas no debe-
ran actuar de forma aislada. En este sentido cabe apuntar no
solo la necesidad de instrumentar medidas que aborden las
otras vertientes del desarrollo, sino la necesidad de instrumen-
tar politicas de cooperacion especificamente destinadas a lo que
se ha dado en llamar good government e institutional capacity
building.

En efecto, la crisis de la deuda cuyo estallido se produjo en
1982 puso de manifiesto que la mera canalizacién de recursos
financieros a las economias en desarrollo habia sido insufi-
ciente para catapultar a éstas. La deficiente utilizacion de los
recursos aportados por la banca internacional tan sélo habia
servido para hipotecar estas economias, puesto que los
recursos no fueron invertidos en proyectos generadores de
riqueza, sino destinados a la financiacién de consumos
corrientes.

Asi pues, aun cuando los recursos financieros canalizados
a través de la cooperacién econoémica y financiera estén con-
dicionados a su utilizacién en la financiacion de bienes de
equipo e infraestructuras econémicas y sociales basicas, lo
cierto es que s6lo cuando las autoridades de los paises bene-
ficiarios y sus instituciones estan realmente capacitadas es

posible asegurar el pleno rendimiento de la estrategia de
cooperacion. El desarrollo de estas capacidades por parte
del pais beneficiario permite la correcta identificacion de sus
necesidades prioritarias, asi como la persecucion, durante la
ejecucion de los proyectos, de los objetivos que éstos preten-
den cumplir. De lo contrario, los paises permaneceran al
margen de su propio proceso de desarrollo, viéndose obliga-
dos a aceptar el modelo de desarrollo elegido por los paises
donantes.

La cooperacion econdmica y financiera puede ser reem-
bolsable (créditos) o no reembolsable (donacion). Lo que
la caracteriza es su finalidad. Cuando ademas ayuda a la
exportacion e inversion espafiola (créditos FAD, donacion
FEV, aportacion a los bancos de desarrollo y los programas
de conversion de deuda) y, al mismo tiempo, afecta a la
posicion acreedora-deudora del Estado frente al exterior,
los instrumentos deben ser gestionados por especialistas
financieros, y de ahi que lo sean por el MEH. El caracter
combinado de ayuda y comercio es el que determina el
especialista gestor.

4. Modalidades de la cooperacion
economico-financiera. Especial referencia
a la financiacion concesional ligada

Como se observa en el Esquema 1, la cooperacion econémi-
co-financiera puede revestir distintas modalidades y todas
ellas estan destinadas a perseguir un mismo objetivo: el desa-
rrollo econémico del pais beneficiario. Ahora bien, cada ins-
trumento incide sobre distintas variables, motivo por el que
nunca conviene concentrar todos los esfuerzos en una Unica
modalidad. Todo lo contrario, cuanto mas amplio sea el abani-
co de instrumentos utilizado, mayor serd en principio el
impacto, dadas las previsibles sinergias de las distintas actua-
ciones. Asi, tanto ONG, como gobiernos y empresas deben
jugar un importante papel en la cooperacion. Todos tienen
mucho que hacer, cada uno dentro de sus posibilidades y dis-
tintos campos de actuacion.
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INSTRUMENTOS DE LA COOPERAC

ESQUEMA 1

ION ECONOMICO-FINANCIERA

Cooperacion econdémico-financiera destinada a canalizar recursos financieros

Cooperacién econémico-financiera destinada

a la promocion comercial

con IFM.

en ambitos multilaterales.

Bilateral Multilateral

— Refinanciacion y condonaciones bilaterales de - Participacién en instituciones econémico-finan- - Sistemas de preferencias arancelarias.

deuda. cieras multilaterales y bancos de desarrollo - Mejoras en el acceso a mercados.
— Créditos y préstamos concesionales. (IFM). — Facilidades en cupos.
— Mecanismos oficiales de subvencién de intereses. — Contribuciones no accionariales a las IFM. — Reduccién de ingresos por aranceles.
— Otras ayudas asociadas a operaciones. — Participacion en el FED. — Compromisos de compras.
— Inversiones y garantias en paises en desarrollo. - Participacién en protocolos financieros y coope- - Convenios sobre doble imposicién para propi-
— Participaciéon en programas sectoriales, ayuda racién UE en el Mediterraneo, PVD/ALA, ciar inversiones.

presupuestaria y de balanza de pagos. PHARE, TACIS, ECIP. — Sistemas de resolucion de diferencias.
- Microcréditos. — Fondos de consultoria y asistencia técnica ads- — Acuerdos sobre productos basicos y mecanis-

critos a IFM. mos para mantener sus ingresos.

— Fideicomisos y otros acuerdos de cofinanciacion

- Refinanciaciones y reestructuraciones de deuda

En general, se distinguen los instrumentos que aparecen en el
Esquema 1, la mayoria de los cuales estan siendo utilizados en
la actualidad, si bien se observa una especial concentracion de
los esfuerzos en las siguientes modalidades:

— Refinanciacion y condonaciones bilaterales de deuda.

— Créditos y préstamos concesionales.

— Mecanismos oficiales de subvencién de intereses.

— Participacion en instituciones econémico-financieras multi-
laterales y bancos de desarrollo (IFM).

— Contribuciones no accionariales a las IFM.

— Participacion en el FED.

— Participacion en protocolos financieros y cooperacion UE
en el Mediterraneo, PVD/ALA, PHARE, TACIS, ECIP.

— Fondos de consultoria y asistencia técnica adscritos a
IFM.

— Fideicomisos y otros acuerdos de cofinanciacién con
IFM.

— Refinanciaciones y reestructuraciones de deuda en ambi-
tos multilaterales.

La mayoria de estos instrumentos son dirigidos y gestiona-
dos hoy en dia por el Ministerio de Economia y Hacienda.
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Este hecho ha sido uno de los elementos que mayor polémi-
ca ha suscitado recientemente. La voluntad de algunos gru-
pos de centralizar toda la politica de cooperacion en un Gnico
departamento, el Ministerio de Asuntos Exteriores, responde
a un conjunto de criterios, algunos razonables pero poco ope-
rativos y otros claramente oportunistas y faltos de toda légica
de eficiencia. Asi, el modelo bicefélico espafiol, similar al
existente en numerosos paises donantes, no pretende sino
responder a un claro objetivo, que no es otro que el de apli-
car un principio, el de especializacién en el trabajo, tan anti-
guo como la obra de Adam Smith. Sin duda, debe existir una
fuerte coordinacion entre los distintos departamentos impli-
cados en la cooperacion, que garantice la coherencia y com-
plementariedad en las actuaciones en el exterior, o lo que se
ha dado en llamar la «unidad de accién en el exterior», pero
también es cierto que la especializacion de los distintos
departamentos de la Administracion en distintos conocimien-
tos e instrumentos justifica la gestion de los mismos por
separado. En la medida en que las relaciones econémicas con
terceros paises, y fundamentalmente la gestion de la posicion
financiera de nuestro pais frente al exterior, es una compe-
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tencia l6gicamente asignada al departamento de Economia y,
en la medida en que gran parte de nuestra cooperacién debe
incidir en la dimension econdmica, parece logico que dicha
vertiente de la cooperacion y, en concreto, aquellos instru-
mentos que mas inciden sobre la posicion financiera de nues-
tra economia, sean gestionados por el Ministerio de Econo-
mia y Hacienda, pues es éste, ademas, el que cuenta con los
medios humanos y técnicos capaces de desarrollar eficiente-
mente ese cometido.

Dentro de los instrumentos més importantes de la coopera-
cion econoémico-financiera cabe hacer una especial mencion a
los créditos y prestamos concesionales y, dentro de ellos, al que
ha sido, desde su creacion el instrumento estrella de nuestra
cooperacién econdémico-financiera; el Fondo de Ayuda al Desa-
rrollo (FAD). Asimismo conviene hacer una mencion especial a
la condonacién de la deuda y a la contribucion a instituciones
financieras multilaterales.

5. La condonacion de la deuda

Los acuerdos de condonacion de la deuda externa de los
paises en desarrollo han cobrado un importante protagonis-
mo como instrumento de AOD desde finales de los afios
ochenta, cuando la iniciativa conocida como «Plan Brady»
fructifico a escala internacional, tras el fracaso del «Plan
Baker» y de la «estrategia convencional» en la lucha contra
los nefastos efectos que la «crisis de la deuda», desencade-
nada en 1982, habia originado. A partir de ese momento, la
comunidad internacional asumio el hecho de que la Unica
posibilidad de reconducir la financiacion privada a estos pai-
ses pasaba por el reconocimiento, por parte de los acree-
dores, de la necesidad de disminuir el valor de la deuda
existente, oxigenando asi a las economias altamente endeu-
dadas, que veian coémo una parte muy importante de sus
reservas iba directamente dirigida al pago del servicio de la
deuda, y como los mercados internacionales aplicaban una
restriccion del crédito que imposibilitaba su acceso a nueva
financiacion.

Desde entonces, y hasta nuestros dias, la gestion de la deuda
externa, en general, y la condonacidn, en particular, han pasado
a engrosar la panoplia de los instrumentos de ayuda al desarro-
llo. En el caso de algunos paises, el problema del sobre-endeu-
damiento externo constituye una traba importante para su desa-
rrollo, y la progresiva toma de conciencia de este problema ha
hecho que se hayan ido desarrollando numerosas iniciativas,
tanto multilaterales como bilaterales, para tratar de resolverlo.

En principio, las partidas generadoras de deuda cumplen una
funcién macroeconémica muy importante y deberian generar
beneficios mutuos para ambos participes. En el caso de los pai-
ses acreedores, puesto que en el ambito de la politica econdmi-
ca general se posibilita la generacion de renta y empleo para el
pais donante por la via de los intercambios comerciales. En el
caso de los paises deudores, el recurso al endeudamiento les
permite tener acceso a una corriente de flujos financieros nece-
sarios para completar el ahorro interno y financiar el desarrollo
econdmico a través de la realizacién de operaciones que, sin
duda, han contribuido a su desarrollo y sin las cuales se encon-
trarian hoy en peor situacion.

El hecho de que un pais tenga un volumen importante de
deuda externa no significa en si mismo nada negativo. Unica-
mente debe interpretarse como que ese pais ha optado por
endeudarse para financiar su crecimiento, compensando con
ahorro externo su insuficiente capacidad de financiacion inter-
na. En este sentido, puede sefialarse que EE UU es hoy el pais
mas endeudado del mundo y no parece que este hecho haya
mermado su crecimiento, sino mas bien todo lo contrario. El
crédito, sea comercial o concesional, permite a los paises de
menores rentas acceder a una financiacién que, o bien no consi-
guen en los mercados financieros internacionales, o por la que,
si tienen acceso a los mismos, deben pagar unos tipos de inte-
rés muy elevados.

Sin entrar en demasiados detalles?, la deuda externa de los
paises en desarrollo puede ser clasificada en tres categorias: la

2 La parte de deuda externa se desarrolla mas extensamente en otro
articulo de los incluidos en este volumen de ICE.
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deuda contraida con los bancos de desarrollo (que tienen esta-
tuto de acreedores preferentes), la deuda frente a entidades
financieras privadas y, finalmente, la deuda frente a otros Esta:
dos, que es la conocida como «deuda oficial» o deuda oficial
bilateral. En este apartado nos centraremos brevemente en la
deuda oficial.

La deuda oficial, a su vez, puede dividirse en dos categorias.
La primera se denomina «deuda comercial garantizada» y
tiene su origen en la iniciativa privada. Se deriva del incumpli-
miento de las obligaciones de pago por el Estado deudor fren-
te a los bancos o entidades financieras que otorgan créditos
para financiar operaciones comerciales. Estas obligaciones
crediticias, privadas en principio, al estar aseguradas o garan-
tizadas por las entidades aseguradoras estatales de los Esta-
dos acreedores (CESCE, en el caso espafiol) adquieren la
consideracion de deuda oficial cuando, llegado el momento
del vencimiento de los créditos privados garantizados, el deu-
dor incumple y el Estado acreedor tiene que indemnizar al
acreedor original, subrogandose en su posicion frente al Esta-
do deudor.

La reestructuracion o condonacion de la deuda comercial
garantizada se negocia en acuerdos multilaterales que se con-
sensuan entre paises acreedores y deudores en el marco del
Club de Paris.

La segunda via por la que se origina la deuda oficial son
los créditos otorgados de gobierno a gobierno en condicio-
nes concesionales para proyectos de desarrollo. Esta deuda
es denominada por ello «deuda AOD». En este caso, a dife-
rencia de lo que ocurre con la deuda comercial garantizada,
la gestion de la deuda corresponde unilateralmente a cada
acreedor. El Estado acreedor es el que asume las consecuen-
cias de la condonacion de una deuda que se originé en el
ambito de la cooperacion para el desarrollo del Estado deu-
dor.

En cualquier caso, la condonacion de la deuda debe ser trata-
da como una medida excepcional de AOD y debe estar siempre
condicionada al cumplimiento de determinados requisitos: pri-
mero, que sea eficaz, en el sentido de que favorezca realmente

el desarrollo del pais receptor de este tipo de ayuda y, segundo,
aungue muy relacionado con lo anterior, que sea equitativa, en
el sentido de que el esfuerzo financiero se reparta de forma
equilibrada entre las distintas categorias de acreedores. Una
estrategia de condonacién indiscriminada e incondicional
puede tener efectos indeseados e incluso contrarios a los ini-
cialmente perseguidos de facilitar el desarrollo de los paises
deudores.

Desde el punto de vista de los acreedores, parece evidente
que la condonacidn de la deuda supone una reduccion de acti-
vos del Estado que obliga a éste a cubrir por otras vias sus
necesidades de financiacion, lo que puede tener importantes
repercusiones en cuanto a los flujos de recursos hacia los pai-
ses en vias de desarrollo en circunstancias de restriccion pre-
supuestaria.

Desde el punto de vista de los paises deudores, una condo-
nacién que no cumpla los anteriores requisitos de eficacia y
de equidad, y que no se enmarque en una estrategia cohe-
rente de politica econdmica, puede tener efectos perversos
sobre los paises afectados al hipotecar su capacidad de
nuevo endeudamiento en la medida en que los operadores
econémicos y los mercados financieros perciban que las
condonaciones se utilizan para hacer frente a los repetidos
incumplimientos por parte de los deudores, debidos princi-
palmente a una mala gestion econémica. Esta percepcion
puede crear para otros deudores mas estrictos una situacion
de «riesgo moral» (no compensa ser riguroso en la gestion
economica con los sacrificios que ello conlleva puesto que,
al final, los paises acreedores van a condonar la deuda de
aquellos otros paises que han actuado menos diligentemen-
te) y, ademas, sera dificil que el pais deudor obtenga nueva
financiacion.

Por otra parte, los efectos de una condonacion incondicio-
nada sobre el nivel de desarrollo del pais deudor son, cuan-
do menos, dudosos, ya que, cuando ésta tiene lugar, el pro-
yecto que dio origen a dicha deuda ya ha sido financiado y
casi con toda seguridad realizado, de modo que su efecto
sobre el desarrollo en el medio/largo plazo, del pais ya
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deberia haberse producido. El efecto adicional de la condo-
nacion Gnicamente se producira en el caso de que los recur-
sos liberados por la misma sean correctamente utilizados
por el pais deudor.

De todo lo anterior se deriva que poco puede hacer la con-
donacion por el pais deudor si éste no se corresponsabiliza.
En efecto, toda condonacion debe ir asociada a medidas desti-
nadas a sanear la situacion financiera del pais deudor bien
ajustando sus necesidades de financiacion en un futuro a su
capacidad real en el marco de un programa econémico cohe-
rente y creible, bien mediante el empleo de los recursos que
deberian haberse utilizado para el pago de la deuda para pro-
yectos que verdaderamente potencien su desarrollo econdmi-
co y social.

Por lo que se refiere a las medidas directamente encamina-
das al saneamiento de la situacion financiera de los paises
deudores, las iniciativas se toman conjuntamente por los
acreedores oficiales en el Club de Paris y siempre en el
marco de un programa de los deudores con el Fondo Mone-
tario Internacional que garantice la coherencia de las medi-
das de alivio de la deuda con el resto de las actuaciones eco-
ndémicas de los beneficiarios de dicho alivio. En este contexto
de cooperacion entre las instituciones financieras multilatera-
les y los acreedores oficiales bilaterales, se estd planteando
actualmente una reforma en profundidad de la llamada «Ini-
ciativa HIPC» (Heavily Indebted Poor Countries) impulsada
conjuntamente por el Banco Mundial y el FMI, y destinada a
suavizar los problemas de la deuda en los paises mas pobres
y endeudados del mundo.

Los paises acreedores contribuyeron a la puesta en marcha
de la HIPC original a través del desarrollo de un nuevo trata-
miento de la deuda de dichos paises en el Club de Paris, el
denominado «tratamiento Lyon», que supone la posibilidad de
alcanzar condonaciones de hasta el 80 por 100 de la deuda con-
siderada. A lo largo de los préximos meses veremos cuél es el
resultado de las multiples propuestas que se han realizado para
la mejora de la citada Iniciativa HIPC. En cualquier caso, pare-
ce seguro que las nuevas medidas de alivio que puedan acor-

darse llevaran asociadas una fuerte condicionalidad, exigiéndo-
se a los paises un rigor continuado en la gestion de sus econo-
mias, puesto que se tiene el firme convencimiento de que, de lo
contrario, los resultados positivos de dicha condonacion serian
s6lo temporales.

Por otro lado, en cuanto a la segunda forma de correspon-
sabilizar a los paises deudores condicionando la condonacion
a que los recursos liberados tengan que ser utilizados por los
receptores de la ayuda en proyectos que aseguren su desa-
rrollo, ésta se puede llevar a cabo, entre otras formas,
mediante los denominados «programas de conversion de
deuda».

Los programas de conversion de la deuda pueden adoptar
distintas modalidades. Asi, hablamos por un lado de conver-
sion de la deuda en inversiones privadas y de conversion de
la deuda en inversiones plblicas mediante la creacion de un
fondo de contravalor. No nos detendremos en una descrip-
cion detallada de cada uno de los modelos, puesto que la
misma ya se realiza en el articulo dedicado especificamente
a la gestion de la deuda externa que se publica en este
mismo numero. Baste en este punto sefialar el hecho de que
las operaciones de conversién de deuda suponen, de acuer-
do con lo dicho hasta ahora, una cierta «<condonacion condi-
cionada».

En cuanto a la actuacion de nuestro pais en la conversion en
inversiones privadas, sefialaremos que en diciembre de 1996 se
firmd con Marruecos el primer y, hasta ahora, Unico programa
de conversion de deuda en inversiones privadas por un importe
de 10.875 millones de pesetas. El programa puede calificarse de
rotundo éxito, puesto que desde su origen hasta la actualidad se
ha convertido deuda por la préctica totalidad del monto del pro-
grama. Ademas, con un modelo ligeramente distinto tanto en su
funcionamiento, como en sus objetivos, se firmé en septiembre
de 1998 un «Acuerdo de conversion de deuda en inversiones
privadas asociado a la privatizacion de empresas plblicas» con
Bulgaria, cuyo desarrollo se esta iniciando en estos momentos.

Por lo que a la conversion de deuda en inversiones pablicas
se refiere, Espafia ha firmado recientemente varios progra-
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mas de este tipo. Pueden destacarse el firmado con Peru por
un importe de 7 millones de doélares, destinado a financiar
gastos de la lucha contra la droga, el firmado con Costa Rica,
por un importe de 5 millones de délares, para financiar gas-
tos de restitucion del medio ambiente. A su vez, y con motivo
del Hurac&n Mitch, se estd negociando nuevos programas
con Nicaragua, Honduras, El Salvador y la Repablica Domini-
cana.

La gestion de todos estos programas de conversion de deuda
en nuestro pais esté atribuida a la Secretaria de Estado de
Comercio, Turismo y de la PYME y, en concreto, a la Subdirec-
cion General de Gestion de la Deuda Externa, perteneciente a
la Direccion General de Politica Comercial e Inversiones Exte-
riores.

Para concluir con este epigrafe destinado a la condonacion
de la deuda externa, formularemos unas conclusiones en
cuanto a la utilizacion de este instrumento de ayuda al desa-
rrollo.

e En primer lugar, la condonacién de la deuda no resulta
un instrumento flexible de AOD en tanto en cuanto los
gobiernos s6lo tienen margen de actuacion sobre la denomi-
nada deuda oficial y, dentro de ella, en lo que se conoce
como deuda AOD, puesto que la deuda comercial garantiza-
da debe ser tratada siguiendo las directrices del Club de
Paris.

= Por otro lado, y por lo que a la condonacién de la deuda
AQOD se refiere, cabe hacer varias consideraciones. Primero, es
necesario apuntar que los beneficios de este tipo de programas
para los paises deudores sdlo son evidentes a medio y largo
plazo si dicha condonacidn se realiza en un marco que asegure
la correcta utilizacion de los recursos liberados, como en las
conversiones o «condonaciones condicionadas». Segundo, el
reducido porcentaje que este tipo de deuda supone en las car-
teras de pasivos financieros de numerosos paises altamente
endeudados es muy pequefio, por lo que la repercusion de su
condonacion puede ser muy inferior a lo inicialmente conside-
rado por muchos agentes de la cooperacion. Por dltimo, la con-
donacidn de este tipo de deuda s6lo computa como AOD por

los intereses condonados pero no por el principal, ya que de lo
contrario se incurriria en una doble contabilizacién, al compu-
tarse los créditos concesionales por los desembolsos netos. De
lo anterior se deriva que no se puede incrementar nuestras
cifras de AOD a través de este instrumento. S6lo computan
como AOD el principal y los intereses de la condonacion de
deuda comercial garantizada decidida multilateralmente en el
Club de Paris.

« Finalmente, en cuanto a la valoracion de la condona-
cion de la deuda oficial bilateral, puesto que ésta supone el
traslado a todos los contribuyentes de los paises acreedores
de la carga que de la misma se deriva, corresponde a los
gestores de la deuda la responsabilidad de asegurar el buen
uso de esos recursos publicos, de forma que se garantice su
empleo eficaz, eficiente y equitativo. Precisamente, en vir-
tud de lo anterior se pretende instrumentar una politica ade-
cuada de gestion de la cartera de deuda en manos del Esta-
do que, sin olvidar otros objetivos, tenga muy en cuenta la
minimizacion de su riesgo y la maximizacion de su rentabili-
dad financiera. Esta politica debe comenzar mediante la
seleccion correcta de los paises a los que conceder créditos
concesionales o con cobertura de riesgo por cuenta del
Estado, examinando su capacidad para hacer frente en un
futuro a sus obligaciones. Igualmente habra que optimizar
los proyectos elegidos, puesto que su contribucion al bene-
ficio social neto del pais beneficiario debera ser lo sufi-
cientemente elevado como para permitir al pais hacer frente
sin esfuerzo a los reembolsos de los créditos. Por Gltimo, la
gestion de la deuda externa debe utilizar los nuevos instru-
mentos actualmente disponibles en los mercados financie-
ros para realizar una gestion activa de la cartera por cuenta
del Estado.

Sin duda, la condonacion de la deuda es un instrumento de
AOD que ha cobrado un protagonismo enorme en la Ultima
década, pero su utilizacién es mas limitada de lo que muchos
entusiastas consideran, exigiéndose medidas adicionales si de
verdad queremos contribuir con este instrumento al desarrollo
de los paises mas pobres.
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6. Participacion en las instituciones financieras
multilaterales

Una parte relevante de la cooperacidn econémico-financiera
espafiola al desarrollo se canaliza a través de las denominadas
instituciones financieras internacionales (IFM, en lo sucesivo),
que incluyen al Banco Mundial, los bancos regionales de desa-
rrollo (Banco Interamericano de Desarrollo, Banco Asiatico de
Desarrollo, BERD y Banco Africano de Desarrollo, asi como
otros de caracter subregional como MENA, CRF...) y también la
cooperacion ejecutada por la Union Europea, tanto a través del
presupuesto comunitario como por el Fondo Europeo de Desa-
rrollo (FED) y otros programas (Phare, Tacis...)

Las IFM engloban normalmente tres tipos de instituciones:
los bancos de desarrollo propiamente dichos, los fondos de
desarrollo o ventanillas concesionales y las instituciones dedica-
das al desarrollo del sector privado, o ventanillas para el sector
privado.

Durante los Ultimos afios, todas las IFM han venido incorpo-
rando la funcion de potenciar el sector privado como un elemen-
to importante en la estrategia de desarrollo econémico de los
paises emergentes, dado su importante papel en el desarrollo
econdmico sostenido de todos los paises.

Hoy en dia existe un enfoque mas pragmatico sobre el
papel que deben desempefiar las IFM en el desarrollo de los
paises pobres. Este enfoque asume que la eficacia de la coo-
peracion financiera depende estrechamente de la eficacia de
la gestion econdmica en el pals receptor y, en concreto, de
que funcionen adecuadamente los instrumentos de politica
economica. Por ello, los programas de ayuda de las IFM
deben adaptarse a las condiciones de cada pais. Asi, el objeti-
vo de los proyectos financiados por las IFM no es tanto reali-
zar una transferencia para financiar un determinado servicio,
como fortalecer las politicas y las instituciones que suminis-
tran esos servicios. En efecto, es posible ayudar al desarrollo
de paises con instituciones débiles y politicas deficientes,
pero la ayuda debe enfocarse no tanto en la transferencia
financiera, sino en apoyar los programas de reforma de las

instituciones. De esta forma los conceptos de good govern -
ment y de institutional capacity building pasan a ser objetivos
primordiales para las IFM.

Ahora bien, como ya hemos sefialado con anterioridad,
una tercera preocupacion de las IFM, que esta cobrando
mayor protagonismo durante los Ultimos afios, es la de
potenciar su capacidad como catalizadores de los flujos pri-
vados de inversion a los paises en desarrollo. Dicha tarea
resulta enormemente compleja. Baste decir que, en 1996, el
95 por 100 de la inversidn privada canalizada a estos paises
se ha visto concentrada en un numero muy reducido de
ellos, en concreto, 26. No obstante, los esfuerzos van a
seguir dirigidos en el futuro a este cometido, puesto que el
desarrollo del sector privado en estos paises resulta ser una
de las palancas de desarrollo fundamentales. No s6lo porque
las inversiones directas permiten la transferencia de tecnolo-
gia y know how, sino porque, en cualquier caso, todo desa-
rrollo econdmico pasa inevitablemente por el fomento del
tejido empresarial.

Espafia en las IFM

Las contribuciones espafiolas a las IFM supusieron entre 1993
y 1997 el 5,8 por 100 del total de la AOD, lo que representa un
neto global de casi 50.000 millones de pesetas. Esta cifra supone
una contribucién media de 10.000 millones de pesetas, pero esta
sometida a una gran fluctuacién debido al irregular calendario
de pagos que se deriva de la participacion en las ampliaciones
de capital de los bancos y en las reposiciones de los fondos. Sin
duda, esa volatilidad ha sido un factor muy criticado por algunos
colectivos. Ahora bien, una vez justificado, salta a la vista que
mantener un contribucién estable afio a afio resulta imposible,
por lo que una vez mas esta critica resulta menos constructiva
de lo que seria deseable.

Espafia, a través del Ministerio de Economia y Hacienda y
el Banco de Espafia, esta presente actualmente practicamen-
te en todas las IFM existentes, a excepcion de algunas de
menor alcance, fundamentalmente subregional, si bien hoy
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esta en estudio nombrar representantes en dichas institucio-
nes, al objeto de incrementar la presencia espafiola en el
mundo.

Esta presencia ha sido consecuencia de un proceso lento y
progresivo de maduracién como pais en la escena econémica
internacional. Puede afirmarse que este proceso arranca con
la adhesidn, tardia, de nuestro pais a las instituciones de Bret-
ton Woods —Fondo Monetario Internacional y Banco Mun-
dial— en 1959, momento de apertura y reforma liberalizado-
ra. Desde ese momento se inicia un proceso de
internacionalizacion de nuestra economia que lleva aparejada
nuestra integracioén en otras muchas instituciones. Asi, en
1976 Espafia ingresa en el BID, en 1984 en el Banco Africano,
en 1985 en el Banco Asiatico y en 1986 en la UE. En 1990
firma el acuerdo constitutivo del Banco Europeo de Recons-
truccion y Desarrollo (BERD). Dentro de esta evolucién des-
tacan, no obstante, dos fechas especialmente. En primer
lugar, la de 1977, afio en el que Espafia se «gradda» en el
Banco Mundial, integrandose en el grupo de los donantes.
Esto refleja la extremada juventud de nuestro pais como
donante multilateral, lo que contrasta sin duda con nuestra
posicion actual, justificada por el desarrollo experimentado
por nuestra economia durante los Ultimos afios, y permite
advertir a muchos los esfuerzos realizados en tan corto perio-
do de tiempo. En segundo lugar, 1991 es considerado también
un afio clave, en la medida en que Espafia empieza a ser mas
activa en la esfera multilateral, abandonando poco a poco su
tradicional vocacién de mero ejecutor de una politica multila-
teral que le viene dada, lo que se refleja en su integracion en
el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE ese
mismo afio, asi como en la celebracion en Madrid, en 1994, de
la 49 Asamblea de las Juntas de Gobernadores del Banco
Mundial y del FMI.

Con todo, la participacién de Espafia en las IFM es, en
general, inferior a la que le corresponderia segln el peso de
nuestra economia en la esfera internacional, lo que se acha-
ca a circunstancias externas que obedecen al especial statu
quo de las IFM, es decir, a la escasa predisposicion a ceder

participacion por los demas miembros, a los largos periodos
entre cada reajuste de participaciones y a los topes estatuta-
rios.

En virtud de lo anterior, la Administracion espafiola, conscien-
te de los retos que quedan por afrontar, esta enfocando su politi-
ca multilateral, dirigida a tratar de aumentar la presencia de
Espafia en las IFM, fundamentalmente a través de la creciente
participacion de Espafia en los incrementos de capital de dichas
instituciones, la mayor contribucion a las ventanillas blandas de
las IFM, el fomento de la mayor presencia de Espafia en otros
fondos e instrumentos disefiados por las IFM, la defensa y pro-
mocion de una creciente participacion de las empresas espafio-
las en los programas y proyectos de las IFM y, finalmente, una
mayor presencia de funcionarios espafioles en las plantillas de
las IFM.

El Fondo de Ayuda al Desarrollo (FAD)

En el conjunto heterogéneo de criticas y descalificaciones
hechas a la cooperacion espafiola estos Gltimos afios, el FAD ha
sido el «chivo expiatorio» de practicamente todos los males rea-
les e imaginarios de la cooperacion. Dentro de las criticas exis-
ten algunas justificadas por experiencias aisladas, pero también
muchas desorbitadas y manipuladas con claros fines de interés
grupal y politico. Asi, por ejemplo, se achaca a este instrumento
el apoyo de exportaciones de material militar y armamento a los
paises en desarrollo. Ahora bien, es necesario dejar claro que el
18 de junio de 1991, el Parlamento, mediante Resolucién, impo-
sibilitd dichas précticas, motivo por el cual dichas criticas care-
cen de todo fundamento, y mas si tenemos en cuenta que las
exportaciones, hasta ese momento, se habian restringido a
material de transporte con posible uso militar, pero nunca direc-
tamente a armas y explosivos. En cualquier caso, estas criticas y
otras igual de injustas han sido las responsables del insuficiente
peso que la cooperacion econdmico-financiera tiene en la nueva
Ley Marco de la Cooperacién Internacional para el Desarrollo.

Quiza por eso sea éste el momento de juzgar al FAD desde
un punto de vista objetivo, prescindiendo en el analisis de aque-
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llas conjeturas alejadas de la realidad de este instrumento. El
FAD, desde su creacion, ha tenido un elevado protagonismo en
nuestra politica de cooperacion, que en ocasiones ha sido
tachado de excesivo por el propio Comité de Ayuda al Desarro-
llo. Esto es cierto. Baste decir que esta modalidad de coopera-
cion lleg6 a suponer en fechas no muy lejanas —entre 1992 y
1993— mas de la mitad del total de recursos canalizados por la
AOD espafiola. Pero ello no debe redundar en el debilitamiento
y ataque a un instrumento que contribuye con creces a perse-
guir los objetivos sefialados como indispensables en toda estra-
tegia de desarrollo, sino en el fortalecimiento de otras modali-
dades de cooperacion que han brillado por su ausencia en el
pasado. Es aqui donde debe incidir la nueva estrategia. Sin
duda, el FAD debe estar sometido a un continuo proceso de
reformay evaluacion que permita modernizar este instrumento
y dar, asi, respuesta a las nuevas necesidades de los paises en
desarrollo.

Pasemos a continuacion a definir este instrumento, asf como a
rebatir las principales criticas vertidas contra el mismo.

El FAD es un fondo sin personalidad juridica, dotado por el
Estado espafiol para otorgar ayudas financieras de caracter con-
cesional a paises en vias de desarrollo, asi como a instituciones
financieras multilaterales.

Aunque parte de los fondos son destinados tanto al pago de
las contribuciones accionariales y no accionariales de las institu-
ciones financieras multilaterales (un 17 por 100 en 1997), como
a nutrir la linea FEV (con 5.000 millones de pesetas en 1995 y
otros tantos en 1996) y a la concesion de donaciones (con carac-
ter excepcional), el FAD instrumenta su apoyo fundamen-
talmente en forma de créditos concesionales de gobierno a
gobierno. Es decir, el beneficiario del crédito es el pais receptor,
que a su vez es el que compromete con su garantia soberana la
devolucion del crédito.

El grado de liberalidad de estos créditos, nunca inferior al 35
por 100, siguiendo las normas del Consenso OCDE, oscila en
funcién del pais y de la tasa de mezcla de la posible financiacién
mixta. Hablamos de financiacién mixta cuando un proyecto es
financiado con crédito FAD y crédito comercial puro en condi-

ciones de Consenso. La tasa de mezcla determina el peso de
cada instrumento en la financiacién. Dada la nula liberalidad del
crédito comprador, el grado de liberalidad exigido al crédito
FAD en estas operaciones mixtas debera ser superior siempre
al 35 por 100, alcanzandose tasas de liberalidad del crédito FAD
que oscilan normalmente en torno al 75 por 100. Para conseguir
un elemento de liberalidad del 35 por 100 en una operacion
mixta, con una tasa de mezcla del 50 por 100, las condiciones
del crédito FAD vienen siendo de 30 afios de plazo, 10 afios de
gracia y un tipo de interés del 1 por 100.

Dichos créditos concesionales estan parcialmente ligados a la
compra de bienes y servicios espafioles pudiendo, no obstante,
financiar material extranjero hasta un 10 por 100 sobre el valor
de la exportacion, asi como bienes y servicios del pais receptor
hasta un 15 por 100, es decir, la vinculacién nunca sera inferior
al 75 por 100.

Dentro de los créditos FAD cabe distinguir entre los créditos
individuales, otorgados para la financiacién de un proyecto con-
creto, recogido en un contrato entre un exportador espafiol y un
comprador extranjero, y las lineas de crédito, que ponen a dispo-
sicion del prestatario una determinada facilidad financiera con
cargo a la cual se pueden imputar después distintas operaciones
de exportacion concretas.

Origen del FAD

El FAD se crea por Real Decreto Ley 16/1976, de 24 de
agosto, por el que se dictan medidas fiscales de fomento de la
exportacion y del comercio interior, con el propoésito de forta-
lecer la débil contribucion del sector exterior espafiol al con-
junto de la economia en plena crisis internacional del petro-
leo. Nacia, asi, un instrumento cuyo principal objetivo era
ayudar a exportar bienes de equipo para iniciar un proceso de
posicionamiento de las empresas espafiolas en el extranjero.
Por otro lado, nuestros principales competidores comerciales
ya venian utilizando este tipo de instrumento, lo que suponia
una clara desventaja para las empresas espafiolas. En la medi-
da en que por aquel entonces se concluian las negociaciones
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en la OCDE sobre directrices en materia de crédito a la
exportacion (Consenso OCDE), se decidid aprobar una
norma consecuente con dicho Consenso, por lo que el FAD
no sélo se constituye desde el principio en un instrumento
financiero de apoyo a la exportacion, sino también de coope-
racion al desarrollo.

Evolucién del FAD

Desde 1977 hasta 1991 la juventud del instrumento imposibili-
t6 la articulacion de un estrategia clara, puesto que de lo que se
trataba era de dar una salida al exterior a nuestras empresas
consideradas estratégicas.

Desde 1991, y hasta 1996, la evolucion del FAD viene mar-
cada por dos hitos trascendentales. Por un lado, la Resolucién
del Parlamento espafiol de 18 de junio de 1991 mediante la
cual se excluye el uso del FAD para la financiacion de mate-
rial militar y, por otro, la superacion de la crisis de la deuda de
principios de los ochenta, lo que permite sentar bases sdlidas
de crecimiento en paises prioritarios para Espafia desde el
punto de vista general y del FAD en particular. En virtud de lo
anterior, durante esta etapa se desarrollan grandes proyectos
industriales y de infraestructuras realizados con cargo al
FAD, lo que ha permitido, visto en perspectiva, que en la
actualidad la iniciativa puramente privada haya tomado el rele-
Vo en esos paises (México, Argentina, Chile y Marruecos,
principalmente).

Desde 1996 hasta la actualidad, la evolucion del FAD ha veni-
do marcada por la plena entrada en vigor del acuerdo OCDE
denominado «Paquete Helsinki», firmado en 1992, pero que nos
empieza a afectar a partir de 1995, y que introduce limitaciones
en la utilizacion de la financiacién concesional entre la que cabe
destacar las siguientes:

— Impide financiar proyectos comercialmente viables, es
decir, no deben generar recursos suficientes para hacer frente a
su financiacion en términos comerciales. Estaran exentas de
este requisito las operaciones con un importe inferior a 2 millo-
nes de DEG (aproximadamente 2,8 millones de délares), las

que tengan un elemento de liberalidad superior al 80 por 100 y
aquellas en las que el pais receptor esté clasificado por el Banco
Mundial como LDC (generalmente, aquellos paises con una
renta per cépita inferior a 500 ddlares).

— Restringe el nimero de paises elegibles para beneficiarse
de estos fondos (sdlo aquellos con una renta per cépita inferior
a un umbral fijado en 1998 en 3.125 ddlares)

— Cuando la financiacion es ligada, se exige un elemento
de liberalidad superior al 35 por 100, con caracter general, 0
al 50 por 100 para los paises LDC para que compute como
AOD.

A su vez, en esta nueva etapa, con la aprobacion del articulo
118 de la Ley 66/1997, se inicia un esfuerzo destinado a incre-
mentar la transparencia y a modernizar el FAD, y que pretende
conseguir un mayor vinculo entre el objetivo de fomento de la
exportacion y contribucién al desarrollo, enfatizando este Ulti-
mo. Como consecuencia de este nuevo enfoque se produce:

— Una especializacion sectorial y geografica del FAD en
los sectores de sanidad, educacion, medio ambiente e infra-
estructuras, en mercados tradicionales como China,
Marruecos y Centroamérica, asi como paises de reducida
renta per capita del Africa Subsahariana o del continente
americano (Bolivia).

— La firma de programas financieros bilaterales con los prin-
cipales paises beneficiarios, que recogen listas de proyectos
priorizados por las autoridades de esos paises susceptibles de
contar con financiacion.

— La aprobacion de lineas de crédito especificas para peque-
fios proyectos a desarrollar por PYMES (Marruecos, Tlnez,
Argelia, China...).

— La introduccion de un sistema de adjudicacion de proyec-
tos basado en la licitacion restringida a empresas espafiolas.

— La puesta en marcha de una linea para la financiacion de
servicios de consultoria destinada al control, seguimiento, ins-
peccion y evaluacion de los proyectos, cuyo objetivo es favore-
cer la transparencia del instrumento, asi como asegurar el
mejor cumplimiento de sus objetivos de desarrollo y fomento de
la exportacion.
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Como resultado de todo lo anterior, durante los Ultimos dos
afnos el 100 por 100 de los proyectos han computado como AOD
y mas del 80 por 100 han atendido a necesidades sociales.

Objetivos y orientacion del FAD

El objetivo del FAD es doble: por una parte, es un instru-
mento financiero de fomento de la exportacion y, por otra, es
un instrumento de AOD. Ambos objetivos son complementa-
rios, pero han tenido distinto protagonismo en la vida del ins-
trumento. En este sentido, destaca el creciente protagonismo
que el objetivo de desarrollo cobra en la actualidad, como
consecuencia de las demandas sociales, lo que ha llevado a un
proceso de modernizacion del instrumento que pretende dar
respuesta a estas inquietudes, sin que por ello se deteriore su
potencial exportador. Fruto de este proceso ha sido la deci-
sién de adoptar iniciativas que, junto a una mayor transparen-
cia en su gestion, pretenden asegurar el mayor impacto de los
proyectos financiados sobre el desarrollo de los paises benefi-
ciarios.

Encuadre organizativo, gestion y administracion

En virtud del articulo 118.6 de la Ley 66/1997 y del articulo 19
del Real Decreto 1884/1996, corresponde al Ministerio de Eco-
nomia y Hacienda, a través de la Secretaria de Estado de
Comercio, Turismo y de la PYME, la gestién, administracion,
seguimiento y evaluacion de la actividad del FAD. Ahora bien, la
Ley 23/1998, de 7 de julio, de Cooperacion Internacional para el
Desarrollo, limita estas competencias, al contemplar la adminis-
tracion conjunta entre los Ministerios de Economia y Hacienda
y Asuntos Exteriores de los recursos FAD destinados a finan-
ciar proyectos de desarrollo social basico destinados a mejorar
las condiciones de vida de los sectores mas necesitados de la
poblacion. Es decir, para proyectos de educacion primaria y
asistencia sanitaria basica.

En cualquier caso, la gestién y control del instrumento com-
pete al Ministerio de Economia y Hacienda. Todos los proyectos

pasan por un proceso que garantiza el maximo rigor, transpa-
rencia y coordinacion, puesto que son evaluados por la CIFAD y
posteriormente elevados para su aprobacion al Consejo de
Ministros.

A su vez, el ICO, en virtud de las funciones que tiene enco-
mendadas, se encarga de formalizar los convenios de crédito o
préstamo, asi como de prestar los servicios de instrumentacion
técnica, contabilidad, caja, control, cobro, recuperacion y, en
general, todos los de caracter financiero relativos a las operacio-
nes de crédito concesional. Como contraprestacion el Estado
reembolsa al ICO, con cargo al FAD, el coste de los servicios
enumerados.

Asignacion presupuestaria

Los Presupuestos Generales del Estado consignan en cada
gjercicio presupuestario una dotacion al FAD, que constituye un
limite para hacer frente a las obligaciones de pago.

Ademas, en cada ejercicio, las Leyes de Presupuestos Genera-
les del Estado fijan el importe maximo de las operaciones que
pueden ser autorizadas en dicho ejercicio con cargo al FAD.

De lo anterior se desprende que actualmente el FAD no opera
presupuestariamente como un auténtico fondo, en tanto en
cuanto no se pueden arrastrar sus remanentes de un ejercicio
presupuestario a otro, ni sus ingresos se nutren de los reembol-
S0s que se derivan de sus operaciones de activo.

Valoracion

De todo lo anterior se deriva que el FAD es un instrumento
de AOD reembolsable y cuya concesidn esta vinculada a la
adquisicion parcial de bienes y servicios espafioles por parte de
los paises beneficiarios.

El FAD tiene como principal objetivo el desarrollo econdmico
de los paises beneficiarios, a través de la internacionalizacion y
movilizacion del esfuerzo de las empresas espafiolas, lo que
favorece una mejora del tejido industrial y de servicios, el
aumento de la dotacién de infraestructuras y de equipamiento

MAYO-JUNIO 1999 NUMERO 778

97



ECONOMIA Y COOPERACION AL DESARROLLO

social, el trasvase de know how empresarial, el incremento de
capital humano, asi como el ensanchamiento y estimulo de la
capacidad productiva.

Esta definicion resulta crucial a la hora de valorar la bondad
de este instrumento, puesto que debemos partir del hecho de
que, si bien todos los instrumentos de cooperacion tienen un
mismo objetivo dltimo, el desarrollo, cada uno de ellos, con sus
distintas caracteristicas, busca la consecucion de un objetivo
intermedio distinto, tratando asi de abordar las distintas vertien-
tes o dimensiones (sociales, culturales, politicas, econdmicas,
etcétera) que tiene el propio desarrollo.

De lo anterior se desprende la necesidad de que exista un
equilibrio entre los distintos instrumentos con diferentes objeti-
vos concretos. Es decir, la existencia de todo instrumento esta
justificada, en la medida en que no exista otro mas eficiente que
persiga su mismo objetivo. El peso que cada instrumento debe
tener en la AOD, dependera del mayor o menor peso que se
quiera dar a cada vertiente de desarrollo, en la estrategia de
ayuda.

A su vez, la bondad de un instrumento se debe medir en vir-
tud de su capacidad para cumplir con su objetivo especifico, es
decir, su eficacia. No es correcto valorar un instrumento en vir-
tud de su caracter reembolsable o ligado, puesto que, dichas
caracteristicas deberan ser unas u otras en virtud de cuél sea la
finalidad concreta de ese instrumento de ayuda.

Desgraciadamente, en la practica el FAD no ha sido valorado
siempre en funcién de su capacidad para responder satisfacto-
riamente a su cometido. En efecto, el FAD ha sido duramente
criticado por su caracter ligado, lo que le ha concedido el cali-
ficativo de instrumento perverso, economicista y poco desarro-
llista.

En defensa del caracter ligado del FAD conviene sefialar que
no esta demostrado que la desvinculacion del crédito concesio-
nal tenga ventajas para el pais receptor. En efecto, ya que, si
bien es cierto que la desvinculacion de la ayuda esta asociada
tedricamente a ganancias de competencia que redundan en
reducciones del coste de los proyectos para los paises beneficia-
rios, también es cierto que la persistencia de imperfecciones en

los mercados internacionales, derivadas de la existencia de
informacion asimétrica, abusos de poder y posiciones dominan-
tes imposibilitan que esas tedricas mejoras de la competencia se
produzcan finalmente, acarreando un perjuicio para nuestras
empresas.

Por otro lado, el concepto de vinculacion es extensivo a otras
areas de la cooperacion, tales como la cooperacion técnica, el
uso de fondos para utilizar servicios de ONG del pais donante,
etcétera, que no son criticadas en igual manera.

A su vez, es necesario tener en cuenta que el FAD no sélo es
un instrumento de ayuda financiera, sino también un instrumen-
to que permite movilizar a las empresas del pais donante para
transferir al pais receptor parte de su tecnologia, sus productos,
sus servicios, su know how, etcétera. Una desvinculacion de la
ayuda imposibilitaria asegurar esta tarea.

Otro argumento en defensa del carécter vinculado del FAD es
el del importante efecto de apalancamiento que las operaciones
financiadas con este fondo suelen traer consigo. Asi, en la medi-
da en que un elevado nimero de operaciones se financian con
créditos mixtos, los proyectos ven implicados no solo al Estado,
sino también a otros agentes financieros privados, que contribu-
yen asi a canalizar ahorro y a cubrir las necesidades de finan-
ciacion de los paises beneficiarios.

Por Gltimo, y por lo que en defensa del carécter vinculado del
FAD se refiere, hay que sefialar que el FAD se basa en el princi-
pio del beneficio mutuo, estimulando una relacion reciproca que
permite el enriquecimiento de ambas partes implicadas, lo que
contribuye a fortalecer la estima mutua y garantizar, asi, el futu-
ro de las relaciones. No conviene olvidar que Espafia es hoy en
dia el pais de la OCDE con mayores tasas de paro. En este con-
texto, contribuir al desarrollo de los paises pobres a partir del
incentivo a la internacionalizacién de nuestras empresas no solo
permite apostar por el desarrollo, garantizando el estimulo del
sector privado en esos paises, auténtico motor del desarrollo
econdmico, sino también contribuir a fortalecer nuestro sector
exportador y, por ende, la generacion de empleo.

En defensa del cardcter reembosable del FAD, conviene
sefialar que el crédito concesional reembolsable permite
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multiplicar la capacidad de financiacion del desarrollo, lo
que resulta muy provechoso en un contexto en el que el
volumen de recursos destinado a la cooperacién tiene un
limite marcado por el necesario reparto del presupuesto
publico entre las distintas necesidades de gasto publico de
nuestra economia.

Por otro lado, los proyectos susceptibles de financiarse con
crédito FAD contribuyen al ensanchamiento de la capacidad
productiva del receptor, por lo que no se deberia poner en peli-
gro la sostenibilidad de su endeudamiento externo.

A su vez, la elevada concesionalidad de los créditos garantiza,
en todo caso, la transferencia sin contraprestacion de un sufi-
ciente volumen de recursos como para que este instrumento
compute como AOD, siguiendo los criterios del CAD.

Por ultimo cabe decir, en defensa del caracter reembolsable
de este instrumento, que en aquellas situaciones en las que los
paises se vean afectados por una crisis internacional o por la
mala gestion de los recursos por parte de sus gobernantes vy,
consecuentemente, abocados a suspender el pago de la deuda,
se prevén mecanismos multilaterales y bilaterales de condona-
cién y reestructuracion de la deuda, con la consiguiente descar-
ga de obligaciones.

Como todo instrumento de cooperacion, el FAD tiene ventajas
e inconvenientes. Ahora bien, los inconvenientes no se derivan
tanto del instrumento en si como de su uso, lo que exige un
esfuerzo continuo de mejora de la gestidn, en el que este depar-
tamento esta inmerso.

Entre las bondades del FAD cabe citar las siguientes:

= Es el Unico instrumento capaz de dar respuesta a la necesi-
dad de desarrollo econémico de los paises beneficiarios, al esti-
mular el desarrollo del tejido empresarial de los paises, promo-
ver la inversion en infraestructuras de transporte,
telecomunicacion y energia, que ensanchan su capacidad pro-
ductiva e incentivar el crecimiento exdgeno, mediante la transfe-
rencia de conocimientos tecnolégicos, y el crecimiento enddge-
no, al favorecer el desarrollo del capital humano mediante la
financiacion de centros de educacion secundaria y superior. Se
pueden destacar, entre otros proyectos de indudable trascenden-

cia, los de transporte, como, por ejemplo, la reciente instalacion
en Quito de un sistema de transporte urbano mediante trolebus.
Asimismo, los proyectos de electrificacion, entre los que destaca
la electrificacion de gran parte de Centroamérica,.

= Es un importante instrumento promotor del desarrollo
social, al facilitar la financiacion de equipamientos sociales,
material médico y educativo, asi como plantas de tratamiento y
distribucion de aguas.

= Los proyectos del FAD son priorizados por las autoridades
de los paises beneficiarios. Ademas, esta en marcha un proceso
de implantacion de la licitacion en los paises receptores. Ambos
fendmenos contribuyen tanto a que el FAD dé respuesta a las
verdaderas necesidades de los paises beneficiarios, como a que
éstos se impliquen en la correcta eleccidn de los proyectos y
empresas suministradoras, mejorando su capacidad institucio-
nal para gestionar su desarrollo con transparencia.

= Actualmente se estd implantando un sistema de perfeccio-
namiento de la definicion y evaluacién de los proyectos que pre-
tende incrementar la eficiencia y eficacia de este instrumento.
Igualmente, se pretende instrumentar un sistema de asesora-
miento a los paises receptores para la elaboracion de los térmi-
nos de referencia de los concursos, con el objeto de incremen-
tar la competencia de los licitadores y optimizar la eleccion y
adjudicacion de proyectos.

= La tipologia de los proyectos financiados es muy similar a
los financiados por las instituciones financieras multilaterales,
por lo que su incidencia sobre el nivel de desarrollo de los pai-
ses esté contrastada.

= El FAD canaliza fondos para la financiacion de proyectos
comercialmente no viables, motivo por el que se asegura la eje-
cucién de proyectos necesarios que no pueden ser abordables
por la iniciativa privada. Desde este punto de vista, el FAD
puede complementar los fondos privados, actuando como catali-
zador de la inversion en los paises receptores. Dicha comple-
mentariedad resulta todavia més evidente en el caso de los cré-
ditos mixtos. Por otro lado, los proyectos FAD pueden contar
con la cofinanciacion de las instituciones financieras multilatera-
les, en cuyo caso se permite optar por proyectos de elevada
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dimension que cuenten con el apoyo de la comunidad interna-
cional de donantes.

e E| FAD es un instrumento transparente, puesto que su
aprobacion requiere la aprobacion previa de los proyectos por la
OCDE, asi como el informe favorable de la CIFAD, en la que se
encuentran representados numerosos departamentos de nues-
tra Administracion. Posteriormente, la CIFAD eleva los proyec-
tos al Consejo de Ministros, donde son aprobados uno por uno.

= El principio de beneficio mutuo que inspira al FAD se pone
de manifiesto en la fuerte contribucién de este instrumento al
volumen de exportacion de la economia espafiola. Asi, en 1997
la cifra de exportacion derivada del FAD ha sido estimada en
337.000 millones de pesetas. Dicha repercusion sobre el nivel
de exportacion tiene, obviamente, su repercusion sobre las
cifras de empleo. Asi, en ese mismo ejercicio y utilizando un
modelo de input-output, el nimero de empleos generados ha
sido estimado en mas de 45.000. Esta elevada repercusion del
FAD sobre la exportacion y el empleo cobra mayor importancia
si extendemos el analisis a la totalidad del periodo 1977-1998,

durante el cual el volumen total de operaciones financiadas con
este instrumento y aprobadas por Consejo de Ministros ascien-
de a mas de 950.000 millones de pesetas. Conviene destacar que
mientras que el nimero de empresas adjudicatarias de FAD
permanece relativamente estable a lo largo del tiempo, los ele-
vados componentes de los proyectos han derivado en la subcon-
tratacion de un creciente y dilatado nimero de empresas, exten-
diéndose asi la repercusion del FAD sobre el sector exportador.
En concreto, cada empresa adjudicataria de un proyecto puede
tener una media de diez subcontratas detras, lo que da mues-
tras del alcance del instrumento.

= EI FAD es un importante instrumento de penetracion en
mercados con poca tradicion importadora de productos y servi-
cios espafioles. EI mencionado efecto catalizador del FAD con-
tribuye a expandir la actividad de nuestras empresas y bancos
en esos mercados, ganando cuotas que en un futuro determina-
ran la competitividad de nuestras empresas en esas economias.
Los datos mas caracteristicos del FAD en 1998 aparecen refleja-
dos en los Gréficos 1, 2'y 3y permiten dar una prueba de la con-
tribucion afio a afio de este instrumento a la consecucion de sus
objetivos.

= EI FAD es también un importante instrumento de politica
comercial. En efecto, en la medida en que nuestros principales
competidores comerciales utilizan instrumentos equivalentes,
prescindir del FAD situaria a nuestras empresas en inferioridad
de condiciones en los mercados internacionales.

= Por ultimo, el FAD es un instrumento de cooperacion que
contribuye no sdlo a exportar el output de nuestras empresas,
sino también a corresponsabilizar a las mismas en el proceso de
desarrollo de los paises beneficiarios. En efecto, al igual que
puede ocurrir con otros colectivos, el sector empresarial tam-
bién puede jugar un papel clave en la estrategia de cooperacidn.

Asi pues, el FAD es un instrumento mas de la AOD, que no
debe ser mal juzgado por sus caracteristicas, ni debe ser compa-
rado con otros instrumentos, puesto que su disefio responde al
objetivo especifico de fomentar el desarrollo econémico bajo el
principio del beneficio mutuo, lo que no persigue ningdn otro
instrumento pero, sin duda, resulta imprescindible.
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No hay duda de que el FAD tiene utilidad como instrumento
de cooperacidn, al tener un cometido especifico que no se alcan-
za con otros instrumentos. Es l6gico que el FAD no sea el Gnico
instrumento de cooperacion pero, sin duda, debe tener un lugar
propio, sin suplantar o sustituir a otras herramientas de coope-
racion.

7. Conclusion

La politica espafiola de cooperacion internacional para el
desarrollo esta inmersa en un proceso de reforma demanda-
do por nuestra sociedad. Espafia estd obligada a adoptar en
los foros internacionales de cooperacidn el papel que le
corresponde como pais donante. Ahora bien, en este proceso
la cooperacion econdmico-financiera debe seguir desempe-
fiando un papel crucial, puesto que la misma es condicion
necesaria, aunque no suficiente, para asegurar el positivo
impacto de nuestra cooperacion sobre el desarrollo de los
paises del Sur.

La financiacion de infraestructuras, la canalizacion de nuevos
conocimientos a estos paises, la potenciacion de las politicas de
formacion de capital humano, la internacionalizacion de nues-
tras empresas, los esfuerzos por mejorar la capacitacion técnica
de las autoridades e instituciones de los paises desarrollados
son actuaciones indispensables a la luz de las nuevas teorias de
desarrollo. La cooperacion econémico-financiera es el instru-
mento idéneo para garantizar dichas actuaciones. Por ello pare-
ce necesario que el desarrollo reglamentario de la nueva Ley de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo asi lo refleje, con-
cediendo el peso que se merece a la dimensién econémica de la
cooperacion.

En este contexto, el FAD sigue siendo un instrumento valido
y, si bien es susceptible de criticas y mejoras, no debe ser
nunca el «chivo expiatorio» del modelo de cooperacion. La
debilidad de nuestro esquema de cooperacion no viene de la
debilidad del FAD, sino de todos aquellos instrumentos que
deberian de acompafiarlo y que han brillado hasta hoy por su
ausencia.
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