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...n0 se puede esperar a que las naciones africanas sean
un modelo de gobernacion y democracia para ayudar a
los que sufren. La comunidad internacional no espero a
que Espafna, Corea del Sur, Indonesia, Singapur,
Turquia, y dltimamente China y Vietnam fueran
democracias para distinguirlas con su ayuda y sus
inversiones. Esperar a que las naciones africanas sean
democracias perfectas para otorgarles mas ayuda soélo
perpetuaria el circulo vicioso de la pobreza y de la
fragilidad de la democracia. Hay que ayudar ahora para
que la salud, el desarrollo, el progreso social y la

democracia sean una realidad en Africa.

Luis de Sebastian

La condicionalidad de la ayuda no es un instrumento
adecuado para alterar las conductas de los receptores, e
inclusive, puede llegar a ser contradictoria en este
sentido. Si los donantes verdaderamente creyesen que las
politicas conminadas a terceros son las correctas, ¢por
qué tienen que exigirlas a sus receptores? ¢Seran los
donantes capaces de presentar evidencias de los
beneficios tras la instrumentacion de las reformas
exigidas? El problema central es que recurrentemente la

evidencia es menos gque persuasiva.

Oliver Morrissey
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A mis padres y hermanos,

por su siempre apoyo y carifio.
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Prefacio

Escribir es bueno, pensar es mejor. La
inteligencia es buena, la paciencia mejor.

Hermann Hesse

El realizar una investigacion como la que en esta oportunidad se presenta amerita,
obligadamente, ademas del correspondiente rigor y orden académico necesarios para
llevarla a buen puerto, comprometer otros &mbitos de la vida del autor durante el tiempo de
su redaccién. Esta tesis doctoral ha requerido de cinco afios para pensarla, estructurarla,
escribirla y terminarla, proceso durante el cual mi perspectiva académica y personal sobre

las relaciones internacionales se ha ampliado y modificado sustancialmente.

La primera ocasion en que escuché una referencia sobre la condicionalidad de la
cooperacion internacional fue en el afio de 1996, en la Facultad de Ciencias Politicas y
Sociales (FCPyS) de la Universidad Nacional Autonoma de México (UNAM). En es
ocasion, Maria Cristina Rosas, profesora de asignatura de Relaciones Internacionales en
esa Facultad, se refirio a los Acuerdos de Lomé, cuya condicion fundamental para que los
paises del grupo Africa- el Caribe- Pacifico pudiesen acceder a este mecanismo de
colaboracion comunitaria era que debian respetar una serie de consideraciones vinculadas a
la democracia y a los derechos humanos. ¢Cuéales podrian ser los efectos en las relaciones
Norte-Sur tras la puesta en marcha de la condicionalidad? Este cuestionamiento elemental,
si bien no fue abordado a profundidad en ese momento, me acompafiaria a partir de los
siguientes afos, esperando la oportunidad para ser analizado con mayor profundidad en el

futuro.

En 1997, tras terminar las asignaturas correspondientes en la FCPyS inicié la redaccion de
mi tesis de Licenciatura, la cual versé sobre la cooperacion entre el Gobierno Mexicano y el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo para combatir la pobreza en mi pais.
Haciendo la investigacion documental correspondiente, tuve mi primer contacto con la
Universidad Complutense de Madrid (UCM), mediante la pagina electronica del

Instituto Universitario de Desarrollo y Cooperacion (IUDC). Recuerdo bien la
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emocionante impresion al percatarme que en Espafia existia una institucion universitaria
que atendia, analizaba y capacitaba justamente en el tema que ya desde entonces era mi
prioridad académica y profesional y que lamentablemente en México no se ha abordado

con la importancia que se merece: la cooperacion internacional para el desarrollo.

Luego de cuatro afios de trabajar en la Direccion General de Cooperacién Técnica y
Cientifica de la Secretaria de Relaciones Exteriores de México (1997-2000), mi interés
por ahondar en el estudio y la comprension de los diversos factores que intervienen en la
dindmica de la cooperacion internacional, me llevd a solicitar una beca al Consejo
Nacional de Ciencia y Tecnologia de México (CONACYT) para estudiar el Magister de

Cooperacién Internacional impartido por el lUDC de la UCM.

Fue asi como en otofio del afio 2000, dejando mi pais, y todo lo que ello conlleva, parti
hacia Espafia. Durante el periodo del curso, el tema de la condicionalidad politica de la
cooperacion recurrentemente se hacia presente, ya sea en lecturas, clases o en las
discusiones grupales. Fue entonces cuando decidi que mi tesina abordaria este interesante,

aungue aun desconocido tema de la realidad internacional.

Durante la redaccion de este escrito del Magister, intitulado “La evolucion de la
condicionalidad politica de la cooperacion internacional”, me percaté que resultaba
imposible abordar en una tesina las multiples circunstancias y efectos que intervienen en el

desarrollo de esta controvertida actividad.

Debido a ello, y a mi motivacion por continuar ahondando en el andlisis de las relaciones
internacionales, solicité una nueva beca a CONACYT para cursar el Doctorado en
Relaciones Internacionales, Unién Europea y Globalizacion de la UCM, curso que

inicié en invierno del 2001.

A partir de entonces, José Angel Sotillo, profesor del Doctorado y director del 1UDC,

atendiendo a mis solicitudes, no ha dejado de motivarme y apoyarme en el estudio sobre la
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condicionalidad que, de nueva cuenta, fue mi principal (aunque no exclusiva) meta

académica durante el Doctorado.

En esta misma linea de investigacion, retomé el tema de la condicionalidad en el Diploma
de Estudios Avanzados (2002), cuyo trabajo fue asesorado magistralmente -y con una
enorme paciencia- por José Antonio Sanahuja, siendo a partir de entonces y de manera

formal, el topico de la tesis doctoral que ahora se presenta.

Esta investigacion ha requerido de la revisién y el estudio de una amplia gama de
referencias bibliogréficas, hemerogréficas y electronicas, tanto clasicas como las mas
actualizadas disponibles, asi como de consultas personalizadas a diversos expertos en el
ambito de la condicionalidad de la ayuda. Para ello, fue obligadamente necesario mi
traslado a centros especializados en esta temética. En 2003 residi en el Reino Unido, con el
fin de realizar una estancia de investigacion en el Institute of Development Studies (IDS)
de la University of Sussex, donde fui asesorado por Gordon Crawford, profesor del IDS y
uno de los mas connotados expertos en el tema citado. Seria imposible hacer referencia a
esta estancia de investigacion sin mencionar el apoyo y asesoria de mi entrafiable amigo

Enrico Ramirez Ruiz, en ese momento doctorante en la University of Cambridge.

Ya que conforme descubria nuevos planteamientos sobre la condicionalidad, mis preguntas
sobre la materia aumentaban, mientras que se incrementaba la necesidad de acceder a
informacidn especializada, contendi a la convocatoria internacional de la Comisidn
Europea para realizar una estancia de practicas profesionales en EuropeAid, la agencia de

cooperacion para el desarrollo de la Union Europea, misma que me fue concedida (2004).

En Bruselas, y gracias a mi estatus como stagiaire de la Comision Europea, tuve la
oportunidad de investigar en las bases de datos, intranet y documentos oficiales sobre la
condicionalidad en las distintas instituciones europeas. Al respecto, fue especialmente
valioso el apoyo de mi supervisora, Maria Sdnchez, quien continuamente aminoraba mi
carga laboral en la oficina para que estuviese en capacidad de dedicarle el mayor tiempo

posible a mis tareas universitarias.

21



Asimismo, la atencién concedida por Elena Fierro, Hadewych Hazelzet y Charles
Whiteley, funcionarios de EuropeAid, del Consejo Europeo y de la Direccion General
de Relaciones Exteriores de la Comision (RELEX), respectivamente; todos ellos
expertos en sanciones a la ayuda al desarrollo, propicid un avance significativo en el

alcance de mi investigacion.

Si bien durante los ultimos cinco afios he estado fuera de mi pais de origen, en este lapso de
tiempo he contado con el respaldo académico de Carlos Uscanga Prieto, profesor de la
FCPyS, y con quien comparto el interés por promover en México los estudios de la
cooperacion internacional. EI hecho de considerarme en diversos proyectos académicos
durante mis estudios en el extranjero han tenido un especial valor y han conseguido que
desde Europa la lejania con las instituciones académica mexicanas se haya aminorado. De
igual forma, la permanente presencia y apoyo de Luis Garcia y Erdmann, cuyo temple y
valor en momentos dificiles no deja de motivarme, asi como de Miguel Ferman Osornio

forman también parte de la historia no documentada de este trabajo.

Al referirme a mis estudios de Magister y Doctorado, dos son las personas a quienes tengo
un particular aprecio y agradecimiento: José Angel Sotillo, asesor de esta tesis, quien en
toda circunstancia se ha mostrado atento y receptivo ante mis consultas sobre la
condicionalidad y otras cuestiones relacionadas con la cooperacion internacional, y quien
generosamente me ha abierto espacios para colaborar en la Revista Espafiola de
Desarrollo y Cooperacion. De igual forma, Maria Cristina Rosas, quien gracias a sus
constantes solicitudes de capitulos y articulos para ser publicados en diversos medios
mexicanos, me ha permitido actualizarme en otros ambitos de las relaciones internacionales

que todo aprendiz de esta disciplina no puede desatender.

En el ambito institucional, no puedo dejar de agradecer al pueblo y Gobierno Mexicano
que, a través de CONACYT, ha financiado mis estudios y a esta investigacion, refrendando
mi compromiso para poner al servicio de mi pais y de mi gente los conocimientos

académicos y profesionales adquiridos durante estos afios.
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Al hacer una referencia general sobre el proceso de redaccién de este escrito, no puedo
dejar de mencionar el hecho de que esta maravillosa experiencia me ha brindado la
oportunidad para viajar a distintos paises, conocer sitios y personas extraordinarias de
diversas latitudes y culturas, que en esta oportunidad me resulta imposible de describir. Al
respecto, sin duda alguna lo mas valioso en este sentido ha sido (y es) la posibilidad de
encontrar en Madrid a Luz Anyela Morales, hoy en dia mi esposa, artifice de buena parte

de mi motivacion para culminar este reto académico y personal.

Finalmente, un sincero agradecimiento a mi familia — especialmente a Juan B. Prado
Flores, mi padre, quien ha leido cada palabra del texto- y a mis entrafiables amigos de
México y del mundo, quienes también han contribuido -méas de lo que creen- no
Unicamente en este proyecto de investigacién, sino también en mi propia experiencia de
vida en el extranjero que, como estas paginas, con sus aciertos y desaciertos, permaneceran

en el papel, mi memoria y corazon.

Juan Pablo Prado Lallande

Comunidad de Madrid, Somosaguas, mayo de 2005
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PARTE I. EL MARCO GENERAL DE ANALISIS DE LA CONDICIONALIDAD
POLITICA DE LA COOPERACION AL DESARROLLO Y DE LAS SANCIONES
A LA AYUDA INTERNACIONAL
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Capitulo 1. Introduccion. Planteamiento general de la investigacion

Yo defiendo a la condicionalidad de la ayuda, pero no
lo hago incondicionalmente
Franz Nuscheler

1.1 Estado de la cuestion y relevancia de la investigacion

La cooperacién internacional al desarrollo, como instrumento puesto en marcha por
diversos actores del sistema internacional, se ha caracterizado a través de su trayectoria por
procurar conseguir una amplia gama de objetivos, que pueden ir desde propositos

desarrollistas y solidarios, hasta aquellos de caracter politico, econdmico o geoestratégico.

En el marco de la guerra fria, cuando esta actividad comenz6 a llevarse a cabo de manera
sistematizada, sus propdsitos fundamentales consistieron, por un lado en apoyar la
reconstruccion de los paises europeos devastados a causa de la guerra, y por el otro
procurar afianzar y/o expandir las alianzas politico-ideoldgicas promovidas por los dos
bandos enfrentados mediante ciertas estrategias que procuraban fortalecer el crecimiento

econdmico de los paises apoyados.

En este contexto de contencion bipolar, donde la proteccion de la democracia y de los
derechos humanos no era prioritaria, varios donantes encontraron en la ayuda que ofertaban
a terceros paises un eficiente método complementario a la tradicional coercion politica y
militar para mantener su presencia e influencia en sus respectivas ex colonias y areas de
interés geoestratégico. Asi, la ayuda al desarrollo, ademés de proponerse objetivos a favor
de los receptores, también fue utilizada en diversas ocasiones como un instrumento
discrecional de poder, cuya finalidad consistia en intentar que los paises receptores se

comportasen conforme los designios del donante.
De esta forma, los donantes tras aplicar ejercicios tanto de promocién a la cooperacion

(denominada vinculacion constructiva) como de coercidn (sanciones a la ayuda), entre otros

mecanismos de presion, han condicionado el comportamiento de sus receptores, con la
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finalidad de procurar influenciarles y, de esta forma, lograr determinados propdsitos en un

momento dado.

Esta condicionalidad, obligaba tacitamente (es decir no publicamente) a los receptores a
emprender ciertas acciones o actitudes a favor del donante. Asi, el receptor, como efecto
colateral o costo politico de la ayuda recibida, debia devolver al donante la colaboracion
otorgada mediante —por ejemplo- apoyos politicos atados en foros de organismos
internacionales, concesiones econdémicas y comerciales ventajosas, o al menos cierto grado

de docilidad en las relaciones bilaterales a favor del donante.

Para varios estudiosos del tema, esta realidad significd la practica del denominado
neocolonialismo; es decir, una continuidad de promocion de lazos de dependencia y
sumision del receptor respecto al donante, en donde el oferente obtendria mayor beneficio

relativo en los &mbitos economicos y politicos de la relacién bilateral.

Ante el establecimiento de inacabado nuevo orden mundial, la cooperacion internacional al
desarrollo se ha transformado radicalmente. Un ejemplo de ello es que a partir de entonces,
la condicionalidad politica de la ayuda explicitamente ha adoptado a las reformas
econdémicas de caracter estructural, asi como la promocion de la democracia, los derechos
humanos y el buen gobierno como los principales ejes tematicos para su promocion y

exigencia en el Sur.

Lo anterior significa que hoy en dia la condicionalidad de la cooperacion es abiertamente
practicada por los donantes y constituida -en principio- como un instrumento que, lejos de
las consideraciones politicas caracteristicas de la guerra fria y del mundo bipolar, procura
hacer de la ayuda internacional un instrumento renovado y mas eficaz de promocion al

desarrollo.
Asi, la actual condicionalidad politica de la cooperacion, que exige e incentiva el libre

mercado, la democracia, el respeto a los derechos humanos, el Estado de derecho y el buen

gobierno en los receptores, se ha constituido formalmente como una herramienta de gestion
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de la ayuda, la cual méas que un fin en si misma, pretende asegurar la correcta utilizacion de
los apoyos externos otorgados por el receptor, ya sea éste de caracter bilateral o

multilateral.

Sin embargo, mas alla de esta politica moralmente loable y ampliamente difundida en
discursos y estatutos de distintas instituciones de cooperacién, lo que ha ocurrido es que se
han generado varias polémicas ocasionadas por la ausencia de parametros definidos sobre
el significado de la democracia, los derechos humanos y el buen gobierno, asi como de
modelos transparentes, claros y verificables para evaluar a sus respectivos receptores.

Dicha situacion ha generado una amplia discrecionalidad de los donantes sobre los
parametros utilizados para “calificar” (y por ende colaborar o sancionar) a sus receptores
respecto a los objetivos previamente sefialados.

Es decir, se ha corroborado que en varios casos existe una falta de congruencia entre la
dimensién en la instrumentacion de reformas econdmicas, y sobre todo, del grado de
violaciones a los derechos humanos, del fomento a la democracia y de otros parametros de
buen gobierno, respecto a las sanciones a la ayuda que determinados receptores, por su

incorrecto comportamiento en dichos ambitos, se han hecho acreedores.

En otras palabras, las nuevas reglas del juego de la cooperacion internacional y de su
inherente condicionalidad en materia de reformas economicas, democracia, derechos
humanos o buen gobierno no han sido aplicadas con los mismos parametros entre los
distintos receptores de ayuda, lo cual ha desacreditado a la actual politica de cooperacion

internacional en estos temas.

Lo anterior se explica en buena medida si se considera que, a pesar del supuesto
compromiso universal por el respeto y la promocion de la democracia, de los derechos
humanos y de la buena gestion puablica, al igual que durante la guerra fria, para distintos
donantes continta primando la importancia geoestratégica y, sobre todo, la econémica de

sus receptores. Debido a ello, varios paises del Sur que se caracterizan por sus estrechos
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vinculos con el Norte, aunque no respeten los actuales lineamientos de la condicionalidad,
no han sido sancionados severamente por sus donantes, ya que ello significaria la fractura
de sus relaciones bilaterales, afectando a su vez los intereses politicos y econémicos entre

ambas partes.

Mientras tanto, hay evidencia de que paises con menores capacidades y peso especifico en
las relaciones internacionales (es decir, los que mas apoyo por parte de la comunidad
internacional requieren), son sancionados con mayor rigidez debido a las mismas causas

por las que otros paises del Sur més relevantes no son tratados con la misma severidad.

Sin embargo, también existen casos donde paises que disponen de un mejor estatus en la
escena internacional, también han sido sancionados por los donantes, aunque no en
proporcion respecto a sus reprobables conductas en materia de democracia y derechos

humanos.

De esta forma, el tema de las reformas econdmicas estructurales, la promocion
internacional de los derechos humanos y de la democracia a través de la condicionalidad
politica de la cooperacion prestada a terceros paises constituye hoy en dia uno de los temas
mas actuales, dinamicos y controvertidos de la agenda internacional, ya que aun falta por
definir con mayor precision la multiplicidad de relaciones causales y efectos que conforman

y emanan de dicha polémica actividad.

Con base en estos planteamientos sobre el antiguo y el renovado papel de la

condicionalidad politica de la cooperacion internacional se considera pertinente preguntar:

e /La actual condicionalidad politica de la cooperacién al desarrollo, a través del
aumento o el recorte a la ayuda, ademas de fungir como un instrumento de gestién
para impulsar su eficacia, constituye mas bien (o también) un mecanismo renovado
de poder, a fin de procurar que los receptores se comporten como los donantes lo

establezcan?
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¢Existe relacion directa entre los donantes, tanto a nivel bilateral como en el
multilateral, en los “niveles” de democracia, derechos humanos o buen gobierno
exigidos a los receptores respecto a las estrategias del Norte de cooperacion
internacional para incentivar de manera propositiva y coordinada dichos objetivos
en terceros paises? ¢Cual es la envergadura y el alcance de los resultados de dichos
programas a favor de los citados valores?

¢Las sanciones a la ayuda al desarrollo por la via de la condicionalidad politica
llevada a cabo por los donantes han sido instrumentadas de tal forma que trate con

los mismos parametros de exigencia a todos los receptores de ayuda?

¢Las reformas econdmicas (por ejemplo, las reformas estructurales, conocidas como
condicionalidad de primera generacién) exigidas mediante condicionalidad han
tenido el mismo peso tanto en su fomento como en el grado de exigencia por parte
de los donantes respecto a las reformas politicas en materia de democracia y

derechos humanos (condicionalidad de segunda generacion)?

¢Sera que la practica de condicionalidad politica en su modalidad sancionadora se
aplica de manera consistente? O, como lo cuestiona Gordon Crawford “;es que en
realidad la democracia y los derechos humanos son subordinados a situaciones en

donde predominan los intereses comerciales? (Crawford, 1995: 36).

¢Las acciones de cooperacion para el desarrollo de la democracia, los derechos
humanos y del buen gobierno corresponden con los objetivos planteados en los
discursos oficiales de los donantes a favor de dichos valores?

¢Cual es el papel de la Union Europea (UE), como obligado referente de ayuda al
desarrollo en materia de condicionalidad, especificamente en lo que respecta a la
coherencia, coordinacion y complementariedad de sus politicas de desarrollo en

terceros paises? ¢Cual es el proceso de toma de decisiones y el sustento juridico por
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parte de la UE para establecer sanciones a la ayuda al desarrollo en determinados

paises?

¢Sera que las sanciones a la ayuda al desarrollo son especialmente aplicadas a un
creciente nimero de paises “no elegibles”, a fin de justificar el tradicional reducido

presupuesto de ayuda asignada a estos paises?

¢Coinciden las percepciones sobre la democracia, los derechos humanos y/o el buen

gobierno entre los donantes de ayuda, asi como entre donantes y receptores?

¢Las sanciones a la ayuda al desarrollo constituyen mecanismos eficaces para
promover la democracia, el respeto a los derechos humanos o el Estado de derecho

en los receptores? y en su caso ;,como y porqué lo consiguen?

El apoyo a la democracia, los derechos humanos, el buen gobierno etc., lo que
podriamos llamar el nuevo paradigma ortodoxo de la ayuda (Archer, 1995: 8),
promovidos ya sea por voluntad propia de los Estados o a través de condicionalidad
de la ayuda u otras acciones coercitivas ¢constituyen instrumentos probados que
promuevan con certidumbre un clima de estabilidad politica, crecimiento

econdmico sostenible, desarrollo y reparticion de la riqueza en esos paises?

Es decir, ¢la democracia, el buen gobierno y la promocién de los derechos humanos
son elementos que incentivan el crecimiento econdmico y el desarrollo de los
paises? Luego entonces, ¢los objetivos e instrumentos de la condicionalidad pueden

ser considerados como medios eficaces para incentivar el desarrollo?

¢Como ha influido el ejercicio de la condicionalidad politica de la ayuda al
desarrollo en las relaciones Norte-Sur? Es decir, ¢es capaz la condicionalidad de
promover mayores espacios de democracia, derechos humanos, seguridad y
desarrollo en terceros paises, 0 mas bien esta actividad funge como un instrumento

para legitimar el sistema de cooperacion al desarrollo del siglo XXI, bajo el
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propdsito de que los donantes estén en capacidad de argumentar que “se esta

haciendo algo funcional y novedoso” a favor del desarrollo de los paises del Sur?

e Las consideraciones anteriores llevan a preguntar ;qué tanto han variado las
relaciones politicas, econdmicas y de cooperacion entre el Norte y el Sur en las
ultimas décadas? ¢Cual es el papel de la cooperacion internacional al desarrollo y de
la condicionalidad en este tema? ;(Qué efectos ha tenido el ejercicio de la
condicionalidad en el sistema internacional de cooperacion y cudl sera el previsible

papel de dicho recurso en las relaciones internacionales del siglo XXI?

Al hablar sobre la cooperacion vinculada a determinadas conductas de los receptores, no
puede aseverarse que los donantes de cooperacion son los exclusivos interesados en incluir
condicionantes en la dinamica del sistema de cooperacion al desarrollo. Distintos actores
internacionales (tanto donantes como receptores, asi como sancionadores e, inclusive
sancionados), han obtenido beneficios, aunque en sentidos distintos, como producto de la

instrumentacién de lo que denomino el “juego de la condicionalidad” de la ayuda.

Ademas, no existen evidencias contundentes respecto a que los donantes que incluyen en
las nuevas condicionantes a las reformas estructurales y, sobre todo, a los derechos
humanos, la democracia o el buen gobierno, lo hagan con el mero proposito de influir
incisivamente o0 egoistamente en sus receptores, en aras de obtener unicamente beneficios

propios y que no procuren resolver problemas en términos de desarrollo en el Sur.

El asunto de fondo es que a pesar de la utilizacion de la condicionalidad, ya sea mediante la
cooperacion positiva o las sanciones, esta actividad es convencionalmente percibida por los
gobiernos e instituciones financieras multilaterales como una instancia eficaz para impulsar
(o comprar) determinadas reformas econémicas o politicas en los receptores. Sin embargo,
una amplia gama de investigaciones sobre el tema muestran que el ejercicio de este
instrumento, que se debate entre la colaboracion y la coaccion, en la mayoria de los casos

no es capaz de conseguir los propositos expresamente planteados.
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Ante tales hechos, las preguntas consecuentes son ¢por qué la condicionalidad politica de la
cooperacion no ha sido capaz de generar los resultados esperados, y por qué, ante tales
evidencias negativas sobre su eficacia, este recurso continla practicandose y erigiéndose

como el sustento doctrinario del sistema de cooperacion al desarrollo de nuestros dias?

1.2 Conceptos basicos

Independientemente de que en el transcurso de este trabajo se incluyan y se analicen las
distintas concepciones sobre la condicionalidad politica de la cooperacién al desarrollo y de
las sanciones a la ayuda, es necesario esclarecer el significado de ambos conceptos, con la

finalidad de evitar confusiones sobre sus respectivos significados.

1.2.1 La condicionalidad politica de la cooperacion al desarrollo

La condicionalidad politica de la cooperacién al desarrollo es un instrumento de persuasion,
cuyo objetivo final es que el receptor se comporte como lo estipule el donante.

En la actualidad, la condicionalidad politica se refiere a las reformas economicas y a los
cambios politicos solicitados por las agencias donantes de ayuda, mismas que un gobierno
receptor debe instrumentar, con la finalidad de obtener o mantener el apoyo otorgado por el
donante.

Ahora bien, dependiendo de la reaccion del receptor respecto a las solicitudes exigidas por
el donante, la condicionalidad politica de la cooperacién al desarrollo opera mediante dos
estrategias fundamentales: La primera, llamada condicionalidad positiva o vinculacién
contructiva, consiste en el estimulo, la cual se materializa en la gratificacion a través de
actividades de colaboracion entre donante y oferente. La segunda se refiere a los castigos,

ejercidos mediante sanciones a la ayuda internacional en contra del receptor.

1.2.1.1 La condicionalidad positiva o vinculacién constructiva

Esta actividad consiste en el otorgamiento o el aumento de programas de cooperacion

internacional (técnica, cientifica cultural, financiera, por ejemplo, por la via de la Asistencia
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Oficial para el Desarrollo —AOD-, etc.) o de determinadas concesiones politicas y/o
comerciales al receptor, como pago, compensacion o reconocimiento ante la instauracion
por parte del gobierno receptor de las conductas o reformas previamente solicitadas por el

pais u organismo donante.

En otras palabras, la condicionalidad positiva se refiere al mantenimiento o al aumento de
los flujos de cooperacién internacional o del estrechamiento de relaciones econémicas y
politicas bilaterales a favor del receptor, como gratificacion tras haber atendido las
conductas (reformas) planteadas por el donante.

1.2.1.2 La condicionalidad negativa o las sanciones a la ayuda internacional

A diferencia de la condicionalidad positiva, las sanciones a la ayuda consisten en el retraso,
la disminucion o la suspension definitiva de los flujos de ayuda, ya sea ésta AOD 6 Ayuda
Oficial (AO) a los gobiernos receptores, como una medida de presion econdémica y politica
exterior, tendiente a conseguir que el gobierno afectado atienda las estipulaciones exigidas
por el donante.

1.3 Planteamientos tedricos sobre la condicionalidad y las sanciones

Como se vera en el desarrollo de esta investigacion (especialmente en los capitulos tres y
cuatro), las teorias de las relaciones internacionales mas convenientes para estudiar a la
condicionalidad de la cooperacion para el desarrollo son el neorrealismo, el
institucionalismo neoliberal y el constructivismo. El énfasis que cada una de estas teorias le
otorgan a las razones por las cuales los donantes condicionan su ayuda a los receptores son
los intereses politicos, econdmicos y seguridad (neorrealismo), instituciones y/o regimenes
internacionales (neoliberalismo institucional) y normas universales a favor de la

democracia y los derechos humanos (constructivismo).

1.3.1 El neorrealismo
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En resumen, el neorrealismo, el cual asume que el interés nacional es el objetivo principal
del Estado (entendido como una estructura unitaria y sin contradicciones entre sus diversas
instancias), asegura que el nivel y la cantidad de sanciones aplicadas contra los gobiernos
trasgresores de estas normas es inversamente proporcional respecto a la importancia

econdmica, politica y estratégica del receptor.

1.3.2 El neoliberalismo institucional

El neoliberalismo institucional, que privilegia la cooperacion respecto a las sanciones a la
ayuda, sefiala que la condicionalidad de la cooperacion sera menos costosa y funcional para
promover las reformas estipuladas en caso de imponerse colectivamente a través de la
comunidad de donantes (consenso en las Naciones Unidas o mediante las instituciones de la

Union Europea) y menos consistentes si se aplican de forma unilateral.

1.3.3 El constructivismo

Por su parte, el constructivismo asevera que la condicionalidad, mas que aspirar a sancionar
a paises rivales, pretende constituir una estrategia para animar a terceros paises a aceptar la
préactica de normas y comportamientos de organizacion interna e internacional de corte
liberal, alejados de los que predominaron durante la guerra fria. Luego entonces, cualquier

pais, independientemente de sus lazos con el Norte, puede ser sancionado.

1.4. Hipotesis de la investigacion
Considerando los postulados generales de estas tres teorias, es posible establecer las
siguientes hipdtesis generales sobre la relacion entre el comportamiento de los receptores y

la manera en que la condicionalidad politica de la cooperacion es aplicada:

1.4.1 Hipotesis neorrealista

Entre mayor importancia econdmica, politica y geoestratégica disponga un receptor de

ayuda respecto a los intereses del donante, la posibilidad de que este sea sancionado por no
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respetar las nuevas “reglas del juego” de la condicionalidad serd menor. Es decir, aunque
ciertos los receptores no respeten la democracia, los derechos humanos y el buen gobierno,
éstos no seran sancionados 0 en su caso no los serdn de manera severa, ya que otros

intereses respecto a estos valores predominan en la agenda de los donantes.

1.4.2 Hipotesis neoliberal institucional

A medida de que las nuevas estipulaciones sobre la condicionalidad de la cooperacion
internacional han sido institucionalizadas durante los ultimos afios, y ya que la colaboracion
es mas eficaz que las sanciones, las acciones punitivas impuestas a paises que no
promueven la democracia, los derechos humanos y/o el buen gobierno, tenderan a no ser
impuestas. En otras palabras, aunque algunos receptores no cumplan cabalmente con las
nuevas estipulaciones de la ayuda, no seran severamente sancionados y continuaran

accediendo a la cooperacion.

1.4.3. Hipdtesis constructivista

Ya que la democracia, los derechos humanos y el buen gobierno a favor de los individuos
son mas relevantes que los intereses econdmicos, politicos y geoestratégicos de caracter
intergubernamental, la promocidn de estos primeros valores, ya sea mediante cooperacion o
sanciones, serd la pauta a seguir en las relaciones internacionales contemporaneas. Lo
anterior significa que si esta teoria es correcta, entre mas violaciones a la democracia, los
derechos humanos y al buen gobierno se presenten en los donantes, los donantes les

impondran mayor cantidad de sanciones.

1.4.4 Hipdtesis general

Con base en las hipdtesis anteriores, este trabajo descansa en la hipotesis general de que si
la actual préactica de la condicionalidad politica de la cooperacién continGa siendo de
caracter discrecional, ello es con el fin de que mediante sus imprecisos y selectivos
mecanismos de implementacién, y a través su draconiano sistema de incentivos

(zanahorias) y/o de sanciones (garrotes), tanto donantes como receptores puedan encontrar
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multiples posibilidades para satisfacer determinados intereses en el escenario internacional
en lo general, y en el sistema de cooperacion al desarrollo en lo particular, augue esta
paraddjica circunstancia no contribuya satisfactoriamente (como en principio se tiene
estipulado) a impulsar el desarrollo internacional, especialmente en torno a la democracia,

los derechos humanos y el buen gobierno.

Ahora bien, ante esta aseveracion lo conducente es explicar de qué manera es practicada y
utilizada la condicionalidad politica de la cooperacion por ciertos actores internacionales
para fungir como un renovado instrumento para la consecucion de sus respectivos intereses,
indagar en qué medida éstos intereses corresponden a los objetivos expresamente
planteados en “el nuevo paradigma de la ayuda” respecto a las reformas econémicas, la
democracia, los derechos humanos, el buen gobierno y en si, al desarrollo, asi como
verificar en qué teoria (S) de las relaciones internacionales puede acogerse estas

explicaciones.

1.5 Objetivo general

El objetivo general de esta investigacion consiste en analizar el papel de la condicionalidad
politica de la ayuda en el sistema internacional de cooperacion al desarrollo en lo particular
y en las relaciones Norte - Sur en lo general, su evolucion historica, sus objetivos, su
dinamica de ejercicio, su funcionalidad, los efectos generados tras su instrumentacion, asi
como las razones que explican la incapacidad del referido mecanismo para constituirse

como una estrategia viable de promocién al desarrollo.

1.5.1 Objetivos particulares

Asimismo, este trabajo pretende hacer énfasis en la identificacion de los distintos objetivos
(declarados y no declarados) que los practicantes de la condicionalidad politica de la
cooperacion al desarrollo pretenden conseguir, explicando la(s) manera(s) de como lo

hacen.

Entre los objetivos particulares de esta investigacion se encuentran:
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a)

b)

d)

analizar tedricamente las caracteristicas de la instrumentacién de la condicionalidad
politica en sus dos principales facetas, la vinculacion constructiva (el fomento a la

colaboracidn) y las sanciones;

explicar desde el punto de vista histérico la evolucion que ha registrado la
condicionalidad desde el inicio de su practica durante la guerra fria hasta nuestros

dias;

definir mediante la comparacién de los estatutos juridicos sobre condicionalidad
respecto a la evidencia préactica si este instrumento es en la actualidad aplicado de
manera selectiva a gobiernos o regiones con los que se intenta ejercer medidas de
coercion, abstrayendo de las sanciones correspondientes a aquellos paises que, por
su relativo mayor peso especifico en las relaciones internacionales, no resulta

conducente provocar fricciones politicas o comerciales;

analizar la eficacia de la cooperacion internacional a traves de la condicionalidad
como herramienta de los donantes para impulsar el buen gobierno ente los
receptores, a fin de que éstos se encuentren en mejor capacidad para promover
crecimiento econdémico y desarrollo en sus respectivos territorios, asi como
determinar qué actores internacionales resultan beneficiados y cuales afectados

como efecto de la puesta en marcha de este mecanismo de coercion; y

determinar qué teorias de las relaciones internacionales (neorrealismo,
institucionalismo neoliberal y/o constructivismo) pueden contribuir a explicar con
mayor precision el papel, el alcance y los objetivos de la condicionalidad de la

cooperacion para el desarrollo.

1.6 Metodologia y organizacién de la investigacion
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La presente investigacion aborda un asunto especifico de las relaciones internacionales
mediante el andlisis de la condicionalidad de la cooperacion internacional, principalmente
mediante la perspectiva politica, aunque también desde el punto de vista tedrico, historico,
juridico y practico del citado instrumento.

Para conseguir dichos objetivos este trabajo aborda el amplio tema de la condicionalidad
mediante recursos descriptivos, analiticos y comparativos, a través de su estructuracion en

once capitulos.

En el primero se expone el planteamiento general de la investigacion, los conceptos basicos
sobre la condicionalidad politica de la cooperacion al desarrollo y de las sanciones a la
ayuda internacional, las directrices tedricas del trabajo, asi como las hipétesis planteadas y
los objetivos trazados.

En el segundo se hace un estudio tedrico sobre la manera en que determinados actores, en
el marco de las relaciones de poder, procuran lograr que otros actlen de la manera
estipulada por ellos. Para ello se recurre al estudio tedrico de las sanciones econémicas y de
las sanciones a la ayuda al desarrollo para analizar la manera en que los Estados, mediante
la vinculacion constructiva (zanahorias) y las sanciones (garrotes), procuran lograr dicho

propasito.

El tercer capitulo establece las bases tedricas, conceptuales y las principales caracteristicas
de la condicionalidad politica de la cooperacién internacional durante su primera etapa de
instrumentacion; es decir, a partir del término de la Segunda Guerra Mundial hasta inicios
de la década de los ochenta, donde el realismo constituye el principal eje tedrico de estas
explicaciones. Lo anterior en razén de precisar el marco historico, conceptual y tedrico de
referencia del tema, el cual ademas por rigor metodologico, resulta imperativo delimitar y

comprender.

El siguiente capitulo inicia con un breve estudio de las caracteristicas fundamentales del

contexto mundial registrado a partir de final de los ochentas y la década de 1990, con el fin
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de analizar de manera general sus repercusiones en el sistema internacional de cooperacion
internacional al desarrollo y de su inherente condicionalidad politica. Asimismo, se
presenta un breve estudio de las diversas concepciones sobre la condicionalidad politica de
nuestros dias, asi como algunas consideraciones y caracteristicas generales de su aplicacion
mediante las clausulas democraticas incluidas en distintos acuerdos comerciales, de
asociacion y colaboracion que la Union Europea mediante la Comisién ha formado con
terceros paises. Para conseguir estos propdsitos, ademas de considerar al realismo como
fundamento tedrico de la condicionalidad, se recurre a los postulados del neoliberalismo
institucional y del constructivismo como modelos analiticos para comprender el papel de la
condicionalidad en la conformacion de un incipiente régimen y normas internacionales

promotores de la democracia y los derechos humanos.

En el quinto capitulo se analizan los distintos factores que intervienen en la dinamica, la
eficacia y la dimension de la condicionalidad de la cooperacion internacional. Para ello se
estudia la coyuntura historica en que la condicionalidad es realizada en un momento dado,
la relacion entre las capacidades y vulnerabilidades entre donante y receptor, asi como las
caracteristicas generales de la relacion entre ambos; elementos que en conjuncion inciden,
ya sea positiva 0 negativamente, en la efectividad de este instrumento disefiado por los

donantes para procurar que el receptor se comporte como lo estipule el donante.

El sexto capitulo dedica su contenido a los objetivos, las justificaciones, asi como a algunos
problemas y tendencias actuales de la condicionalidad de la cooperacion practicada en los
ultimos afios. Estos objetivos, catalogados en esta investigacidn como “transparentes” y
“oscuros” pretenden explicar los distintos motivos que se buscan conseguir mediante la
condicionalidad, siendo éstos no siempre de caracter claro o preciso. Asimismo, en esta
seccion se incluyen las méas recientes orientaciones tematicas que esta actividad ha

registrado, tales como la migracion y el terrorismo.
En el capitulo séptimo se hace alusion a los instrumentos positivos de la Comision Europea

(el quinto donante de AOD) para promover en distintos receptores la democracia, los

derechos humanos y el buen gobierno. Las estrategias, las posiciones y las acciones
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comunes, como referencia obligada en este asunto, son consideradas y ejemplificadas a
través del estudio de distintos casos puntuales en este sentido tales como Zimbabwe, Cuba,
Siria, China o Iran, entre otros. lgualmente, y de manera destacada, se explican los
objetivos y principales acciones de la Iniciativa Europea para la Democracia y los Derechos
Humanos, asi como el papel de la cooperacion y las sanciones (actividades restrictivas, en

el Iéxico comunitario) en la nueva Constitucion Europea.

La aplicacién de sanciones a la ayuda al desarrollo por parte de distintos donantes europeos
es el tema central del octavo capitulo. Mediante el anélisis de una gama de casos
representativos, se ejemplifica la dindamica actual en que este tipo de medidas punitivas se
han llevado a cabo en los Gltimos afos. Para ello se establecen tres grupos de paises que
han cometido violaciones a las estipulaciones convencionales sobre democracia y derechos
humanos, siendo éstos los paises sancionados (Malawi y Kenia), paises con repercusiones
distintas (China y Colombia) y otros Estados que practicamente tampoco no han sido
sancionados de manera severa a pesar de su cuestionable récord en estos ambitos (Egipto,

Indonesia y Argelia).

Por motivos académicos y personales, en el capitulo noveno se analiza el caso de Mexico
respecto a la condicionalidad de la cooperacion internacional. EI contenido de este capitulo
atiende la sensible evolucion de la postura mexicana respecto a la promocion y la
proteccion nacional e internacional de la democracia y los derechos humanos, haciendo
énfasis en la actual posicion “activa” del gobierno del presidente Vicente Fox Quesada para
intentar ubicar a México como una novedosa (aunque cuestionable) instancia para defender

y expandir dichos valores a escala internacional.

El capitulo décimo, de importancia nodal en este trabajo, se destina a analizar con el
detenimiento necesario la multiplicidad de elementos que explican la incapacidad de la
condicionalidad de la cooperacion internacional para cumplir debidamente con sus
cometidos declarados: profundizar las reformas estructurales, mejorar la gestion de la
ayuda, animar y/o capacitar a los receptores para que cuenten con mejores indices de buen

gobierno, democracia y respeto a los derechos humanos. A la vez, se analiza si dichos
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objetivos pueden ser considerados medios eficaces para procurar crecimiento econémico y

democracia, tal y como lo dicta la doctrina neoliberal de nuestros dias.

Con base en los capitulos anteriores, el décimo primer y altimo capitulo incluye una serie
de recomendaciones para que “el juego de la condicionalidad”, caracterizado por su alto
grado de discrecionalidad, reducida apropiacion, selectividad, y por ende, ineficacia, aspire
a convertirse en un verdadero “régimen de la condicionalidad”, donde donantes y
receptores, tras establecer objetivos claros, viables y objetivamente alcanzables y
verificables, sea un modelo de colaboracion que, atendiendo los intereses del Norte y el
Sur, contribuya decididamente a reforzar el sistema internacional de cooperacion al

desarrollo.

En las conclusiones y consideraciones finales se incluyen diversos sefialamientos puntuales
respecto a las principales cuestiones sobre la condicionalidad encontradas durante la

realizacién de esta investigacion.

Por ejemplo, se concluye que la condicionalidad ha servido para tres objetivos distintos,
aunque a su vez complementarios: en primer lugar, como una medida de presion (no
siempre coercitiva) para que los paises del Sur atendiesen las reformas econdmicas
solicitadas por el Norte y sus instituciones financieras multilaterales. En segundo lugar, la
condicionalidad se ha ejercido para promover la democracia y los derechos humanos, si
bien en aras de fomentar las condiciones de vida de los ciudadanos del Sur, también para
consolidar al principal objetivo actual de la agenda internacional: el sistema politico-
ideoldgico neoliberal que en principio requiere de la practica de ambos valores para su
aplicacion a escala global. En otras palabras, se concluye que la reforma politica impulsada
mediante la condicionalidad de la ayuda ha servido para profundizar la liberalizacion
econdmica, lo cual como se sustenta en este trabajo, no ha contribuido precisamente a los
intereses de las capas poblacionales mas vulnerables, sino que en realidad ha hecho lo

contrario.
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En tercer lugar, se concluye que “el juego de la condicionalidad” se ha practicado también
para mantener lineas de presion, regulacion, coercion y en si de dominacion por parte de
algunos gobiernos del Norte y de sus instituciones financieras multilaterales hacia los
paises del Sur (evidentemente, a algunos méas que a otros). Simultaneamente y aunque
parezca paradojico, la condicionalidad de la ayuda ha servido también para que ciertos
receptores estén en capacidad de resistirse ante presiones externas que pongan en peligro su
estabilidad o inclusive soberania nacional en un momento dado, lo cual han habilmente
aprovechado a favor de sus intereses nacionales (por ejemplo, en aras de la defensa de la
soberania nacional). De ahi que se afirme que desde esta perspectiva, en el “juego de la
condicionalidad” todos los actores internacionales (sancionadores y sancionados), al
recabar beneficios (aunque diferenciados) mediante la practica de la condicionalidad

pueden “ganar”.

Desafortunadamente, quienes han resultado mayoritariamente afectados tras la puesta en
marcha de las sanciones a la ayuda al desarrollo son los grupos poblacionales mas
vulnerables del Sur, quienes tradicionalmente han visto disminuir sus derechos
fundamentales a causa de acciones reprobables ejercidas contra ellos por sus propios
gobiernos. Al fin y al cabo, las sanciones a la ayuda son en realidad medidas restrictivas en
contra de los pueblos para que los gobiernos (tradicionalmente insensibles a las demandas

de sus ciudadanos) transformen sus conductas a favor de los més desposeidos.

Dado lo anterior, desde este otro punto de vista, se argumenta que en el “juego de la
condicionalidad” en realidad “todos pierden”, ya que debido a la discrecionalidad con que
se emplea y aplica este instrumento de poder, y ante sus cuestionables resultados, se ha
desaprovechado la posibilidad de otorgarle a este interesante recurso de la capacidad para
erigirse como una via mas certera de promocion al desarrollo econémico, politico y social
de los ciudadanos del planeta. De ahi la propuesta central de este escrito en el sentido de
conformar un “régimen de la condicionalidad” que otorgue mayor claridad y eficacia a esta

modalidad de relacion entre gobiernos, organismos internacionales y sociedad civil.
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Dado lo anterior, la investigacion argumenta que el realismo y neorrealismo continla
teniendo una importante vigencia para estudiar a la condicionalidad politica de la
cooperacion internacional, aunque en determinados casos el neoliberalismo institucional y,

en menor medida, el constructivismo, también pueden contribuir al analisis de este tema.

Por ultimo se asevera que el estudio de la condicionalidad de la cooperacién puede ayudar a
integrar explicaciones teéricamente y empiricamente destacables para contribuir al analisis
de las relaciones internacionales en lo general y de los estudios sobre la cooperacion
internacional para el desarrollo en lo particular, méxime si se considera la previsible

recurrencia de dicho instrumento por parte de los donantes durante los afios venideros.
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Capitulo 2. Las sanciones econdmicas en las relaciones internacionales

El caso de las sanciones a la ayuda al desarrollo

La nocién de intentar influir en otros
mediante las sanciones es tan antigua como
la diplomacia.

Kal J. Holsti

Tras el final de la guerra fria las relaciones internacionales se caracterizan por la creciente
interdependencia entre sus diversos actores, lo que propicia un contexto global donde se

privilegia la cooperacion respecto al enfrentamiento.

Sin embargo, en este marco de creciente colaboracion, el incremento de las interacciones
econdmicas, politicas, culturales, etc., entre diversos miembros del sistema internacional,

también induce a diferencias y divergencias entre los mismos.

Las distintas medidas aplicadas por algunos Estados para la consecucién de sus intereses no
escapan a la dinamica arriba sefialada. Es decir, las relaciones entre los Estados y otros
actores internacionales se caracterizan por desarrollarse en un complejo marco donde se
presentan continuamente ejemplos de colaboracion y friccion. Ambas posturas, en principio
antagénicas entre si, han sido utilizadas invariablemente por diversos actores
internacionales como estrategias para lograr determinados intereses, en funcion de la
relacion entre los objetivos planteados, el contexto presente y las capacidades de accién y

reaccion de las partes involucradas.

Lo relevante en el actual marco de globalizacion, donde las relaciones entre los diversos
actores del sistema internacional se multiplican de manera exponencial, es precisamente el
hecho de que algunos actores internacionales han insaturado renovados y novedosos

mecanismos tanto de colaboracion como de coercion.! Ello con la finalidad de continuar

! Joan M. Nelson y Stephanie J. Eglinton sefialan que los diversos actores internacionales (gobiernos
nacionales, organizaciones internacionales, organizaciones no gubernamentales (ONG’s), etc.) continuamente
pretenden influenciar la conducta de otros actores internacionales. Para conseguir estos propdsitos, existen
basicamente tres estrategias, a saber, la persuasion, la colaboracion y la presidn. La persuasion (o didlogo
politico) consiste en las acciones emprendidas para convencer a un gobierno de que llevar a cabo
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ejerciendo influencia en otros mediante la instrumentacion de nuevos mecanismos que,
adaptados al contexto actual, aseguren o al menos aumenten la posibilidad de conseguir los

resultados estipulados.

Es por ello que el estudio de la conexidn entre colaboracion y coercion en que diversos
actores internacionales se relacionan entre si resulta esencial para comprender en mayor

medida el desarrollo de las relaciones internacionales de nuestros dias.

Trasladando las referidas caracteristicas del sistema internacional al plano econémico y
politico, puede decirse que la interdependencia econdmica, al incentivar las relaciones
comerciales, financieras y politicas entre las partes involucradas, puede alentar 6 inhibir los
conflictos entre las mismas. O lo que es lo mismo, la interdependencia puede incentivar la
colaboracién entre dos partes 6, en caso de que la relacion no resulte satisfactoria, puede
influir en la disminucién de la cooperacion entre las partes en cuestion e inclusive,

inducirlas a un eventual enfrentamiento.

Ante este marco de posibilidades resulta muy relevante preguntar ¢bajo qué circunstancias
actuales podrian los incentivos economicos (medidas de colaboracion como la ayuda al
desarrollo) 6 las medidas de coercion (sanciones econdémicas como a la ayuda al desarrollo)
ser mas eficaces en la consecucion de los intereses de determinados actores de las

relaciones internacionales? (Blanchard, Mansfield y Ripsman, 2000:1, en Rosas, 2003: 50).

Este capitulo pretende explicar brevemente el papel de las sanciones economicas y de las

sanciones a la ayuda al desarrollo como instrumentos condicionantes de coercion ejercidos

determinadas reformas es lo mas conveniente para sus intereses. Conferencias internacionales y reuniones
entre técnicos y diplomaticos son las actividades mas recurridas para persuadir a terceros. La colaboracién
que pretende alterar ciertas politicas internas de los Estados es la realizada a través de la asistencia técnica y
financiera, con el fin de capacitar y absorber parte de los costos necesarios para la instauracion de las medidas
propuestas. Por Gltimo, la presién puede ser ejercida mediante distintas formas, que pueden variar desde las
denuncias de organismos internacionales y ONG’s para que ciertos paises se comprometan, por ejemplo, a
respetar los derechos humanos, hasta el ejercicio de la condicionalidad politica de la cooperacion al desarrollo
que, en caso extremo, puede desembocar en sanciones econoémicas y/o a la ayuda al desarrollo. Mientras que
la persuasién y la colaboracién son esencialmente instrumentos poco controversiales, la presion, debido que
en ocasiones puede atentar contra la soberania e intereses de los Estados y a que su eficacia no esta probada,
es catalogada por ambas autoras del Overseas Development Council como un instrumento altamente
controvertido (Nelson y Eglinton, 1992: 8-9).
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a traves de algunos Estados, cuyo fin es la obtencidn de determinados objetivos por parte de

quien impone este tipo de acciones.

Para lograr tal propdsito en este capitulo se analizan a las sanciones econdmicas como
instrumentos de poder implementadas de manera cada vez mas recurrente por diversos
actores internacionales, especialmente durante el actual contexto de la globalizacion.
Posteriormente se revisa la relacion entre la cooperacién (incentivos) y las sanciones, para
después ubicar a las sanciones a la ayuda al desarrollo impuestas a determinados paises

como una tipologia especifica de las sanciones econdémicas.

Finalmente, se hace referencia a la relacion entre sanciones a la ayuda al desarrollo, con sus
eventuales efectos en términos desarrollistas y humanitarios, entre las capas de poblacion

mas vulnerables del pais afectado.

2.1 Las sanciones econémicas como instrumentos de poder en

las relaciones internacionales

El analisis del concepto y la percepcion sobre el poder resulta fundamental en el estudio de
las sanciones economicas, debido a que el poder comprende una amplia gama de elementos
gue en su conjunto determinan la jerarquia, y por ende, el comportamiento de los diversos

actores del sistema internacional en un contexto determinado.

Existen varias definiciones sobre el poder en las relaciones internacionales. Sin animo de
hacer un recuento exhaustivo sobre este tema, una de las concepciones mas acabadas sobre
el referido tépico para los fines del presente trabajo es la de John M. Rothgeb quien sefiala
que se trata de aquélla condicion que posibilita que los paises (u otros actores influyentes
en las relaciones internacionales) logren que los demas se comporten conforme los deseos e

intereses de los primeros (en Rosas, 2002: 54).
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Esta concepcion del poder se relaciona directamente con el concepto de influencia o
persuasion por parte de algunos actores internacionales respecto a otros, cuyo ejercicio

puede incluir discusiones, recompensas, amenazas o castigos (Daniel, et. al. 1999: 21).

Por su parte, los medios que posibilitan que un pais (o actor) dicte las pautas de

comportamiento de los demas, constituyen lo que se entiende por recursos del poder.

Como es notorio, esta percepcion parte del postulado tradicional realista en el sentido de
que la politica internacional y en si, las relaciones internacionales, se definen en ultima
instancia en la lucha por el poder. Esto es, en la capacidad y logro por parte de unos para
que otros se comporten conforme a los designios de los primeros. En palabras de Hans
Morgenthau, cuando se habla de poder, se trata del “control del hombre sobre las mentes y
las acciones de otros hombres” (Morgenthau, 1986: 42).

Para este autor, el poder politico “es una relacién psicoldgica entre quienes ejercen y
aquellos sobre los que se ejerce. Otorga a los primeros control sobre ciertas acciones de los
segundos mediante el impacto que ejercen sobre las mentes de estos ultimos. El impacto se
deriva de tres fuentes: la expectativa de beneficios, el temor a las desventajas y el respeto o
amor hacia los hombres o instituciones. Puede llevarse a cabo mediante 6rdenes, amenazas,
la autoridad o carisma de un hombre o de un equipo de hombres o a través de la
combinacidn de cualquiera de estos factores” (Morgenthau, 1986: 42-43).

Lo arriba citado supone la existencia de una constante relacion de dominio entre unos y
otros, hecho considerado por este autor como una caracteristica permanente en la historia

de las relaciones internacionales (Arenal, 1994: 135-136).2

En este sentido, el estudio de la sociedad internacional, entendida como “el complejo de

relaciones sociales que distribuyen el poder a escala mundial” (Barbé, 1995: 107), puede

2 En este mismo orden de ideas Morgenthau sefiala que “El poder politico es una relacion psicoldgica entre
aquellos que lo ejercen y aquellos sobre los cuales es ejercido. El poder otorga a los primeros el dominio
sobre ciertos actos de los segundos a través de la influencia que los primeros ejercen sobre la mente de los
segundos. La influencia proviene de tres fuentes: la espera de beneficios, el temor a circunstancias adversas y
el respeto o aprecio por hombres e instituciones” (Morgenthau, 1963: 45-46).
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contribuir de manera significativa a la comprension de las fuentes y formas del ejercicio del

poder.

Es importante no olvidar que solamente algunos miembros de la sociedad internacional
cuentan con las capacidades necesarias para ejercer acciones externas para incidir y
condicionar en el comportamiento de terceros. De estas capacidades dependen los recursos
del poder, los cuales se conforman por la condicion de la parte ejecutante en términos de su
fortaleza politica, econdmica, social, geogréafica, etc. en que sustenta eventuales acciones

con incidencia externa.

Como es reconocido, desde la perspectiva realista y neorrealista existen basicamente dos
recursos del poder: los tangibles y los intangibles. Los recursos tangibles se caracterizan
por ser cuantificables, tales como el territorio, fuerzas armadas, poblacion, estado
econdémico, etc.), mientras que los intangibles se conforman por aquellos elementos que,
por su propia naturaleza de caracter abstracta, no pueden ser cuantificados de manera
precisa o exacta. El nivel tecnoldgico, educativo, moral, asi como la coercidn social interna
en un pais o, inclusive, la legitimidad de su gobierno conforman elementos representativos

de este segundo rubro de instancias de poder.

Ciertamente, la esencia del poder no se sustenta Unicamente en las capacidades para
ejecutar acciones, sino en la determinacion (voluntad politica para Esther Barbé, Op. Cit:

144) por parte de un determinado actor para ejercerlas.

Claro esta que Unicamente algunos paises, con suficientes recursos (tangibles e intangibles)
de poder, con base en sus capacidades reales para su ejercicio (es decir de la conjuncién
entre el poder como recurso y del poder como influencia), se encuentran en capacidad de

persuadir a otros.

% A la utilizacion de las capacidades en aras de ejercer acciones concretas de poder se le denomina “proceso
de movilizacidn” o, segiin Raymond Aron “capacidad de accién colectiva” (Calduch, 1991: 56 y 62).
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Keith Dowding denota que no basta con que un pais posea capacidades ni margenes de
accién amplios, ya que ejercer poder sobre los demas implica que se cuenta con la decision
y habilidad de manipular a otros actores internacionales. Es decir, la manera de que un
Estado puede ejercer el poder es a través de la ejecucion de acciones concretas en el marco
de su politica exterior, significando ello un ejercicio eficaz de sus capacidades de influencia

en su entorno (Dowding, 1996: 4-5).

Ante esta situacion resulta conveniente preguntar ;como han ejercido el poder los paises
mas influyentes en los Gltimos afios? La respuesta a esta pregunta nodal puede aportar
elementos importantes para la comprension de las sanciones como instrumentos de poder

en la actualidad.

El concepto y el ejercicio del poder no se han mantenido estables a través del tiempo.
Durante la guerra fria las relaciones de poder se sustentaron en el marco de la légica de la
contencion, donde se asumia que un pais podia ejercer influencia sobre otros
fundamentalmente (aunque no exclusivamente)* a través de la coercién (mediante la

amenaza o el uso de la fuerza), con base en las capacidades militares del actor en cuestion.

Al paso de los afios, los parametros armamentistas gradualmente dejaron de constituir el
principal eje de referencia del poder. Para la década de los sesenta, si bien Estados Unidos y
la Union Soviética se erigian como las principales potencias nucleares, la cambiante
configuracion del entorno mundial incidio en que ambos paises dejasen de ejercer

paulatinamente el monopolio del poder en el &mbito bipolar.

El fracaso de la guerra de Vietnam, la frustrada invasion a Afganistan, el impulso al
tercermundismo, la consolidacion de Japon como segunda potencia econdmica a escala
mundial, y la integracion europea constituyen los principales ejemplos que muestran la
manera en que Washington y Moscu dejaron de ejercer de manera casi exclusiva el poder a

escala internacional.

* En el tercer capitulo del presente trabajo se analiza el papel de la condicionalidad politica de la ayuda al
desarrollo durante la guerra fia como un eficaz instrumento de poder (entre muchos otros) de las potencias
donantes en dicha etapa historica.
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Silviu Brucan, atendiendo esta realidad, resalta la transformacién de los instrumentos de

poder por parte de algunos paises, sefialando que:

“El ejercicio del poder militar en materia politica internacional no se limita a los medios
militares, que estan perdiendo terreno, sino que abarca toda una gama, desde la capacidad
de influir hasta la de ejercer coercion, desde la propaganda, la informacion y la ayuda
econdmica, hasta la corrupcion, el chantaje y la subversion, y hasta las demostraciones de
fuerza, el bloqueo naval, la invasion y la guerra” (Brucan, 1974: 141).

Robert Keohane y Joseph Nye, haciendo una critica del modelo realista han destacado que
el ejercicio del poder ha superado la esfera Estatal, haciendo énfasis en los procesos
trasnacionales y econdmicos de los actores no Estatales, los cuales, en su opinion, poseen

un papel central en las relaciones internacionales.

Para ellos, la politica se refiere a “las relaciones en las que al menos un actor utiliza
conscientemente recursos, materiales y simbolicos, incluida la amenaza o el ejercicio del
castigo, para inducir a otros actores a comportarse de forma diferente a como lo hubiesen

hecho en otra circunstancia” (Keohane y Nye, 1971: XXIV).

En este sentido y, asentando la premisa anterior, ambos autores constatan también que ya
que la estructuracion del poder ha cambiado, las consideraciones militares no pueden
continuar marcando la pauta para sustentar los estudios sobre el poder en el ambito
internacional, especialmente cuando se trata de paises cercanos, aliados o interdependientes
(Keohane y Nye, 1988: 44).°

Es evidente que el estudio y la concepcién del poder ha evolucionado conforme nuevos

actores e instrumentos de poder han ocupado un papel cada vez mas relevante en las

> Ambos autores sefialan que entre los paises que mantienen intensas relaciones reciprocas “la fuerza es
irrelevante o carece de importancia como instrumento al servicio de la politica” sin olvidar que “en muchas
ocasiones, los efectos de la fuerza militar son tanto costosos cuanto inciertos” (Keohane y Nye, Op. Cit: 44-
45).
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relaciones internacionales, por lo que la teoria realista y neorrealista, después de la guerra

fria, ha perdido el monopolio cientifico de la disciplina de las relaciones internacionales.®

Desde cierta perspectiva, al término del periodo bipolar enmarcado en la guerra fria, en el
actual contexto de creciente interdependencia econémica, el comercio y los flujos
internacionales de capital marcan las pautas a seguir en las relaciones internacionales

contemporaneas.’

De esta forma, el poder, en el marco de la globalizacion, estd siendo instrumentado
principalmente a través de instancias economicas. Asi, el poder economico resulta en buena
medida una pieza determinante (o un eficaz instrumento) para ejercer el poder politico, lo
gue naturalmente no significa la ausencia en el siglo XXI del uso de la fuerza en
determinados casos (la invasién a Irak por parte de Estados Unidos y sus aliados, tras mas
de una década de sanciones economicas a ese pais centroasiatico es un claro ejemplo al

respecto).

Joseph Nye en “La paradoja del poder norteamericano” escribe que “... el poder econémico
es hoy mas importante que antafio, tanto por el aumento relativo del precio de la fuerza

militar como por la importancia de los intereses econdmicos en la escala de valores de las

® Lo cual, como se vera con mayor profundidad en el cuarto capitulo, no demerita que en ciertos asuntos (en
particular, las sanciones a la ayuda al desarrollo) estas teorias pueden aportar elementos clave para el
entendimiento y explicacién de estos instrumentos de poder y persuasion.

" Durante los dltimos cincuenta afios se ha demostrado que el crecimiento econémico de los paises en
desarrollo se encuentra directamente relacionado con factores externos de financiacién via comercio
internacional e inversiones privadas (Balassa, 1982, Michaeli, 1997, Mosley, 1999, Le Grand, 2002). Ello
quiere decir que a medida de que los flujos econdmicos internacionales via comercio e inversion se expanden
(como, en los ultimos afios), ésos flujos se vuelven cada vez mas importantes para los paises del Sur. De ahi
precisamente que en el actual contexto de liberalizacion de mayores recursos financieros privados, asi como
de incremento del comercio internacional, el perfil econdmico del poder aumente su relevancia en las
relaciones internacionales. A manera de ejemplo, destaca el importante incremento de las inversiones
extranjeras directas (IED) a escala global, donde en los periodos comprendidos entre 1986-1990 y 1996-1999
dichos flujos privados hacia los paises en desarrollo se multiplicaron por seis (FMI, 2001: 174). De hecho, en
1991 las IED a los paises en desarrollo pasaron de 24 mil millones de délares a 196 mil millones en el 2000
(World Bank, 2000: 36). Sin embargo, hay que considerar también que estos flujos se caracterizan por su
volatilidad ante condiciones financieras adversas. El ejemplo més reciente en este sentido consiste en que de
2000 a 2001 la inversion extranjera de los paises de la OCDE (entre si y hacia terceros paises) cay6 de 1. 270,
mil millones de délares (1.27 trillion dollars) a 566 mil millones, es decir una variacion negativa de alrededor
de 56% (OECD, 2002: 9).
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sociedades post industriales” (Nye, 2003: 29), lo que da cuenta del creciente valor de los

aspectos economicos a escala global en las relaciones de poder contemporaneas.

Como lo sefiala Kal J. Holsti, ya que las transacciones econémicas constituyen de manera
cada vez mas evidente elementos fundamentales de la vida moderna, la manipulacién por
parte de los gobiernos y otros actores poderosos sobre las transacciones financieras puede
ser instrumentada con la finalidad de conseguir determinados propdsitos en terceros actores
menos fuertes, dada la mayor vulnerabilidad relativa de los segundos respecto a las
potencias (Holsti, 1995: 167).

Precisamente en el marco de la mayor relevancia de la politica econémica global (o sistema
internacional) en las relaciones internacionales contemporaneas, nuevos planteamientos
tedricos han procurado abordar con mayor precision las principales caracteristicas del poder

y de su ejercicio.

Susan Strange presenta una clara distincion entre el poder relacional y el poder estructural.
El primero descansa en el paradigma realista tradicional, descrito en parrafos anteriores, el

cual se refiere a la capacidad de influencia de un Estado ante otro.

Por su parte, el poder estructural, se refiere “al poder que da forma y determina las
estructuras de la politica econémica global entre otros Estados, sus instituciones politicas,

sus empresas, sus cientificos y otros profesionales” (Strange, 1998: 24-25).

La autora, superando la concepcidon clasica del poder con base en las capacidades de los
Estados para ejecutar acciones, sefiala que resulta mucho mas relevante determinar “sobre
qué” se ejerce poder, “de donde” se ejerce el poder y, lo mas importante, “qué tipos de
resultados” (concientes o inconscientes) generan el ejercicio del poder estructural (Strange,
2001: 48-52-85).

Para Strange, en el marco de la politica econdmica actual, donde el Estado va perdiendo

gradualmente parcelas de poder dentro y fuera de su territorio, se puede constatar que

52



perviven y se refuerzan otras fuentes de poder,® mismas que pueden dar la pauta para
explicar, con mayor precision, la manera en que los actores internacionales se relacionan e

influencian entre si.

Esto significa que hoy en dia las relaciones internacionales se caracterizan por un aumento
exponencial de los actores, intereses e instrumentos de poder. Por ello, el planteamiento
realista tradicional que asienta que las relaciones internacionales y en si, las relaciones de
poder, se generan exclusivamente mediante el férreo ejercicio de la persuasion militar o
coercitiva por parte del Estado (0 més bien de un gobierno racional y unitario) va perdiendo
pertinencia en nuestros dias. Por el contrario, como lo precisa Strange “en el mundo real, no
toda relacion se sustenta en la presion (...) (Ahora) hay muchos tiempos y lugares donde las
decisiones son tomadas, donde la fuerza coercitiva constituye una parte (las cursivas son
del autor) en las decisiones tomadas, pero no juega el rol completo y no es la Unica fuente

significante de poder” (Strange, Op. Cit: 32).

Joseph Nye, presenta una clara divisién del poder en sus dos facetas fundamentales: el
poder duro (hard power) y el poder blando (soft power). El primero se refiere, por ejemplo,
al poder militar y al poder econémico, mismos que se utilizan, como en el caso de las

sanciones econdmicas, a inducir a que terceros cambien de postura. (Nye, Op. Cit: 30).

Por su parte, el poder blando, que depende de la capacidad de organizar la agenda politica
de manera que configure las preferencias de otros (Ibid), procura que determinados actores
imiten los valores y las conductas de un determinado referente, a fin de que tras la
convergencia de sus afinidades e intereses, el actor mas poderoso logre coaccionar a otros

sin la necesidad de obligarles, rediciendo los costos para lograr sus intereses.

Un aspecto relevante sobre el poder blando es que no es ejercido de forma exclusiva por los
gobiernos. Son, en muchos casos, empresas trasnacionales, a través de su influencia

econdmica y capacidad de persuasion en otros actores nacionales e internacionales, las

® Para esta autora, el ejercicio del poder estructural se fundamenta en cuatro estructuras, a saber el control de
la seguridad, control sobre la produccién, control sobre el crédito y el control sobre el conocimiento, las
creencias y las ideas (Strange, Op. Cit: 26).
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entidades que realizan ejercicios de poder suave, con la finalidad de obtener determinados
beneficios, principalmente en el ambito comercial. Evidentemente, hay casos en que los
intereses de las empresas trasnacionales convergen con los intereses gubernamentales, y
otros en que no. De ahi que cuando se presenta el primer caso, ambas instancias (a través de
una mezcla de poder duro y suave) se complementan entre si, con la finalidad de emprender
acciones frontales ante terceros, con el propdsito de inducirles a comportarse conforme a

los lineamientos o las preferencias de los primeros.

Como se vera més delante, esta situacion es frecuentemente presentada en el ejercicio de la
condicionalidad politica de la cooperacion, donde en varios casos son las empresas
trasnacionales las que se encuentran en el fondo de las decisiones para sancionar o
(especialmente) dejar de sancionar a paises con quienes se mantienen importantes
conexiones e intereses comerciales, que no consideran pertinente suspender debido a

planteamientos “valorativos” en materia de democracia o derechos humanos.

Con lo hasta aqui referido, el planteamiento central que se quiere denotar es que el ejercicio
y el estudio del poder esta en evolucion. Posiblemente la idea que sintetice lo anterior se
refiere al hecho de que en la actualidad, el poder, sus actores, sus instrumentos, asi como
los objetivos de quienes lo ejercen (objetivos que van desde el fortalecimiento de la
economia de mercado hasta consideraciones de caracter éticas-sociales como la democracia
y los derechos humanos), han generado un entramando de intereses y acciones, dificiles de

dilucidar y definir con precision.

De ahi que para el estudio de determinado fendémeno internacional (como la
condicionalidad politica de la cooperacién mediante la aplicacién de las sanciones
econdémicas y las sanciones a la ayuda al desarrollo) se requiera precisar los actores
inmiscuidos, sus respectivos instrumentos de accion, medios para ejercerlos, resultados
obtenidos y sobre todo sus pretensiones. Todo ello con base en marcos tedricos explicativos
que permitan esclarecer las relaciones entre los citados elementos a revision; teorias que
necesariamente deben adaptarse a las particularidades coyunturales en que estas acciones

de influencia externa han sido impuestas en distintos momentos histéricos.
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Concretamente, en el caso del analisis de las sanciones, ya que son los Estados los que
formalmente aplican este tipo de medidas, es necesario analizar este tipo de acciones
haciendo énfasis en las caracteristicas y fundamentos en los que los gobiernos donantes
sustentan sus respectivas acciones en la materia. Ello no significa que conforme se
profundiza el analisis correspondiente, dejen de ser considerados otros elementos
relevantes, tales como el hecho que hoy en dia en ciertos casos la condicionalidad de la
ayuda pretende conseguir objetivos que van mas alla del mero interés nacional de los
donantes (como los derechos humanos o la democracia) o que los gobiernos donantes que
la practican no son entidades unitarias con posturas siempre coincidentes entre sus distintos

Organos administrativos.

Por ejemplo, en el capitulo tercero, “Sanciones econdmicas y sanciones a la ayuda
internacional mediante condicionalidad politica durante la guerra fria”, la principal linea
tedrica a sequir es el realismo y neorrealismo, ya que durante esta etapa histérica, la l6gica
de la contencidon sentd las bases de las relaciones internacionales de la época, donde los
intereses politicos y geoestratégicos —dictados por los gobiernos donantes- marcaron las

directrices en que la condicionalidad fue impuesta a terceros paises.

Con el final de la guerra fria, al menos retéricamente, los fundamentos o justificaciones de
la condicionalidad fueron transformados. A partir de entonces, la economia de mercado, la
democracia, los derechos humanos y el buen gobierno constituirian los principales ejes de
accion de esta actividad, aungue como se vera mas adelante, los intereses econdémicos,
politicos y geoestratégicos no hayan dejado de fungir como factores clave que mediante

esta actividad también se pretenden conseguir.

De ahi que en el cuarto capitulo, “La dindmica actual de las sanciones a la ayuda al
desarrollo” ademéas del neorrealismo, se recurre a los planteamientos tedricos del
neoliberalismo institucional y el constructivismo, con el fin de utilizar las teorias

apropiados para explicar las actuales justificaciones y objetivos formales que gobiernos y
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organismos internacionales expresamente pretenden alcanzar con el apoyo de la

cooperacion y su condicionalidad.

Lo anterior busca responder a uno de los méas importantes propdsitos de la presente
investigacion, el cual consiste en dilucidar, con base en el analisis de la experiencia
empirica y comparativa respecto a la imposicion de las sanciones a la ayuda, qué teorias de
las relaciones internacionales son las mas adecuadas para validar las explicaciones mas
acertadas sobre los fundamentos y objetivos que se pretenden conseguir mediante el
ejercicio de la condicionalidad.

Volviendo al tema inicial del ejercicio del poder mediante sanciones econémicas y a la
ayuda al desarrollo, dos son los mecanismos fundamentales para ejercer este tipo de
acciones persuasivas: la vinculacion constructiva y las sanciones, de cuyas principales

caracteristicas se hara mencion en el siguiente apartado.

2.2 La vinculacién constructiva

La vinculacion constructiva (constructive engagement 6 voluntary linkage) comprende una
serie de medidas cooperativas de un pais u otro actor internacional con su contraparte, con
el fin de incentivar la colaboracion entre ambos sin friccion alguna y de valorar y retribuir
los esfuerzos de una parte tras aceptar las condiciones impuestas por la otra. Las
concesiones comerciales, la transferencia de tecnologia, la cooperacion al desarrollo, etc.

son algunos ejemplos de este tipo de actividades persuasivas.®

Para Diana Helweg, la vinculacién constructiva es lo contrario al aislamiento (Helweg

2000: 144), cuyas principales caracteristicas, segun Daniel W. Drezner, son:

° Por ejemplo, en materia de ayuda, los donantes otorgan distintos incentivos como “pago” tras la aplicacion
de las reformas exigidas desde otras latitudes. Zambia es un buen ejemplo en este sentido. En 1991, con
apoyo financiero y técnico de la comunidad internacional, se celebraron elecciones multipartidistas. En
respuesta a la transparencia de los comicios y a la estabilidad politica y social tras la celebracion de la
contienda electoral, en mayo de 1992 varios donantes incrementaron sustancialmente su apoyo a Lusaka,
otorgando mas de 1.200 millones de dodlares en ayuda (de hecho Zambia fue el primer receptor de ayuda
japonesa y britanica en ese afio), cancelando también casi mil millones de deuda externa que en afios
anteriores habia contraido el pais africano.
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1. Respecto al status quo, el incentivo es una transferencia de beneficios ofrecidos por
un actor que se denomina remitente (sender), a otro actor que se denomina

destinatario (receiver).

2. Elincentivo implica reciprocidad, quid pro quo, dado que a cambio del incentivo, se

espera que el destinatario otorgue concesiones al remitente.

3. Las demandas y las concesiones que exige el remitente son claramente definidas,
por lo que el incentivo esta desprovisto de la capacidad de influir en las politicas del

destinatario mas alla de la coyuntura (en Rosas, 2002: 65).

Esta modalidad de colaboracién puede explicarse en el marco de la teoria de la estabilidad
hegemonica,™ ya que ésta se realiza fundamentalmente gracias al interés y la capacidad
expresa de la parte mas fuerte, la cual busca, mediante estas instancias, la obtencion de

determinados objetivos a través de mecanismos de cooperacion (Keohane, 1984: 58).

10 Conforme esta teoria, el hegemén o la potencia dominante, asumiendo su liderazgo, establece una serie de
acciones que proveen orden y estabilidad tanto para beneficio propio, como para sus aliados. Por ejemplo,
Gran Bretafia durante el siglo XIX y principios del XX ejercié su liderazgo en el sistema monetario
internacional a través del Banco de Inglaterra, cuyo relevo tras el fin de la Segunda Guerra Mundial, lo ocup6
Estados Unidos. Segun esta postura, tras la ausencia de una hegemonia tangible, las relaciones internacionales
se vuelven vulnerables y, en ocasiones, catticas. Asi, el periodo de entre guerras durante la década de los
treinta en el siglo XX, donde Gran Bretafia dejaba de liderar el sistema financiero internacional, mientras que
Estados Unidos no se decidia a hacerlo, propicio la crisis econdmica durante dicha etapa, asi como la Segunda
Guerra Mundial (Viotti, Kauppi, 1993: 57). Segun Robert Gilpin, el “derecho” del pais mas poderoso para
“inducir” a otros a cooperar bajo sus designios se sustenta en: a) El hecho de haber ganado la Ultima guerra
hegemadnica y la evidencia expresa de influir en otros Estados; b) La aceptacion por parte de otros Estados de
la existencia de un hegeman, debido a que éste proporciona ciertos bienes publicos, como el orden econémico
y seguridad internacional, y; ¢) El dominio del pais dominante se sustenta también por la afinidad de
ideologia, religion y otros valores comunes entre varios Estados (Gilpin, 1981: 34-36). En la década de los
ochenta y noventa, varios autores como Paul Kennedy, tras analizar la gradual pérdida de hegemonia
estadounidense en el mundo, estudiaron la posibilidad de hacer cooperacion internacional en ausencia del
dominio de una hegemonia definida, especialmente en el marco de los regimenes internacionales (entendidos
como “grupos de principios implicitos o explicitos normas, reglas y procesos de decision a través de los
cuales las expectativas de los actores convergen en un area especifica de las relaciones internacionales”
(Krasner, 1983: 2). El célebre trabajo de Robert Keohane “After Hegemony: Cooperation and Discord in the
World Political Economy”, sefiala que en un contexto caracterizado por la ausencia de hegemonia de un pais
es posible realizar colaboracién entre Estados y otros actores internacionales, ya que en realidad, la
cooperacion “solamente puede emanar del conflicto o del potencial de conflicto” (Keohane, 1984: 63).
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Como se ha sefialado, mediante estas estrategias se espera que el receptor actle de la
manera esperada por el oferente, es decir, en un marco de reciprocidad, que otorgue

certidumbre a la obtencidn de los beneficios esperados por ambas partes.

Un ejemplo de actividades de colaboracion ubicadas en este rubro se encuentra en la ayuda
comercialmente atada. Esta consiste en la obligatoriedad por parte del receptor de adquirir
bienes y servicios por parte del oferente en el marco de un determinado programa de
colaboracién, como una medida supuestamente legitima para promocionar o consolidar

mercados locales en pro de las compafiias privadas del pais oferente de la ayuda.

De esta manera, la relacion de cooperacion -en principio- incentiva el desarrollo y la
relacion entre ambas partes, aunque en sentidos distintos. Sin embargo, en realidad, la
ayuda atada se trata de un mecanismo que distorsiona las reglas del comercio internacional
(sustentado en la libre oferta y demanda), ya que mediante esta polémica actividad, las
empresas extranjeras son las Unicas encargadas de satisfacer los insumos locales requeridos
para la instrumentacién del proyecto o programa en cuestion, relegandose asi injustamente
a las empresas locales en su participacion en el mismo, lo que significa, a fin de cuentas,

I,ll

una competencia desleal,” asi como dependencia de los insumos (in)necesarios para

realizar los proyectos locales de desarrollo en el pais receptor.*?

11 5j bien en la actualidad la ayuda atada se encuentra en franca reduccion, su préctica, desde el inicio mismo
de la instrumentacion de la cooperacion al desarrollo, puede catalogarse de importante. Por ejemplo, en 1960
Tibor Mende ya sefialaba que el 90% de los fondos de asistencia militar y casi la totalidad de los de ayuda
econémica provenientes de la Agencia para el Desarrollo Internacional de Estados Unidos (USAID) fueron
gastados en ese pais, por lo que en el afio referido, gracias a dicha actividad, se logro emplear a casi medio
millén de estadounidenses (Mende, 1974: 61-62). Hoy en dia, la ayuda atada ain constituye un importante
elemento a considerar en los estudios sobre la ayuda internacional. Segin el CAD esta controvertida
modalidad de ayuda reduce ente un 15% y un 30% la eficacia de los programas de cooperacion al desarrollo.
Tomando como base las cifras de AOD en 1999 (55 mil millones de dolares) y considerando que
aproximadamente la mitad de estos fondos fueron vinculados a la compra de bienes y servicios del donante,
este porcentaje equivale a unos 7 mil millones de dolares perdidos como consecuencia de esta practica. Esta
cifra representa una cantidad similar al total de recursos de ayuda que reciben los paises de Africa
subsahariana (Intermén, 2002: 17 y 66). Sobre el caso espafiol, Intermén sefiala que el 63% de la AOD
espafiola esta ligada (Intermon, 2000: 43).

12 _a experiencia keniana, donde un proyecto de desarrollo recibié 18 diferentes tipos de bombas hidraulicas,
suministradas por varios donantes que ataron sus respectivas ayudas, es un caso paradigmatico en este
sentido.
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Volviendo al tema de la vinculacion constructiva, se debe sefialar que en determinados
casos, y especialmente cuando los actores en cuestion no se relacionan en un marco de
confianza e interdependencia, la dinamica de los incentivos no se presenta de manera tan

simultanea.

Ante este escenario se presenta la posibilidad de que la contraparte no acepte
incondicionalmente la totalidad de las disposiciones establecidas por el donante®® o
generarse el “sindrome del comensal satisfecho”, referido a que el receptor de cierto apoyo,
tras ser resuelta su necesidad, no acceda a llevar a cabo las exigencias requeridas o
solicitudes expuestas por el solicitante. Por ello —como lo sefiala Rosas- es notorio que
ciertos incentivos no son recursos infalibles que generen certidumbre en torno a la conducta
del beneficiario (Rosas, 2003: 74).*

Evidentemente, el receptor de apoyo externo debe también valorar el costo por no atender

con reciprocidad al incentivo recibido.” Es decir, la relacion entre ambos actores debe de

3 Al respecto, el ejemplo mas reciente consiste en el resultado de las negociaciones entre Turquia y Estados
Unidos para que Washington pudiese utilizar territorio turco en el marco de la reciente invasién a Irak. La
Casa Blanca solicité a las autoridades turcas, a cambio de un atractivo programa de ayuda econdmica del
orden de los 30 mil millones de ddlares, tres concesiones, a saber: transito por espacio aéreo turco de
aeronaves estadounidenses, utilizacion de las bases estadounidenses existentes en territorio turco durante la
contienda y el permiso de despliegue desde Turquia de 62.000 soldados norteamericanos hacia Irak. Sin
embargo, Ankara solamente accedi6 conceder a Estados Unidos la primera de las tres solicitudes sefialadas.
Cabe destacar que el actual gobierno turco es dirigido por Recep Tayyip Erdogan, del Partido de la Justicia y
el Desarrollo, catalogado como islamista moderado, cuya afinidad al gobierno estadounidense no es evidente,
reduciéndose asi la posibilidad de conciliar acuerdos bilaterales como el arriba citado (El Pais, 21 de marzo,
2003).

1 Por esta razén, Hans Morgenthau sefialé que para influenciar a otros paises (con el fin de satisfacer el
interés nacional estadounidense), es preferible otorgarles “sobornos” (bribes) en lugar de ofertarles ayuda al
desarrollo. Ello debido a que, segun este autor, las tradicionales presiones politicas y econémicas directas por
parte de Washington producen efectos mas rapidos y eficaces que los obtenidos a través de la “mediacién” de
la ayuda (Morgenthau, 1962: 302).

15 Un reciente ejemplo en este sentido consiste en la oferta de ayuda por parte del gobierno de México a varios
paises caribefios, en el marco de la fallida candidatura de Luis Ernesto Derbez Bautista, titular de la Secretaria
de Relaciones Exteriores (SRE), a la Secretaria General de la Organizacion de Estados Americanos (OEA).
En diciembre de 2004, el secretario Derbez asistié a la Cumbre del Caribe llevada a cabo en Trinidad y
Tobago, con el fin de exponer su proyecto de trabajo en caso de conseguir el maximo estatus diplomatico en
el hemisferio americano. Ademas de su discurso y sus propuestas, Derbez otorgd 20 becas a Granada, 34,5
toneladas de alambre, laminas, cemento y alimentos a Bahamas, Barbados, Reptblica Dominicana y Haiti a
cambio de sus respectivos votos a favor de su postulacién (La Croénica, 17 de enero de 2005). A pesar de la
ayuda otorgada, debido a la reducida popularidad del funcionario mexicano, y a que esta ayuda fue ofrecida
mas de tres meses después de que fueran arrasados dichos paises por los huracanes Charlie, lvan y Frances (y
cuando los donantes ya habian enviado una importante cantidad de ayuda humanitaria), Ernesto Derbez
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verse de manera dialéctica, aunque siempre considerando que la parte mas fuerte es la que
decidira las pautas a seguir en la relacion (y por ende en los instrumentos de poder

implementados en un momento dado) presente y futura entre ambos.

Esto significa que en el marco de la instrumentacion de la vinculacion constructiva, el
grado de dependencia o interdependencia entre las partes interesadas en otorgar y recibir

incentivos resulta fundamental para la consecucion de los objetivos planteados.

Es decir, la efectividad de la vinculacidon constructiva, como un instrumento de poder
(entendido como un medio, mas no un fin en si mismo) para la consecucion de
determinados intereses por parte del remitente, depende en un alto grado en el nivel de

relacion entre las partes en cuestion.

Ello debido a que en caso de que el receptor no acepte las condiciones establecidas por el
remitente, el primero, dado su grado de vulnerabilidad y eventual dependencia respecto al
segundo, tendra mas que perder de lo que pudiese ganar de manera coyuntural mediante la
mera recepcion de cierto beneficio puntual por parte del remitente a través del ejercicio de

la vinculacion constructiva.

De esta forma, la experiencia sustenta que entre mayor es el potencial de conflicto entre dos
partes, menor es la posibilidad de que la parte mas débil coopere y atienda las exigencias
del mas fuerte, dado que el costo de la concesion en realidad seria igual o mayor que las

consecuencias por no acatar los lineamientos exigidos.

Lo anterior sustenta el hecho de que es mas factible que ejercicios de coercion tengan méas
posibilidades de eéxito entre aliados y socios cercanos e interdependientes, debido
precisamente a su alto nivel de relacion, donde la amenaza o ejercicio de sanciones
afectaria gravemente el status quo de la relaciéon entre ambos, en especial detrimento de la
parte mas débil.

Unicamente obtuvo el apoyo caribefio por parte de San Vicente y Santa Lucia, lo que le llevo a perder la
contienda ante el chileno José Miguel Insulza.
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El anterior planteamiento es muy relevante para los intereses de este trabajo ya que es en el
marco de este tipo de relaciones de colaboracion donde el ejercicio de la condicionalidad a
la ayuda y més especificamente las sanciones a la misma, son llevadas a cabo por los

donantes.

En contraste, la vinculacién constructiva tiene mayor posibilidad de lograr sus objetivos
cuando se ejecuta entre dos partes cuyos lazos de relacion no son precisamente cercanos.
De esta forma, en el marco de una relacion con escasos intercambios y beneficios, una
oferta de determinados incentivos sera percibida positivamente por el receptor debido a su
inusual existencia (y valor real y potencial), lo que puede animarle a aceptar determinadas

concesiones de carécter coyuntural.

Esto significa que es preferible utilizar estrategias de vinculacion constructiva con
entidades con quien se mantiene un margen de relacion de menor envergadura o relevancia,
ya que en este caso los incentivos seran mas valorados por el remitente, lo cual a su vez
puede aumentar el costo de la exigencia planteada. Es decir, en determinadas ocasiones los

incentivos son preferidos para utilizarse con paises menos afines o, inclusive, adversarios.™

16 Un buen ejemplo de lo anterior fue la estrategia estadounidense para procurar estrechar vinculos con Egipto
a principios de la década de los sesenta, pais cuya politica exterior en ese entonces otorgaba prioridad a sus
relaciones con la Uni6n Soviética. En esa ocasién, el presidente Kennedy, con la finalidad de limar las
asperezas con el gobierno egipcio tras la negativa estadounidense por no colaborar con el presidente Nasser
en la construccion de la presa de Aswan, (que ante esta situacion fue hecha con la asesoria soviética), decidio
establecer una estrategia de cooperacién con EIl Cairo. Para describir este interesante pasaje de la historia,
Michael B. Orel relata que “Kennedy creyo6 que las zanahorias serian mas eficaces que los palos para contener
la influencia de la Unidn Soviética en Medio Oriente. Utilizando lo que Chester Bowles identificaba como “la
gran arma invisible” (great unseen weapon), Washington ofrecié a Nasser cargamentos de trigo y otros
productos basicos como incentivo para estrechar relaciones entre ambos paises. La iniciativa funciono durante
cierto tiempo, (...) Evidencia del cambio de comportamiento de Nasser fue la renovada comunicacion entre
ambos mandatarios durante inicios de 1962 (...) momento en el cual la ayuda estadounidense alimentaba al
40% de los egipcios” (Owen, 2002: 14-15). Sin embargo, la detente egipcio-americana se colapsé a finales de
ese afio, debido a la cuestion del Yemen. En septiembre de ese afio el general yemeni Abadia al Sallal Badr
llegé al poder mediante un golpe de Estado, solicitando apoyo a Nasser el cual fue concedido, ya que el lider
egipcio encontro en esta estrategia una medida para mantener ocupadas sus tropas, asi como un signo de
influencia de su pais en la zona, dirigido fundamentalmente a Arabia Saudi como una medida de persuasion.
Por su parte Krushchev, para salir del atolladero sufrido por la Crisis de los Misiles en Cuba de 1962, también
respaldd al nuevo lider yemeni. El apoyo militar de Nasser a al Sallal echo a tierra los esfuerzos
estadounidenses por acercar a Egipto a sus intereses, ya que esta maniobra fue vista por la Casa Blanca como
el inicio de la penetracion soviética en la Peninsula Arabiga (Ibid). Ante esta situacion, la ayuda de
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Por su parte, las sanciones tienden a aumentar la posibilidad de lograr sus objetivos al
aplicarse con entidades con quienes el grado de relacién e interdependencia es mayor, ya
que la relacion entre ambos se veria seriamente alterada (en especial detrimento de la parte

mas débil) si la coercion fuera aplicada.

2.3 Las sanciones econémicas

Entre otra amplia gama de acciones que un actor internacional puede llevar a acabo para
ejercer su poder e influencia en otro se encuentra la coercion, a traves de las sanciones

econdmicas, o bien la coercidn fisica, que implica el uso de la fuerza.

Como lo sefialan David Cortright y George A. Lopez, el ejercicio de la amenaza por parte
de ciertos paises u organismos internacionales a terceros paises sobre la posible imposicion
de sanciones puede resultar en ocasiones mas efectivo que la aplicacion misma de estas
acciones coercitivas. Ello debido a que tras la amenaza, los gobiernos presionados
ocasionalmente inician un proceso de didlogo y negociacion que puede llegar a acuerdos

que a la postre impidan la necesidad de la imposicién de sanciones'’ (Cortright y Lopez,

Washington a Egipto fue suspendida por drdenes presidenciales, apenas un mes antes del asesinato del lider
estadounidense en Texas el 22 de noviembre de 1963.

" Tras la guerra en Irak, las amenazas por parte del gobierno de Estados Unidos a Siria por su supuesto apoyo
al régimen de Saddam Hussein y por sus supuestos (es decir, no comprobados) arsenales de armas quimicas y
de destruccion masiva, constituy6 en su momento un interesante ejemplo sobre la amenaza de aplicacion de
sanciones. En abril de 2003, Washington, a través del Secretario de Defensa Ronald Rumsfield sefialé que
Siria se enfrentaria a “consecuencias” de no cooperar (con Estados Unidos) contra el terrorismo, sin descartar
la posibilidad del uso de la fuerza en caso de que el gobierno de Bashar el Asad no accediese a las exigencias
estadounidenses. En esta tonica, el 14 de abril el Secretario de Estado Colin Powell amenazd explicitamente a
Siria con “represalias economicas, diplomaticas y de otra naturaleza,” mientras que ese mismo dia los
Ministros de Exteriores de la Union Europea pidieron moderacion a la Casa Blanca ante Siria para evitar una
nueva escalada de tension y conflictos en la zona (El Pais, 15 de abril, 2003). El gobierno sirio no reacciond
favorablemente respecto a las presiones externas y el 12 de mayo de 2004 el presidente George W. Bush
firmé una orden para imponer formalmente sanciones econdmicas a Damasco. Segun la Casa Blanca, las
sanciones tienen por objeto “convencer a las autoridades de ese pais a cambiar su inaceptable
comportamiento” en alusion al eventual apoyo sirio a grupos terroristas, presencia militar en Libano, posesién
de armas de destruccion masiva y la realizacion de actividades ilegales para impedir la reconstruccion y
estabilizacion de Irak (Jerusalem Post, May 12, 2004). Asimismo, el Consejo de la Comision Europea exigio
incluir en el Acuerdo de Asociacion con ese pais asiatico una clausula sobre armas de destruccién masiva, a lo
que los representantes arabes sefialaron que solamente aceptarian dicha exigencia si el gobierno israeli hiciese
lo propio con su respectivo Acuerdo de Asociacion con Bruselas. Ante la negativa europea, a la fecha las
negociaciones del referido Acuerdo se encuentran suspendidas.
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2002: 13-15). De ahi que a este recurso persuasivo de caracter politico-declarativo pueda

catalogarsele como una sancién preventiva o pre-sancion.

Ademas de las amenazas y la aplicacion de sanciones econémicas, existe una amplia gama
de actividades coercitivas de que disponen los Estados a través de la instrumentacion de su

politica exterior. Las principales medidas de este tipo son las siguientes:

a) Sanciones politicas-diplomaticas: Se refieren a la cancelacién de cumbres con el pais
sancionado, la negacion de visas a autoridades del pais castigado, el retiro del embajador
del pais sancionador, la exclusion de la membresia de la parte afectada a organismos
internacionales, el bloqueo a candidaturas en organismos oficiales de funcionarios del pais

sancionado, etc.

b) Sanciones de viaje: Pueden incluir restricciones a ciertas personas o grupos de personas
para trasladarse de un pais a otro, asi como restricciones de aterrizaje 0 embarque de

determinados medios de transporte.

c) Sanciones militares: Se refieren a embargos de armas o la terminacion o suspension de la

asistencia militar con el pais afectado.

d) Sanciones culturales y deportivas: Consisten en la suspension de la participacion de
alguno o algunos paises en eventos en los citados ambitos celebrados en territorio de la
parte sancionada. Por ejemplo, la ausencia de competidores de un pais en Juegos Olimpicos

organizados por un pais sancionado.
Otra importante modalidad de sanciones es la relacionada con la ayuda al desarrollo,
mediante su término, reduccidn, suspension, etc. de cuyas principales caracteristicas se hara

mencién al final de este capitulo.

Sobre la utilizacion de las sanciones como medidas coercitivas en las relaciones

internacionales, y en la misma linea que lo sefialado en parrafos anteriores, diversos
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estudios constatan que, en términos generales, los paises prefieren utilizar las sanciones

respecto a los incentivos (Rosas: 2003).

El argumento estriba fundamentalmente en que las sanciones no conducen al ejercicio de
reciprocidad o quid pro quo; es decir, en principio no ameritan sacrificios (léanse
inversiones economicas 0 concesiones politicas por parte del remitente, con las
subsiguientes ventajas en términos costo-beneficio), mientras que los incentivos ameritan
una oferta (como la ayuda al desarrollo) por parte del emisor, misma que debe ser
cumplida.

Ademas, y como se ha sefialado con anterioridad, entre mayor es la probabilidad de
conflicto entre dos paises, menor es la posibilidad de que la mas débil atienda las
disposiciones del solicitante. Por tal razon, los expertos coinciden en que la coercion por la
via de las sanciones puede tener mas éxito entre aliados, amigos 0 socios econdémicos, que

entre pafses con pocas relaciones o entre rivales.™

En el actual contexto de intensas relaciones econdmicas, donde los flujos de capital
constituyen importantes mecanismos de poder, las sanciones econémicas ocupan un lugar
privilegiado como instrumentos coercitivos en las relaciones internacionales
contemporaneas.’® Este fenémeno se ha vuelto evidente tras el fin de la guerra fria, donde
la denominada diplomacia de la coercion es asumida como un eficaz instrumento que no
incluye la amenaza o utilizacion de la fuerza militar para que determinado pais modifique

su conducta, con la finalidad de “encauzarla” respecto a los intereses del sancionador.?

'8 Como lo sefiala Schultz, el grado de informacién ente dos partes durante el proceso para determinar si se
coopera o se prefiere un enfrentamiento es de suma importancia. Esto es asi porque de la informacion
depende la percepcién entre ambas partes para evaluar si sus respectivas capacidades son suficientes para
enfrentarse o para colaborar entre si (Schultz, 2001; 24).

¥ por ejemplo, hacia mayo de 1998, Estados Unidos imponifa sanciones econémicas contra 75 paises y mas de
335 empresas privadas en todo el mundo. Segun el Informe USA Engage y la Asociacion Nacional de
Fabricantes de ese pais, casi la mitad de las 125 sanciones econdémicas impuestas por Washington desde la
primera guerra mundial hasta la fecha fueron aprobadas entre 1993 y 1998 (Rosas, 2002b: 40).

0 Tras el final de la guerra fria los fundamentos en que la condicionalidad politica de la cooperacion son
sustentados, si bien todavia se alimentan de consideraciones politicas enmarcadas en los intereses
econémicos, politicos y geoestratégicos de los donantes respecto a los receptores, nuevas justificaciones
soportan la practica de esta actividad. Por ello, el apoyo a la democracia, los derechos humanos y el buen
gobierno mediante la condicionalidad de la ayuda deben explicarse también con base en teorias de las
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De esta manera, las sanciones econdmicas pueden ser percibidas como medidas intermedias
o instrumentos alternativos tipo “colchén”, ya que se enmarcan entre la diplomacia

tradicional y el uso de la fuerza militar.

Como es notorio, este tipo de sanciones se orientan precisamente al &mbito econémico el
cual, como se ha sefialado, en el actual contexto de globalizacion e interdependencia, puede
afectar de manera considerable tanto la estabilidad interna como al grueso de las relaciones
externas del pais sancionado.

Un elemento relevante es que las sanciones economicas, ademas de ser utilizadas de
manera cada vez més frecuente por determinados paises (es decir mediante la via unilateral)
-lo cual ha llevado a que sean designadas por W. Andy Knight como sus “instrumentos
favoritos” de coercion (en Rosas, 2000: 13)- es que también han sido instrumentadas de

forma cada vez més recurrente por organismos internacionales como Naciones Unidas.?

Para terminar este apartado, es necesario precisar que existen fundamentalmente dos tipos

de sanciones econdmicas, a saber, las comerciales y las financieras.

Las sanciones comerciales restringen las importaciones y las exportaciones hacia y desde
un pais sancionado. A su vez estas sanciones son de dos tipos: las amplias y las dirigidas
(target sanctions). Las amplias son aquellas que impiden la comercializacion externa de la
totalidad de productos de un pais. Por su parte, las sanciones dirigidas se conforman por un

listado especifico de productos que no pueden ser comercializados con el pais castigado.

relaciones internacionales que complementen los postulados neorrealistas. De ahi que los postulados del
neoliberalismo institucional y del constructivismo y su relacién con la condicionalidad son analizados en el
cuarto capitulo de esta investigacién, con el fin de estar en capacidad de determinar, cuél o cuales de estas
teorias pueden contribuir con mayor precision a verificar los objetivos que los donantes pretenden conseguir
mediante la practica de este instrumento de colaboracion y coaccion.

2! Durante la guerra fria la ONU aplicé sanciones econémicas tnicamente a dos paises: Rhodesia del Sur en
1966 y Sudafrica en 1977. A partir de 1990 la ONU ha aplicado sanciones a Irak (1990), la ex Yugoslavia
(1991,1992 y 1998), Libia (1992), Liberia (1992, 2001), Somalia (1992) Camboya (1992), Haiti (1993),
Angola (1993, 1997 y 1998), Ruanda (1994), Sudan (1996), Sierra Leona (1997) y Afganistan en 1999 (con
base en Bossuyt, 2000: 35-41). De ahi también la designacion por parte de David Cortright y George A.
Lopez a los noventa como la “década de las sanciones” (Cortright y Lopez: 2000).
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El bloqueo,? el boicot®® y el embargo® son los principales mecanismos de coercién de las

sanciones comerciales.

Como se sefialara mas adelante, los efectos de las sanciones amplias fundamentan las
principales criticas sobre la efectividad de dichos instrumentos coercitivos, dado que éstos
suelen afectar a grandes masas de la poblacion del pais sancionado, ocasionando (como en

el caso de Irak) severas crisis humanitarias.

Las sanciones financieras conciernen a asuntos monetarios. Estas, también conocidas como
sanciones dirigidas o sanciones inteligentes (smart sanctions) pueden incluir el
congelamiento de créditos gubernamentales y de sus funcionarios en el extranjero, asi como
la limitacion del gobierno afectado al acceso a los mercados financieros, creditos y

préstamos mediante instancias internacionales (Bossuyt, 2000: 4-5).

El propdsito de estas sanciones consiste en afectar en la menor medida posible las
relaciones comerciales, sociales y humanitarias del grueso de la poblacion de un pais
sancionado, ya que esta tipologia de actividad coercitiva procura atentar exclusivamente
contra los activos gubernamentales del pais afectado o de algunos de sus respectivos

representantes.

Los argumentos que sustentan la instrumentacion de estas medidas sefialan que en varios
casos se ha constatado que la aplicacion de sanciones economicas amplias, ademas de
afectar principalmente a los sectores poblacionales mas pobres, inciden también de manera
muy importante en las capas medias. Mientras tanto, las tradicionales elites
gubernamentales y acomodadas muchas veces resultan privilegiadas tras la aplicacion de

estas sanciones, ya que frecuentemente contindan controlando los reducidos bienes e

%2 El bloqueo consiste en la obstruccion del acceso a las vias de comunicacion necesarias para el traslado de
los bienes comercializados de un pais a otro.

2 El boicot comprende restricciones al acceso a las exportaciones del pais sancionado.

24 El embargo es lo contrario al boicot; es decir, prohibe a terceros la compra de las exportaciones del pais
sancionado.
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insumos, los cuales utilizan estratégicamente para ejercer poder entre los grupos mas

desprotegidas y vulnerables.
Precisamente debido a ello, el Secretario General de la ONU ha sefialado que:

Cuando las sanciones de caracter robustas y amplias se dirigen contra regimenes
autoritarios, nos encontramos ante un grave problema. Es usualmente la gente quien
sufre, no las elites politicas cuyo comportamiento es la causa de la sancion. De hecho
aquellos en el poder, de manera perversa, frecuentemente se benefician de las sanciones
tras su habilidad de controlar y sacar provecho de los mercados negros, asi como para
eliminar a la oposicion politica interna. Por ello, debido a que las sanciones han
probado ser un instrumento brusco e inclusive contraproducente, un buen nimero de
gobiernos y organizaciones de la sociedad civil y think tanks en todo el mundo, han
analizado la forma de hacerlas mas inteligentes y aplicarlas de mejor manera...
(Millennium Report of the Secretary General of the United Nations, 2000: 50).

Por ello, se contempla que las sanciones inteligentes, consideradas como las mas
vanguardistas de su tipo, pueden aminorar consecuencias adversas en amplias capas de la
poblacion del pais afectado y a la vez lograr una considerable efectividad en la consecucién
de sus objetivos, tras afectar de manera directa y casi exclusiva los intereses de los
responsables de la aplicacion de las politicas por las que el pais es castigado.

2.4 La normativa y la efectividad de las sanciones econémicas

La regulacion juridica que deben acatar los paises y organismos que aplican sanciones se
encuentra en la Carta de la ONU (capitulo VII), en el marco de las instancias pacificas para
la promocién de sus principios y mandatos.”® Sin embargo, corresponde a la legislacién

interna de cada Estado la aplicacion de las medidas de este tipo de caracter unilateral.

% La regulacion juridica de las sanciones multilaterales data a la época de la Sociedad de Naciones. EI mejor
ejemplo de aplicacion de estas medidas por parte de dicho organismo se remonta a 1935 como reaccion de la
invasion italiana a Etiopia en el citado afio. Sin embargo, estas sanciones no lograron disuadir a Benito
Moussolinni para renunciar a su empresa beligerante en el Cuerno de Africa.
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El Articulo 39 de la Carta establece que el Consejo de Seguridad podré realizar una serie de
medidas, entre ellas el uso de las sanciones, para “mantener la paz y la seguridad
internacionales”, en caso de que se esté ante un atentado contra la paz o ante un acto de

agresion.

Asimismo, el articulo 41, en concordancia con el 39, sienta la posibilidad de que el Consejo
de Seguridad pueda convocar a sus miembros para acordar medidas dirigidas a un
determinado pais en aras de que éste atienda los lineamientos de la Organizacion. El

Articulo 41 sefiala que:

El Consejo de Seguridad podra decidir qué medidas que no impliquen el uso de la
fuerza armada han de ser empleadas para hacer efectivas sus decisiones, y podra instar
a los miembros de las Naciones Unidas a que apliquen dichas medidas, que podran
comprender la interrupcion total o parcial de las relaciones economicas y de las
comunicaciones ferroviarias, maritimas, aéreas, postales, telegréaficas, radioeléctricas, y
otros medios de comunicacion, asi como la ruptura de las relaciones diplomaticas
(ONU: 2000: 32).

Reconsiderando el estudio de las bases juridicas de las sanciones, debe sefialarse que la
Carta de San Francisco estipula el proceso a seguir en caso de que la aplicacion de
sanciones a un determinado Estado no logre obtener los resultados esperados. Al respecto,

el Articulo 42 menciona que:

Si el Consejo de Seguridad estimare que las medidas de que se trata el Articulo 41
pueden ser inadecuadas o han demostrado serlo, podra ejercer, por medio de fuerzas
aéreas, navales o terrestres, la accion que sea necesaria para mantener o reestablecer la
paz y seguridad internacionales. Tal accién podrd comprender demostraciones,
blogueos y otras operaciones ejecutadas por fuerzas aéreas, navales o terrestres de los

miembros de Naciones Unidas (Naciones Unidas, Op. Cit. 33).
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Como se desprende del citado articulo, la responsabilidad de determinar si las sanciones
han sido o no efectivas recae en el Consejo de Seguridad, el cual no constituye

precisamente la institucién mas transparente y democratica del Organismo.?

Otro elemento de la mayor relevancia es que los citados lineamientos de la ONU que
sientan las bases legales para la ejecucion de sanciones multilaterales, en principio no
excluyen aquellas disposiciones de la Carta sobre el papel de este Organismo y sus

miembros en términos de la no intervencion, la cooperacion y el desarrollo internacionales.

Esto significa que como se establece en el Articulo 1 de la Carta, los propositos de
Naciones Unidas consisten en mantener la paz y la seguridad internacionales. Dicho de otro
modo, ninguna accion ejercida por parte de este Organismo o de alguno de sus miembros
para promover sus objetivos —incluidos evidentemente las sanciones- pueden atentar contra

la esencia del contenido de dicho Articulo.

Para enfatizar en esta idea, cito los elementos dispuestos en el Articulo 1 de la Carta, el cual
enumera claramente los propoésitos de la ONU:

1. Mantener la paz y la seguridad internacionales y con tal fin: tomar las medidas
colectivas eficaces para prevenir y eliminar amenazas a la paz, y para suprimir actos
de agresion u otros quebrantamientos de la paz; y lograr por medios pacificos y de
conformidad con los principios de la justicia y del derecho internacional, el ajuste o
el arreglo de las controversias o las situaciones internacionales susceptibles de

conducir a quebrantamientos de la paz;

26 Sobre este tema, Rosas sefiala que las Gnicas dos sanciones econdmicas impuestas por la ONU en el marco
de la guerra fria (Rhodesia del Sur y Sudafrica) fueron aplicadas durante 13 y 17 afios respectivamente,
mientras que Irak fue atacado en 1990, a tan s6lo 115 dias después de haber sido sancionado, tras su invasion
a Kuwait. Para esta autora, la evaluacion del Consejo de Seguridad sobre la efectividad de las sanciones en el
caso de lIrak, infirié en la “precipitada” decision de éste para determinar atacar a este pais, lo cual es
entendible solamente en términos de la relevancia estratégica de la zona geogréfica y por la particular
coyuntura histdrica de fin de guerra fria en que la invasion iraqui a Kuwait se presento (Rosas, 2003: 115). De
esta forma, Estados Unidos ha dejado constancia de que la normatividad en materia de sanciones no escapa a
la discrecionalidad y abuso que otros paises le pudiesen dar a este recurso (Prado, 2003b).
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2. Fomentar entre las naciones relaciones de amistad basadas en el respeto al principio
de igualdad de derechos y al de la libre determinacion de los pueblos, y tomar otras

medidas adecuadas para fortalecer la paz universal,

3. Realizar la cooperacion internacional en la solucion de problemas internacionales de
caracter econdémico, social, cultural o humanitario, y en el desarrollo y estimulo de
respeto a los derechos humanos y a las libertades fundamentales de todos, sin hacer

distincién, por motivo de raza, sexo, idioma o religion; y

4. Servir de centro que armonice los esfuerzos de las naciones para alcanzar estos retos

comunes.

Considerando lo anterior, la aplicacion de sanciones econdémicas, debido a los efectos
negativos en términos humanitarios para determinadas o amplias capas de la poblacion del
pais afectado (y por ende, eventualmente atentando contra la seguridad local, regional o
internacional), puede en muchos casos no contribuir precisamente al cumplimiento del
articulo arriba citado. En esta misma linea, el Articulo 2 de la Carta complementa el

mandato de Naciones Unidas en este sentido, sefialando que:

1. La Organizacion esta basada en el principio de la igualdad soberana de todos sus

miembros;

2. Los miembros de la organizacion arreglaran sus controversias internacionales por
medios pacificos de tal manera que no se ponga en peligro ni la paz y la seguridad

internacionales ni la justicia;

3. Los miembros de la Organizacion, en sus relaciones internacionales, se abstendran
de recurrir a la amenaza o al uso de la fuerza contra la integridad territorial o la
independencia politica de cualquier Estado, o en cualquier otra forma incompatible

con los propositos de las Naciones Unidas;
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4. Los miembros de la Organizacion prestaran a ésta toda clase de ayuda de cualquier
accion que ejerza de conformidad con esta Carta, y se abstendran de dar ayuda a
estado alguno contra el cual la Organizacién estuviere ejerciendo accién

preventiva o coercitiva...(las cursivas son del autor);

5. Ninguna disposicion de esta Carta autorizara a las Naciones Unidas a intervenir en
los asuntos que son esencialmente de la jurisdiccion interna de los Estados, ni
obligard a los miembros a someter dichos asuntos a procedimientos de arreglo
conforme a la presente Carta; pero este principio no se opone a la aplicacion de las

medidas coercitivas prescriptas en el Capitulo VII (Naciones Unidas, Op. Cit: 5-6).

Como puede observarse tras su lectura, el contenido del Articulo 2 de la Carta, define
claramente la conducta que deben seguir los miembros de la Organizacion para promover la
paz y la seguridad internacionales; estipulacion que incluye tanto medidas cooperativas
como coercitivas, donde en el apartado cuarto se estipula que los paises miembros se
abstendran de otorgar ayuda a aquel Estado contra el cual la Organizacion se encuentre
ejerciendo acciones persuasivas. Es decir, por “ayuda” podemos entender a la amplia gama
de acciones que comprende la vinculacion constructiva, donde, como se ha visto, la AOD

ocupa un destacado lugar.?’

Es maés, para corroborar el hecho de que el principal mandato de la ONU consiste en
prevenir crisis humanitarias y no provocarlas (por ejemplo, a través de sanciones), el
Articulo 55 enumera algunas de las actividades méas importantes que esta Organizacion se

compromete a promover, las cuales son:

" La AOD, cominmente llamada, “ayuda al desarrollo” puede ser entendida como las aportaciones
econdmicas de caracter concesional y con un elemento de donacion otorgados por los paises desarrollados a
determinados paises del Sur, con el propdsito de complementar sus respectivos procesos y esfuerzos de
incremento del bienestar de su poblacion. La definicion del Comité de Asistencia al Desarrollo (CAD) sobre
la AOD establece que estos recursos consisten en “..flujos para paises en desarrollo e instituciones
multilaterales provenientes de agencias oficiales, incluyéndose gobiernos estatales y locales, o por medio de
sus agencias ejecutoras, a cada transmision que cumpla con las siguientes particularidades: Sea administrada
bajo la busqueda de la promocion del desarrollo econdmico y el bienestar de los paises en desarrollo como su
objetivo principal, y sea concesionaria conteniendo un elemento de donacion de al menos 25 por ciento
(Frer, 1996: 27).
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1. Niveles de vida mas elevados, trabajo permanente para todos, y condiciones de

progreso y desarrollo econémico y social;

2. La solucion de problemas internacionales de caracter econdmico, social y sanitario
y, de otros problemas conexos; y la cooperacion internacional en el orden cultural y

educativo; y

3. El respeto universal de los derechos humanos y a las libertades fundamentales de
todos, sin hacer distincion por motivos de raza, sexo, idioma o religion, y la

efectividad de tales derechos y libertades (Naciones Unidas, Op. Cit. 35).

De esta forma, la aplicacién de sanciones econdmicas, que tienen como objetivo central
reducir la capacidad econdmica de la parte afectada, puede generar problemas de salud o de
violacion a los derechos humanos en evidente flagrancia de lo estipulado en este Articulo
de la Carta (Bossuyt, Op. Cit: 8).

Con base en lo arriba sefialado, es claro que la aplicacion de sanciones econdmicas
mediante instancias bilaterales o multilaterales en el marco de las regulaciones incluidas en
el Capitulo VII de la Carta de la ONU, puede atentar de manera evidente y tangible contra
otros estatutos fundamentales de la Carta, y del contenido de diversas resoluciones,
conferencias y cumbres internacionales celebradas y aprobadas en el seno de dicho
Organismo, en términos de la no intervencidn, la cooperacion, el desarrollo y del respeto a

los derechos humanaos.

Es decir, si bien la ONU consagra en la Carta de 1945 que sus objetivos esenciales son el
reestablecimiento de la paz y la seguridad internacionales, es evidente que determinadas
sanciones, que generan carencias econdémicas y sociales entre amplias capas de poblacion,
pueden violar o contradecir estatutos esenciales de su contenido, en términos de promocion

al desarrollo y en materia de seguridad humana.
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Por ello, resulta relevante preguntar si al evaluar la efectividad de las sanciones econdémicas
resulta alguna tendencia clara o definida. La respuesta no es facil, aunque la mayoria de los
estudios sobre este tdpico tienden a constatar que las sanciones, en general, no funcionan
(Rosas, 2003), o si lo hacen, esto sucede solamente de forma ocasional (Lacy y Niou, 2000:
2)'28

El pardmetro fundamental para definir si una sancién cumplié con su cometido es el retorno
al status quo ante por parte de la entidad sancionada (es decir, el cambio de la conducta del
gobierno afectado). Sin embargo, varias posturas sefialan que su éxito no puede medirse en
términos tan abstractos y generales, ya que cada sancion es diferente a las demas, sin
olvidar que estas acciones no afectan por igual a las distintas capas de la sociedad
castigada. Es decir, su costo en términos humanitarios y sociales debe también ser
estipulado (Prado, 2003b: 498).

Una premisa ampliamente aceptada sobre la efectividad de las sanciones es que estas
tienden a aumentar su eficacia al ser aplicadas en Estados con economias débiles, asi como
dependientes en términos politicos y econémicos respecto al pais que sanciona (Holsti, Op.
Cit: 178). A su vez, otros parametros deben también ser ponderados como premisas que
pueden establecer el grado de efectividad de las sanciones econdmicas, los cuales se

sefialan en el Cuadro 1.

28 Como se ha sefialado, no existe un consenso definido sobre la efectividad de las sanciones econémicas. Por
ejemplo, algunos estudios sefialan que estas medidas tienen éxito solamente en una tercera parte de los casos
estudiados (Hufbauer, Chott y Elliot, 1990), mientras que analisis menos optimistas concluyen que
Gnicamente un 5% de las sanciones aplicadas a terceros paises han tenido éxito (Pape, 1998). Claro esta que
los resultados sobre la aplicacion tanto de sanciones como de incentivos no puede hacerse de manera tajante o
absoluta. Al respecto David A. Baldwin nos recuerda que los objetivos por parte de un Estado en materia de
politica exterior son raramente conseguidos a cabalidad. Por ello, en realidad el alcance de propositos
politicos va mas alla de la blsqueda de logros o metas absolutas. De ahi que cuando un Estado logra
conseguir determinados objetivos secundarios, estos deben también ser considerados como un logro en si
mismo, aunque el costo de la accion ejercida debe también ser evaluada (en Holsti, Op. Cit: 177).
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Cuadro 1. Condiciones que aumentan la efectividad de la
coercion econémica segun Kal H. Holsti.

e Las relaciones econémicas entre la parte que ejerce coercion y la parte a que esta actividad es
destinada se caracterizan por la asimetria, lo que genera mayor vulnerabilidad por parte del mas débil
frente al mas fuerte.

e La parte afectada carece de fuentes alternativas para abastecer su mercado ante la imposicion de
acciones coercitivas de caracter econdémica.

e El receptor de las tacticas de coercidn carece de la tecnologia suficiente para suplir los insumos
sancionados provenientes del exterior.

e El pais sancionado tiene amplias capas de poblacién sumidas en crisis sociales y econémicas.

e EIl costo de la aplicacién de las sanciones en el pais que las aplica es significativamente menor
respecto al costo por parte del pais a que dichas actividades son dirigidas.

e Existe poca simpatia o afinidad respecto al gobierno sancionado.
e Las sanciones econémicas son acompafiadas por otro tipo de medidas coercitivas.

e Laeconomia del pais castigado, aln antes de la imposicion de las sanciones, ya registra importantes
grados de debilidad (empleo, baja inversién, inflacién alta, etc.)

Fuente: K. J. Holsti, International Politics. A Framework for Analysis,
Prentice Hall International, Inc, London, 1995, p. 178.

La tendencia generalizada sobre la mayor eficacia relativa entre las sanciones unilaterales y
las multilaterales se orienta hacia las segundas. Esto debido a que se considera que las
primeras carecen de la fuerza y del respaldo suficiente para incidir de manera determinante
en el receptor. A su vez, la pérdida del mercado que supone la suspension de relaciones
comerciales con la parte sancionada es cominmente aprovechada por paises competidores,
situacion que puede ser contraproducente para los intereses comerciales del pais que

sanciona unilateralmente.?®

% Un buen ejemplo de esta circunstancia es que, tras la invasion soviética a Afganistan en 1979, Estados
Unidos decreté un embargo cerealero contra la Unién Soviética entre 1880 y 1982. La Unién de Republicas
Socialistas Soviéticas (URSS) encontro nuevos abastecedores como Argentina y Canada. El resultado fue que
Estados Unidos fue el méas afectado en esta maniobra, ya que los granjeros estadounidenses perdieron dos mil
trescientos millones de délares, mientras que la URSS desembolsd por las compras a sus nuevos socios 225
millones de dolares (Rosas, 2003; 45).
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Otro efecto boomerang que emana de las sanciones es la vulnerabilidad del pais que utiliza
este recurso respecto al arraigo de los insumos tecnoldgicos exportados al pais sancionado.
Por ejemplo, China, tras ser sancionada por Estados Unidos tras los sucesos de la Plaza
Tian Am Men, ha adquirido desde entonces reactores nucleares con proveedores
canadienses. Vietnam, ante una situacion similar, ha comprado equipo de telecomunicacion

a nuevos socios europeos.

Mientras tanto, Washington impide a varias de sus empresas relacionarse con dichos paises
asiaticos debido a las sanciones impuestas por consideraciones politicas, lo cual
evidentemente obstruye la presencia de los productos estadounidenses en estos y otros
paises sancionados. He aqui un claro caso de contradicciones de la postura de un donante
en materia de sanciones a terceros paises, dada la incompatibilidad de intereses entre sus

actores.

Un elemento mas que incide en la efectividad de las sanciones unilaterales se relaciona con
la llamada malsana alianza entre el pais que dictamina la sancion y el pais receptor. En este
caso el gobierno afectado puede hacer locucién en el sentido de que los factores externos,
como las sanciones, han generado la mayoria de los problemas internos, invirtiendo de tal
manera la situacion a su favor (el caso cubano, irani e iraqui son muestras representativas

de este caso).

Las evaluaciones sobre las sanciones inteligentes sefialan que resulta preferible su
instrumentacion mediante la via unilateral, en cuanto a tramite burocratico se refiere. Por
ejemplo, si la sancion se gestiona a través de la ONU, durante el largo periodo que media
entre el inicio del proceso y su aprobacidn, los funcionaros afectados pueden &agilmente
cambiar sus cuentas en el extranjero hacia sitios mas seguros. Luego entonces, las
sanciones inteligentes y/o también llamadas de baja intensidad “sélo reportan resultados

igualmente de baja intensidad” (Rosas, 2003: 155).

En esta misma linea Cortright y Lopez, tras comprobar que el resultado de las evaluaciones

sobre la aplicacidn de este tipo de medidas tampoco presenta resultados claros ni evidentes
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sobre su plena efectividad, asientan que “el registro del éxito de las sanciones financieras e
inteligentes es incierto. Al evaluar su efectividad, es dificil determinar si el vaso resultd

medio lleno o medio vacio” (Cortright y Lopez, 2002: 93).

Asi que las evaluaciones sobre los diferentes tipos de sanciones econdmicas, en términos
generales, no producen los efectos deseados por parte del pais sancionado. A su vez, si se
considera que paraddjicamente este tipo de acciones coercitivas son cada vez mas
recurridas tanto por instancias bilaterales como multilaterales, especialmente tras el final de
la guerra fria, la pregunta obligada es ¢cual es la razén por la que estas acciones son

aplicadas por diversos actores con tanta devocion?

La respuesta a tal cuestionamiento se ha respondido de cierta forma en los apartados
anteriores, sin embargo a continuacion se hara mencién sobre estos y otros elementos que

sobre este asunto también deben ser ponderados.

En primer lugar, y como se sefial6 en su oportunidad, la utilizacién de sanciones en las
relaciones internacionales es considerada desde hace varias décadas como un instrumento
pacifico de prevencion y resolucién de conflictos. Igualmente, dichas medidas coercitivas,
al llevarse a cabo mediante instancias multilaterales con base en los mandatos recogidos en
diversas Resoluciones del Consejo de Seguridad al amparo del la Carta de la ONU, son
percibidas por la sociedad internacional como mecanismos legitimos y legales para

promover o reestablecer el orden ya sea local, nacional, regional o internacional.

Asimismo, debe recordarse que el ejercicio de imposicion de sanciones a un tercer Estado,
al diferir de la dinamica de los incentivos (que como se sefial6 tampoco es confiable),
descarta la posibilidad de otorgar determinados insumos al pais objeto de la sancion, lo que
supone mayores garantias o certidumbre en términos de costo beneficio para la parte que

sanciona.

Ademas, en la dindmica actual de intensas y crecientes relaciones economicas entre

diversos actores internacionales, el ejercicio del poder econdmico se ha convertido de
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manera cada vez mas tangible en un instrumento del poder politico. De ahi que dada su
eventual efectividad y alcance, las sanciones econdémicas sean utilizadas de forma cada vez
mas recurrente por algunos paises y organismos como mecanismos de coercion politica

mediante instancias econémicas.

Un elemento mas a destacar es que desde el final de la guerra fria, nuevas y tradicionales
tematicas y objetivos fueron incluidos en la agenda internacional. La promocién de la
democracia, los derechos humanos, el desarrollo sostenible, el monitoreo de armas de
destruccién masiva en determinados paises, la lucha contra el terrorismo, el control

migratorio, etc. son solamente algunos ejemplos de ellos.

De esta forma, y como mecanismos consensuados para incentivar estos y otros propdésitos
globales, las sanciones econdmicas han significado una instancia que, en determinados
casos, procura animar 0 en su caso obligar a los paises reacios a respetar estos valores y
regulaciones, ya que de no hacerlo se consideraria que el resto de actores estaria

desatendiendo su obligacién de promover el orden internacional.

Es decir, hoy en dia existen mas elementos y consideraciones que en antafio por los cuales
un pais puede ser sancionado. Si a ello se afiade el hecho que uno de los aspectos en que los
Estados (especialmente los méas débiles) resultan mas vulnerables a la presion exterior es el
rubro econdémico, genera que las sanciones econdmicas resulten un muy atractivo recurso

para las potencias, organismos e instancias privadas para influenciar a este tipo de Estados.

Si embargo, y como se ha anotado en este trabajo, los resultados tras la aplicacién de
sanciones economicas e, inclusive, de acciones de colaboracion, no son precisamente

exitosos.

Luego entonces, no es evidente un vinculo claro entre la proliferacion y la efectividad de
las sanciones econdmicas, aunque tampoco se puede aseverar de forma tajante que dichos
instrumentos de poder no pueden contribuir en determinados casos a promover los

objetivos esperados.
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Mas bien, lo que parece mas sensato es aseverar que es muy dificil atribuir a las sanciones
per se el éxito o el fracaso de un determinado objetivo (Rosas; Op. Cit: 21). De ahi que se
pueda pensar que dada la ambigiiedad de los resultados obtenidos tras la utilizacion de
sanciones, varios paises y organismos prefieren continuar instrumentando diversos tipos de

sanciones, junto con otras medidas coercitivas o cooperativas.*

Lo relevante es que, debido precisamente a su discreto margen de éxito, las sanciones se
caracterizan por su constante transformacion y cambio, a fin de procurar adaptarse de
manera cada vez mas efectiva a las condiciones particulares del pais afectado, en aras de

hacer cumplir mediante las vias més efectivas los propésitos planteados.™

Ello conlleva a la reflexion relativa a que ciertos paises u organismos internacionales, cuyo
propoésito es influir en la conducta de otros actores, encuentran en la aplicacion de
sanciones un instrumento coercitivo lo suficientemente adaptable a las condiciones
particulares del pais afectado y por supuesto, con relacién a los objetivos especificos que se

quieran conseguir mediante su aplicacion.

Es decir, debido a la amplia gama de posibilidades de acciones que las sanciones pueden
significar en sus diversas modalidades, éstos instrumentos son percibidos por varios actores

como mecanismos dinamicos y adaptables (y por qué no, discrecionales) a las capacidades

%0 A esta estrategia dual de cooperar por un lado y ejercer presion coercitiva por otro con la finalidad de que el
receptor reaccione conforme los designios del donante, es conocida como el ejercicio de otorgar “zanahorias y
garrotes” (carrots and sticks). Un ejemplo de esta postura se encuentra en el caso paquistani, pais
centroasiatico que fue sancionado por Estados Unidos por sus ensayos nucleares y por su apoyo a los taliban.
Sin embargo, tras el 11 de septiembre de 2001, luego de que el presidente pakistani Pervaiz Musharraf (en el
poder tras un golpe de Estado en 1999) traicioné su alianza con los taliban para sumarse a Washington en su
lucha contra el terrorismo internacional, este pais ha sido generosamente recompensado por Estados Unidos a
través de un programa de condonacién de deuda y de ayuda que supera los 1.200 millones de délares. Asi, en
2001, Pakistan fue el segundo receptor de AOD estadounidense, superado solamente por Egipto.

3L En los dltimos afios, el ejercicio de las sanciones atraviesa por un constante cambio, a fin de encontrarse en
mejor capacidad para lograr los objetivos por las que dichas medidas ha sido disefiadas. Este hecho es méas
tangible en el seno de Naciones Unidas, donde se trabaja constantemente en diversos rubros como en el
disefio, monitoreo, regulacién y estudio de las sanciones, asi como en sus diferentes repercusiones
humanitarias. Posiblemente uno de los avances mas relevantes en esta materia consiste en la novedosa
decision del Consejo de Seguridad por incentivar el monitoreo de la aplicacion de las sanciones, a través de
paneles de expertos independientes, cuya labor consiste en analizar in situ la instrumentacidn de las sanciones
en el territorio del pais afectado. La primera experiencia en este sentido se realiz6 en 1995 durante el embargo
establecido por la ONU a los hutus de Rwanda con satisfactorios resultados (Cortright y Lopez, 2002: 204).
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e intereses del sancionador en cuestion, lo que puede explicar la creciente preferencia por

dichas actividades.

Lo anterior permite constatar que las sanciones son instancias coercitivas que permiten o al
menos facilitan que determinados actores continten ejerciendo influencia en otros mediante
instancias adaptables a las nuevas condiciones internacionales, aunque como se ha visto,
sus resultados frecuentemente no se adapten con fidelidad a los objetivos inicialmente

planeados.*

Por ello, se puede decir que las sanciones constituyen solamente uno de tantos instrumentos
de poder a disposicion de los paises poderosos para que, mediante estrategias renovables,
cambiantes y complementarias, estas actividades les permitan conseguir sus tradicionales

fines (influir en la conducta de otros), pero a través de diferentes y renovadas estrategias.

Como lo ha sefialado el propio Secretario General de la ONU respecto a la efectividad de
las sanciones econdmicas en el caso de Libia, éstas “pueden jugar un rol” (en Cortright y
Lopez, 2002: 119) en la consecucion de determinados objetivos, mas no deben ser
considerados como los unicos o exclusivos instrumentos capaces de lograr la conducta

planeada por la parte sancionadora.

Precisamente por este hecho, y como se ha sefialado, las sanciones econémicas comprenden
una amplia gama de modalidades de instrumentacion, mismas que aplicadas en
determinados contextos y de forma coordinada y complementaria, pueden animar a que el

Estado objetivo atienda a las disposiciones establecidas por el remitente.

%2 Es mas, es posible que la recurrencia por aplicar sanciones, tenga como un objetivo relevante, ademas del
cumplimiento de las exigencias del demandante, el ejercer medidas de coercion y presion a terceros actores,
con la finalidad de mostrar en el exterior la capacidad de este para ejercer acciones de influencia en otros, en
aras de promover su imagen externa como actor relevante en un contexto determinado. De esta suposicién se
podria desprender que en ocasiones, el interés por parte del remitente de una sancién para que su receptor
cumpla la exigencia pasa a segundo plano, ya que en realidad el ejercicio de poder y la imagen del
sancionador en el contexto exterior resulte mas relevante que el mismo cumplimiento de la exigencia
planteada. Claro esta que esta suposicion debe analizarse de manera dual, ya que el sancionador debera
también evaluar los posibles efectos en términos de su imagen externa si sus exigencias a terceros mediante
sanciones no son frecuentemente asumidas por sus respectivos receptores, ya que ello contravendria a su
imagen e interés nacional.
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Una importante modalidad de sanciones econdmicas son las relacionadas con la ayuda al

desarrollo, cuyas principales caracteristicas y particularidades se explicaran a continuacion.

2.5 Las sanciones a la ayuda al desarrollo

Las sanciones a la ayuda al desarrollo, entendida ésta Ultima actividad como la
transferencia de recursos econémicos, tecnologia, o capacitacion técnica de un pais a otro
en condiciones mas atractivas que las que se ofertan en el mercado convencional,

constituyen una modalidad especifica de las sanciones econémicas.®

Es importante hacer notar que las sanciones a la ayuda al desarrollo constituyen un recurso
extremo de la condicionalidad coercitiva utilizado por algunos donantes contra ciertos
receptores, las cuales se imponen usualmente tras la puesta en marcha (y eventual fracaso)
de otras medidas persuasivas como lo pueden ser las presiones 0 amenazas politicas y
econdmicas o las propias sanciones politico-diplomaticas, embargos militares o sanciones

econdmicas de caracter comercial referidos en los parrafos anteriores.

Ello es asi ya que la ayuda internacional, en las méas de las veces, no pretende influenciar
las politicas internas de los receptores, sino mas bien apoyar a sus receptores en sus
respectivos procesos de desarrollo local. Ahora bien, cuando los donantes si se proponen
influenciar a terceros, emprenden una serie de medidas de presion, donde la
condicionalidad negativa a través de las sanciones a la ayuda al desarrollo es
recurrentemente el Gltimo recurso que aplican para intentar conseguir los objetivos
planteados, sin dejar a un lado que las sanciones no son aplicadas de forma aislada ya que

conviven con otras modalidades de persuasion (Nelson y Eglinton, 1993: 14).

Las sanciones a la ayuda al desarrollo, a pesar de su utilizacion en distintos casos, carecen

de un consenso definido por parte de los estudiosos en el tema para considerarlas como

3 Asimismo, y como se veré en el siguiente capitulo, la ayuda al desarrollo, asi como la asistencia militar,
también han sido recursos utilizados de manera historica como instrumentos de coercién en su modalidad
positiva, es decir, como “recompensa” a cambio de una actitud del Estado receptor (de politica interna y
externa) afin a los intereses del donante.
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acciones incluidas en el marco de las sanciones amplias (inteligentes) o definidas (targeted

sanctions).

La clarificacion de este asunto representa un elemento central del presente trabajo, ya que
resulta preciso ubicar en su correcta dimension a este tipo de ejercicios coercitivos, a fin de
estar en capacidad de analizar sus principales caracteristicas, regulaciones y resultados tras

su aplicacion.

Marc Bossuyt establece que el congelamiento de fondos de AOD puede formar parte de las
sanciones financieras (Bossuyt, 2000: 6). Es decir, debido al caracter fundamentalmente
monetario de la dinamica del otorgamiento de AOD, las sanciones en este rubro pueden
catalogarse en el mismo ambito que los bloqueos a las cuentas gubernamentales y a las
restricciones a créditos foraneos privados a paises y nacionales afectados por este tipo de

medidas.>*

Sin embargo, y como se vera mas adelante, si bien las sanciones a la AOD pueden ubicarse
como una tipologia de sanciones financieras, y por ende definidas, esta postura parece no
considerar el caracter social o desarrollista que en principio tienen los montos de ayuda
externa y por ende su notable diferencia con otros tipos de activos financieros, ya sean

publicos o privados, que pudiesen ser sancionados.

En los documentos finales del Proceso de Interlaken, que consiste en una serie de reuniones
conformadas por expertos sobre sanciones para debatir y dilucidar sobre nuevas estrategias

y lineas de accién en materia de sanciones,®® se propone que las sanciones a la ayuda al

% Para este autor existe un traslape permanente entre las sanciones comerciales y las financieras, debido a que
cuando ambas medidas se aplican simultaneamente, tanto gobiernos como poblacién civil ven afectados sus
capacidades econémicas, donde légicamente las capas mas desprotegidas son las que mas sufren los embates
de dichas acciones (Bossuyt, Op. Cit: 7). Considerando lo anterior, dado que en algunas ocasiones la
dinamica de ayuda al desarrollo puede incluir algunas transacciones comerciales de caracter reciproco entre el
remitente y el receptor, es posible también ubicar a este tipo de actividades coercitivas como sanciones
comerciales.

% Los esfuerzos por mejorar el disefio, monitoreo y eficacia de las sanciones econémicas no se circunscriben
Unicamente al Proceso de Interlaken. Tras la celebracion de las dos principales reuniones de dicho Proceso en
1998 y 1999, se inicié el denominado Proceso de Bonn-Berlin, mientras que en el afio 2002 se llevé a cabo el
Proceso de Estocolmo, sin olvidar, como se sefiald oportunamente, que en el seno de la ONU existen también
diversos paneles de investigacion sobre el mejoramiento de este tipo de medidas de presion.
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desarrollo deben ser consideradas como una tipologia de las sanciones inteligentes; es
decir, aquellas incluidas en las medidas que no buscan afectar a grandes masas de

poblacién, sino exclusivamente a sus gobiernos y dirigentes.*

Como es notorio, las sanciones descritas en la anterior nota a pie de pagina, tienen como
objetivo afectar intereses concretos de los dirigentes del pais afectado con la finalidad de
que éstos atiendan las conductas planteadas por los donantes. Por ello, resulta al menos
desconcertante que el Proceso de Interlaken incluya las sanciones a la ayuda al desarrollo
(fondos presumiblemente destinados a las capas de poblacion menos favorecidas) en el

marco de las sanciones inteligentes o dirigidas.

Considerando lo anterior, la logica de las sanciones a la ayuda parte de dos supuestos
elementales y en realidad contradictorios entre si:

El primero, consiste en que al parecer los aplicadores de sanciones a la ayuda al desarrollo
perciben o entienden a dichas acciones como medidas politicas-econdmicas de presién
internacional dirigidas a los gobiernos y a sus funcionarios, en el entendido de que estos
actos atentan contra los intereses de los gobernantes. La finalidad de estas acciones consiste
en inducir a los gobernantes a adoptar determinados comportamientos o enmendar

determinadas actitudes catalogadas por ciertos donantes como reprobables.

Es decir, este supuesto estipula que las sanciones son eficaces y necesarias, debido a la

corrupcion gubernamental o al inapropiado uso de la ayuda (la llamada fungibilidad de la

% Entre otros tipos de acciones ubicadas en esta misma categoria se encuentran la siguientes:
e El congelamiento de cuentas en el exterior de gobiernos y miembros del régimen sancionado.
e Suspension de créditos por parte de gobiernos nacionales y de instituciones internacionales como
Naciones Unidas, el BM y el FMI
La negacion o limitacion del acceso a los mercados financieros en el exterior.
Embargos comerciales especificos de armas, productos suntuarios, etc.

Prohibiciones de vuelos y viajes.

Sanciones politicas como el aislamiento diplomético.
Negacion a los demas miembros del régimen sancionado y sus familiares de viajes al exterior, visas
y oportunidades educativas (Swiss Federal Office for Foreign Affairs, en Rosas, 2003: 103).
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ayuda)®’, ya que en realidad los méas pobres no consiguen ser los destinatarios del apoyo
externo sancionado, y por consiguiente, los afectados tras estas acciones punitivas son 1os

gobernantes corruptos de dichos paises.®

En otras palabras, en este caso la entidad que sanciona parte del supuesto de que la ayuda
no es solamente ineficaz, sino que es utilizada por las clases gobernantes como una fuente

distorsionada de auto financiacion, y por ende, no cumple su cometido.*

Bajo esta vision, la aplicacion de esta medida se justifica en el hecho de que con la
suspension de la ayuda, los dirigentes afectados se veran desprovistos de los fondos
publicos provenientes del exterior, mismos que de todas formas no tienen como destino

proyectos sociales de desarrollo.

Luego entonces, desde esta perspectiva, las sanciones a la AOD son consideradas medidas
coercitivas efectivas debido a que lastiman especialmente a los sectores gubernamentales
que reciben y administran de manera incorrecta dichos capitales. Sin embargo, esta postura

parece no considerar en su dimension real u objetiva las consecuencias tras la ejecucion de

%7 El concepto de fungibilidad consiste en la posibilidad de que la ayuda no contribuya a la obtencién de sus
objetivos originales. Se dice que la ayuda es fungible cuando el gobierno receptor no orienta los fondos
recibidos desde el exterior en las areas previamente acordadas entre el donante y el receptor. Esto puede
hacerse mediante diversas maneras: una es la tradicional corrupcién donde estos capitales tienen como destino
final las arcas de los gobernantes. Otra posibilidad se presenta cuando un gobierno determinado, que tenga
estipulado llevar a cabo un proyecto de desarrollo social con recursos propios, utilice la ayuda para financiar
dicho proyecto; hecho el cual permite a ese mismo gobierno liberar capitales propios, a fin de utilizarlos en
areas sin propdsitos sociales, tales como la compra de armamento o el mismo robo de la ayuda recibida. Es
decir, en este segundo caso, debido a la fungibilidad, la ayuda internacional en realidad termina financiando la
compra de armamento o agrandando las cuentas personales de determinados dirigentes.

% Por ejemplo, el FMI justifica la imposicién de condicionalidad politica a los gobiernos que le solicita
créditos debido a la posibilidad de que éstos apliquen el principio de la fungibilidad de la ayuda y debido a
ello, terminen no atendiendo con la fidelidad requerida las reformas estructurales exigidas, mismas que son
consideradas por dicha institucién financiera como “las” adecuadas (Cordella y Dell” Ariccia, 2002: 3).

% Como se analiza en el cuarto capitulo de este trabajo, las sanciones a la ayuda en el marco de la nueva
condicionalidad ejercida por instituciones como el BM, denominada de “selectividad”, se caracterizan por
sancionar a los paises que carecen de politicas publicas capaces de hacer eficaz la ayuda al desarrollo,
mientras que se beneficia en mayor medida a aquellos gobiernos que por el contrario, si disponen de mejores
capacidades para hacer un mejor uso de los fondos recibidos (Alonso y FitzGerald, 2003: 131). Esta
consideracion, con base en la cual se justifican abiertamente las sanciones a la ayuda, parte del supuesto de
Paul Collier y David Dollar respecto a que “la ubicacién de la ayuda requiere que se considere el nivel de
corrupcion de receptor, ya que incluso aunque la ayuda no es capaz de reducir significativamente la
corrupcién, la corrupcion si puede afectar significativamente la eficacia de la ayuda” (Collier y Dollar, 2001:
21).
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estas medidas en términos desarrollistas 0 humanitarios; esto es, respecto a su incidencia
negativa entre la poblacion que (al menos) en alguna medida se beneficia de los proyectos

de desarrollo financiados por la ayuda exterior.

El segundo supuesto de las sanciones a la ayuda asienta que ante la afectacion de los
recursos provenientes del exterior a causa de las sanciones a la AOD, el gobierno
presionado atendera las demandas de los donantes, ya que su principal interés es el nivel de

bienestar de su pueblo, el cual es directamente afectado a causa de las sanciones descritas.

Lo desconcertante es que las sanciones a la ayuda al desarrollo por la via de la
condicionalidad han sido aplicadas contra entidades oficiales, debido precisamente al
ejercicio de acciones contrarias a los intereses de sus pueblos (como la violacion de los

derechos humanos o ausencia de democracia).

Asimismo, una vez que dichas medidas coercitivas son instrumentadas, las sanciones
(econdémicas y a la ayuda al desarrollo) lastiman (de nueva cuenta, solamente que ahora
mediante instancias externas) los derechos humanos (entendidos en su acepcion amplia,
incluido el derecho al desarrollo) y los procesos democraticos (debido a la afectacién social
generada tras estas acciones) del pais castigado, especialmente de los sectores mas
desprovistos de capacidades propias para hacer frente a estas acciones de presion (con base
en Rosas, 2001: 128).

Desde esta vision, las sanciones a la ayuda al desarrollo son en realidad medidas contra la
gente menos privilegiada, instrumentadas para que los gobiernos se sensibilicen y
transformen su conducta (Arif, 2000: 332), en aras de que las autoridades indirectamente

afectadas ejerzan politicas tendientes a mejorar las condiciones de vida de su poblacion.
Evidentemente, desde esta Optica, las estrategias utilizadas por los donantes en

determinados casos para ayudar a construir mejores condiciones de bienestar social se

encuentran en entredicho, si para ello debe pasarse precisamente por una afectacion -aun

84



mayor- de las ya de por si deficientes condiciones respecto a los derechos civiles, politicos,

sociales y/o de desarrollo de la poblacién del pais sancionado (el fin justifica los medios).*’

Por ello se considera que ubicar a las sanciones a la AOD como una sancion inteligente
para incidir en la conducta de determinadas autoridades carece de sustento suficiente, ya
gue no existe un vinculo claro entre las sanciones a la ayuda a terceros paises y, por
ejemplo, el desvio de dichos fondos hacia los bolsillos de los dirigentes o de su utilizacion
en otros propdsitos no desarrollistas. En cambio, esta medida si puede atentar en mayor
magnitud contra grupos poblacionales mas vulnerables y amplios, de lo que podria hacer

entre selectos sectores gubernamentales.

Con lo hasta aqui sefialado es notorio que, al igual que sucede con las sanciones
econdmicas, las sanciones a la ayuda al desarrollo generan un amplio debate sobre la
eficacia y los costes de este tipo de acciones como medidas encaminadas a lograr

determinados objetivos estipulados por los donantes.*

Estudios como los de Jan Willem Gunning (2000), establecen que el hecho de que los
gobiernos receptores de ayuda hayan aceptado instrumentar determinadas exigencias
solicitadas por los donantes, no genera evidencia suficiente para determinar la eficacia de la

condicionalidad.

Para constatar tal provocativa aseveracion, apoyandose en los resultados de la Evaluacion
Global del Programa Sueco de Ayuda (Global Evaluation of Swedish Programme Aid —
GESPA-) el autor presenta cuatro interesantes casos donde relaciona la condicionalidad y la
reaccion del receptor y los objetivos del donante:

0 |os monitoreos sobre los efectos de las sanciones a la ayuda al desarrollo son sumamente escasos, por lo
que los estudios en este vital aspecto por parte de las instancias donantes resultan imprescindibles para
mejorar estas acciones punitivas, maxime que si conforme lo dicta la dindmica actual, dichas acciones se
continuaran instrumentando durante los proximos afios.

*1 Como se precisa posteriormente, estos objetivos pueden ir desde el interés por promover las condiciones en
los Estados receptores para hacer de la ayuda un instrumento de desarrollo mas eficaz (ajuste estructural,
respeto a los derechos humanos, promocién de la democracia, etc), hasta la busqueda por parte de los
donantes de mecanismos renovados de influencia para contribuir a sus intereses politicos y econémicos.
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1. Los gobiernos receptores no instituyeron las reformas solicitadas, a pesar de las

presiones del donante;

2. Las reformas solicitadas fueron instituidas, sin embargo, ello también hubiese

ocurrido sin la amenaza de la condicionalidad negativa;

3. Las reformas fueron llevadas a cabo como resultado de la presion del donante, sin

embargo éstas no permanecieron.

4. Las reformas fueron implementadas y mantenidas como consecuencia de la presion
del donante (Willem, Op. Cit: 2).

En el primer caso se citan las experiencias en Vietnam y Zambia, donde a pesar de las
presiones por parte de los donantes, el gobierno de Hanoi se resistié a atender distintas
exigencias en materia de reforma policial, mientras que las autoridades de Lusaka no
aceptaron acceder a las presiones de los donantes que exigian la privatizacion de algunas
minas de cobre (Ibid).

El segundo caso se refiere a experiencias que constatan la “apropiacion” por parte del
receptor de las reformas emprendidas sin que la condicionalidad hubiese jugado un papel
importante. El caso ugandés, cuyo gobierno inicié por si mismo una serie de reformas
estructurales (privatizaciones, liberalizacion de precios, de la moneda, etc.), es muestra de
que dichas politicas reformistas no son atribuibles a la condicionalidad o a la amenaza de

sanciones a la ayuda al desarrollo (Ibid).

En cuanto a la tercera posibilidad, la mas recurrente de todas, se sefiala que en el continente
africano se tiene registro de que siete de 10 paises que emprendieron determinadas
reformas como reaccion ante condicionantes politicas, decidieron revertirlas en el corto o
mediano plazo. Al respecto, es conocida la experiencia keniana en donde las reformas
fueron “compradas” en tres ocasiones por el Banco Mundial (BM), sin embargo cada

liberalizacion, tras su fracaso, termind siendo retractada (Ibid).
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El punto cuarto corresponde a las experiencias en que la condicionalidad politica, como
instrumento coercitivo, resultd eficaz para lograr conductas en el receptor esperadas por el

donante.

Sobre estos casos, catalogados por Willen como “raros”, se encuentra la experiencia de la
liberalizacion del anacardo en Mozambique, la cual fue lograda ante las presiones y

sanciones a la ayuda de los donantes.

Asi, como lo constata Willen, en los casos 1, 2 y 3 la condicionalidad no resultd eficaz,
mientras que solamente en el caso 4 si lo fue. Es decir, con base en las experiencias
analizadas, la eficacia de las sanciones a la ayuda, en realidad, no estd del todo
comprobada.

Las sanciones a la ayuda al desarrollo no son un instrumento reciente en las relaciones
internacionales. Desde que la ayuda al desarrollo fue practicada de manera formal y
sistematizada a partir del final de la Segunda Guerra Mundial, esta actividad ha sido
ejercida por parte de los donantes como una estrategia encaminada a incidir en la conducta
de los receptores para que estos acepten cumplir determinadas disposiciones establecidas

por aquellos.

En el siguiente capitulo se analiza el contexto politico e ideologico en que las sanciones a la
ayuda al desarrollo por la via de la condicionalidad politica fue llevada a cabo durante la
guerra fria, para pasar después al analisis de su instrumentacion en la actualidad y de esta

forma contrastar la evolucion que ha tenido este interesante recurso de poder.
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PARTE Il. LA PRACTICA DE LA CONDICIONALIDAD Y DE LAS SANCIONES
A LA AYUDA INTERNACIONAL DESDE LA PERSPECTIVA HISTORICA:
PASADO Y PRESENTE
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Capitulo 3. Sanciones econdmicas y sanciones a la ayuda internacional mediante

condicionalidad politica durante la guerra fria

Para la mayoria de los paises en desarrollo, la
condicionalidad politica de la ayuda no es en
ningun sentido una experiencia novedosa. Desde
la guerra fria, la comunidad donante ha
trasladado con recursos econémicos, proyectos y
expertos sus intereses y sus conceptos de
desarrollo. Los receptores pueden presentar
solicitudes de apoyo internacional, pero los
donantes seleccionan y deciden. Es una realidad
constante: la ayuda nunca ha sido otorgada
incondicionalmente.

Franz Nuscheler

La soberania y el principio de la no intervencién
en los asuntos internos de los Estados no deben
ser mermados bajo pretexto alguno (...) Ningin
pais debera utilizar su poder para dictar su
concepto sobre los derechos humanos o imponer
condicionantes a otros.

X Cumbre del Movimiento de Paises No
Alineados. Yakarta, septiembre de 1992.

En el segundo capitulo de este trabajo se analizaron brevemente las principales
caracteristicas de las sanciones econdmicas, asi como de las sanciones a la ayuda al
desarrollo llevadas a cabo durante la guerra fria, como medidas coercitivas utilizadas por

algunos paises para lograr determinados intereses.

El ejercicio de sancionar la ayuda al desarrollo inicia con la instrumentacion formal del
sistema internacional de ayuda a partir del final de la Segunda Guerra Mundial, la cual se
estructura en el marco de los estudios sobre la condicionalidad politica de la ayuda (aid

conditionality).
La condicionalidad politica de la ayuda, entendida de manera elemental como “ la practica
de los donantes de subordinar la AOD a condiciones genéricas a la luz de las cuales los

eventuales candidatos a receptores eran evaluados ex ante” (Gutiérrez, 2000: 270), ha
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fungido como un instrumento del oferente para la obtencion de determinados intereses

politicos, mediante la aplicacion de una mezcla de sanciones y vinculacion constructiva.

Dado que la condicionalidad se encuentra determinada tanto por el contexto mundial como
por el conjunto de elementos internos e interrelacionados de los paises que la practiquen y
acaten en un momento definido, dicho instrumento internacional se caracteriza por definirse
con base en las particularidades o cargas politico-ideologicas existentes durante la

coyuntura historica especifica en que se realice.

Es por ello que la condicionalidad politica, a la par de la cooperacion internacional, ha
atravesado por etapas distintas, 1o que ocasiona que sus particularidades se diferencien

entre si con relacion a los contextos historicos en que se hayan llevado a cabo.

Este capitulo tiene como objetivo analizar el contexto historico-politico en que la ayuda y
su inherente condicionalidad politica fue instrumentada durante la guerra fria, y con base en
este sustento, contextualizar y definir a dicha actividad practicada durante este periodo, con
el fin de fundamentar y explicar sus motivaciones, propdsitos y principales mecanismos de

ejecucion.

Para ello se presenta un breve anélisis del ambiente sociopolitico existente a partir de la
segunda mitad de la década de los cuarenta; es decir, durante el inicio del establecimiento
del sistema de cooperacion internacional a nivel mundial, hasta finales de la década de los
noventa, al momento en que el fin de la guerra fria, influencié determinantemente el

desarrollo de las relaciones internacionales y de la propia ayuda al desarrollo.
Posteriormente se revisan algunas definiciones concernientes a la condicionalidad politica

en la cooperacion internacional, para pasar después a exponer algunos ejemplos y efectos

de la aplicacion del referido mecanismo internacional durante la época sefialada.
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3.1 El contexto politico e ideoldgico de la condicionalidad politica

durante la guerra fria

El término de la Segunda Guerra Mundial significo el impulso de los esfuerzos politicos
entre las potencias aliadas y el resto de paises soberanos para crear un sistema internacional
capaz de establecer mecanismos de actuacion cuyo proposito consistiria en lograr la paz

perdurable, estabilidad y crecimiento econémico a escala global.

De esta manera y como fruto de diversas reuniones entre los principales paises vencedores
de la guerra, se logré que el 24 de octubre de 1945, en el marco de la celebracién de la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre Organizacion Internacional, 51 paises fundasen
en la ciudad anglo sino hispana de San Francisco la Organizacion de las Naciones Unidas
(ONU).

Este nuevo Organismo Internacional, seria regulado por una Carta la cual es el instrumento
de derecho internacional publico méas relevante hasta el momento, en el cual se

establecieron los principales lineamientos para su funcionamiento y estructura.

La citada nueva organizacion mundial (de los paises soberanos de la época), tuvo como
objetivo fundamental el mantener la paz y la seguridad internacional, considerando para tan
ambiciosas metas el fortalecimiento de la amistad y la igualdad entre las naciones, asi como

la libre determinacion de los pueblos.

Al respecto, baste recordar el inciso 3 del Articulo 1 de la Carta de la ONU que establece

como uno de sus propositos:

“Realizar la cooperacion internacional en la solucion de problemas internacionales de
caracter econdmico, social, cultural o humanitario, y en el desarrollo y estimulo del respeto
a los derechos humanos y a las libertades fundamentales de todos, sin hacer distincion por

motivos de raza, sexo, idioma o religién.”
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Asimismo, y como fue sefialado en el capitulo anterior, la Carta incluye en el articulo 55
otros elementos relacionados con la cooperacién internacional, cuyas actividades serian
llevadas a cabo por el Consejo Econdmico y Social (CESCO), bajo la autoridad de la

Asamblea General (AGONU), a traves de los denominados Organismos Especializados.

Fue asi como a partir de entonces, y con el decidido impulso de las naciones menos
desarrolladas de la Organizacion que fueron creadas o reestructuradas nuevas
Organizaciones que buscaron acatar los lineamientos establecidos en la Carta en materia de
cooperacion internacional, mediante la especializacion tematica en los diversos ambitos del

desarrollo mundial.

Algunas de estas Organizaciones son las siguientes:

La Organizacion Civil Internacional (OCI) en 1947, la Organizaciéon Internacional del
Trabajo (OIT), fundada en 1919 y a partir de 1946 integrada a las Naciones Unidas como
Organismo Especializado, la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la
Alimentacion (FAO) establecida en 1945, la Organizacién de Naciones Unidas para la
Educacién, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) establecida el mismo afio y la Organizacion
Mundial de la Salud (OMS) en 1946.

De esta forma, durante 1947 y bajo los esfuerzos del CESCO se logré aprobar las primeras
iniciativas para instaurar programas de asistencia técnica internacional a las naciones que lo

solicitasen.

Fue asi como a partir de dicha época, los diversos Organos de las Naciones Unidas
comenzaron a introducirse gradualmente en la problematica del crecimiento econémico (y
hasta la década de los sesenta en el desarrollo integral) y de su fomento, por medio de la

asistencia técnica emanada del propio Organismo, es decir mediante la via multilateral.
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Entre estos Organos formo parte también, de manera muy importante, el Programa Regular
de Asistencia Tecnica para el Desarrollo Econdmico constituido en 1948, el cual al ser
unido al Fondo Especial de las Naciones Unidas por mandato de la Resolucion 2029 (XX)
de la AGONU del 22 de noviembre de 1965, constituyé al Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD).

En este contexto de fomento institucional en el seno de la ONU a la asistencia
internacional, dicho Organismo a través de su Asamblea General aprobd por unanimidad la
Resolucion 200 (111), a través de la cual fueron establecidos los principios fundamentales de
la asistencia técnica internacional, mismos que incluyeron relevantes menciones sobre la
prohibicion de aplicacion de condicionalidad politica en los programas realizados. Esta

Resolucion dicta lo siguiente:

“(La asistencia técnica...):

i) No constituira un pretexto de injerencia econdmica o politica por parte del extranjero
en los asuntos internos del pais interesado y no ir4 acompafiada de ninguna
consideracion de caracter politico;

ii) Solo se proporcionard a los gobiernos o por su conducto;

iii) Debera responder a las necesidades del pais interesado;

iv) Se proporcionara, hasta donde sea posible, en la forma deseada por el interesado;

v) Sera de primer orden desde el punto de vista de la calidad y competencia técnicas”
(United Nations — General Assembly, 4 December 1948: 2).

Como se podra apreciar, en el primer inciso de la citada Resolucion se establece una

expresa prohibicion a los Estados oferentes de asistencia mediante Organismos

Especializados de la ONU para que utilizasen dicho instrumento multilateral como una
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estrategia de presion por la via de la condicionalidad para acceder a determinados
beneficios politicos como resultantes colaterales del apoyo externo prestado a otros Estados

que pudiesen perjudicar los intereses del pais asistido.

Posteriormente, el resto de los incisos complementan y refuerzan al primero al reiterar que
el conjunto de asistencia debera ser orientada a acciones que beneficien el interés nacional
del Estado receptor; es decir, que bajo ninguna circunstancia este ultimo se encuentra
obligado a realizar actividades solicitadas por el donante que atenten contra su soberania o
bienestar interno, como pago o retribucion por el apoyo externo proveniente del oferente.

De esta forma, la citada Resolucion constituye el Unico instrumento que complementa lo
dispuesto en el Articulo 2, inciso 4 de la Carta, (véase el segundo capitulo) que estipula el
ejercicio de las sanciones a la ayuda por parte de la Organizacién Unicamente como

mecanismos para restituir la paz y la seguridad internacional.

Lo relevante de la Resolucion 200 (I1l) es que prohibe la utilizacién de la asistencia
internacional como un pretexto de injerencia unilateral por la via de la condicionalidad

politica en detrimento de los Estados receptores, sin el consentimiento del Organismo.

El asunto de fondo es que la mencionada Resolucion se orienta Gnicamente en lo referente a
la asistencia internacional emanada de la ONU y sus Organismos Especializados, lo que
conlleva a que el resto de la asistencia de caracter bilateral (es decir precisamente aquélla
que durante esta época registraba un apoyo y crecimiento sin precedentes por razones

politico-geoestratégicas) escapara de su ambito de aplicacion.

La Resolucion de la AGONU mas acabada en esta materia, ligada ya al tema de las

sanciones econdémicas, data de 1970 (2625-XXV), la cual a la letra establece que:
“...Ningun Estado puede aplicar o fomentar el uso de medidas econdémicas, politicas o de

cualquier otra indole para coaccionar a otro Estado a fin de lograr que subordine el ejercicio

de sus derechos soberanos y obtener de él ventajas de cualquier orden (....)
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Nada en los parrafos anteriores debera interpretarse en el sentido de afectar las
disposiciones de la Carta de las Naciones Unidas relativas al mantenimiento de la paz y de
la seguridad internacionales...” (en Moreno, 1999: 4).

Como se desprende tras la lectura de esta Resolucion, la restriccion para que un Estado o
grupo de Estados coaccionen a otro u otros debe ser limitada por el contenido del Capitulo
VIl de la Carta de las Naciones Unidas (analizada en el capitulo anterior), ya que se
considera que la paz y la seguridad internacionales, al constituir los objetivos
fundamentales de la Organizacién y de sus miembros, deben ser logrados incluso a través
de actividades que vulneren, en principio de manera limitada, concertada y coyuntural, la

soberania de los Estados trasgresores.

Siguiendo la linea sobre el contexto en que la cooperacion internacional de la posguerra se
llevd a cabo, debe mencionarse que a la par de la creacion de nuevas y/o renovadas
organizaciones y regulaciones internacionales durante este periodo, surgieron otras al
margen de la ONU, de caracter regional, en busca de mayor asociacion mediante la
promocion de su colaboracion tales como la Unién Economica del Benelux, la
Organizacién de Estados Americanos (OEA), ambas en 1948, el Consejo de Asistencia
Econdmica Mutua, (COMECON) en 1949, y durante la década de los cincuenta las
Comunidades Europeas del Carbon y del Acero (CECA) en 1951, y de Energia Atomica
(EURATOM) (1957), entre las méas importantes.

Infortunadamente, estas nuevas formas de colaboracion internacional, especialmente en el

marco bilateral, se fueron enmarcando cada vez més en la denominada guerra fria*

, por lo
que “en el ambito politico, la cooperacion se utilizd contra la amenaza comunista o la
penetracion capitalista, segin el caso y, en forma recurrente, como vehiculo

propagandistico de los bandos en pugna” (Pérez Bravo y Tripp, 1996: 53).

*2 El comienzo de la etapa denominada como de guerra fria puede ubicarse alrededor de 1947 durante el
“macartismo”, seguido del bloqueo soviético a Berlin occidental en 1948 y la guerra de Corea iniciada en
1950 (Laquer, 1996: 35).
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Es decir, durante la guerra fria, la ayuda internacional fue frecuentemente utilizada para

mantener o extender intereses estratégicos de las principales potencias (ODI, 1994: 1).

Esta situacion comenzd a generar un ambiente de competencia y rivalidad entre los dos
bandos antagonicos (el capitalista y el socialista), hecho que promovié la ampliacion de sus
respectivas estrategias internacionales para la obtencion o el reforzamiento de intereses
politico-geoestratégicos de los lideres de ambos polos, siendo la cooperacion internacional

un area de especial relevancia y eficacia en este sentido.

Ante este panorama Sanahuja sefiala con certeza que “el surgimiento de la ayuda externa y
la estrategia de contencion del comunismo son, de hecho, dos acontecimientos intimamente
relacionados” (Sanahuja, 1999: 14). En este sentido y profundizando en el tema, Keith
Griffin ha postulado al respecto que “La ayuda externa es un producto de la guerra fria (...)
y de la hostilidad entre las superpotencias. Si no hubiera sido por la guerra fria no habran
existido programas de ayuda merecedores de tal nombre (..) las consideraciones
diplomaticas han sido claramente importantes (...) y por supuesto hubo genuinos motivos
humanitarios (...), pero el conflicto entre las superpotencias fue condicién sine qua non” (en
Sanahuja, Ibid).

De esta manera, como lo sefiala Victor L. Urquidi, “no siempre la cooperacion bilateral ha
respondido a fines legitimos de desarrollo econémico y social, sino que ha servido para
promover las doctrinas, ideas o practicas de los Ilamados paises “donantes”, tanto del

campo occidental como del campo socialista” (en Loaeza, 1994: 36).

En este contexto, y ante la devastacién material ocasionada por la Segunda Guerra Mundial
y sus subsiguientes consecuencias sociales, econdmicas y politicas en los paises
occidentales europeos afectados, Estados Unidos, a traves del general Marshall, en un
discurso pronunciado en la Universidad de Harvard, comunico que este pais realizaria un
programa masivo de ayuda a la mayoria de dichos paises para enfrentar los efectos nocivos

de la reciente guerra.
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Fue asi como Estados Unidos destind en un lapso de cuatro afios méas de 13.000 millones de
ddlares a 16 paises, debiendo ser reembolsado solamente el 15% en un plazo de 50 afios,
significando ello el primer esfuerzo formal de cooperacion financiera, el cual respondio
como una eficaz herramienta en contra de la ampliacién del comunismo en el continente

europeo.

Cabe destacar que la iniciativa de ayuda masiva debilitd al naciente sistema multilateral de
las Naciones Unidas, debido a su caracter visiblemente bilateral, el cual atendia al interés
politico y geoestratégico estadounidense de consolidar una barrera de contencién ante los

esfuerzos comunistas en expansion.

Otros ejemplos al respecto en que no escapan elementos ideoldgico-politicos en pugna
entre los dos bandos que se disputaban el monopolio de las relaciones internacionales de la
posguerra (entre el bando Occidental comandado por los Estados Unidos y el lado Oriental
liderado por la Union de Republicas Socialistas Soviéticas —URSS-), constituyen la
creacion de la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) en abril de 1949 del
lado capitalista, y subsecuentemente la conformacion del Tratado Colectivo de Amistad,
Colaboracién y Ayuda Mutua (conocido como el Pacto de Varsovia) en mayo de 1955, por
el lado socialista; cuyos respectivos mecanismos mantendrian el propdsito de asegurar la
defensa militar conjunta, por medio de la coordinacion y cooperacion entre sus respectivos

miembros.

Como lo apunta Sotillo, durante esta primer etapa constituida a partir de la década de los
sesenta y “por la situacion de guerra fria, la ayuda era un instrumento en manos de los
paises desarrollados para lograr aliados a lo largo y ancho del mundo, o para mantener
situaciones neo-coloniales” (Instituto Latinoamericano de Servicios Legales Alternativos
1996: 245), hecho que ocasiond que la cooperacion internacional durante esta fase historica
no fuese Unicamente incapaz de mantenerse alejada de la ideologizacion de la politica
internacional, sino que también fungiese como un medio de promocién de sus intereses

bipolares.
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A partir del inicio de la década de los sesenta, los principales paises donantes establecieron
sus propias instituciones para coordinar y otorgar ayuda a los nuevos paises con quienes
mantenian lazos o intereses geoestratégicos, debilitando de esta forma ain mas el sistema

multilateral de cooperacion promovido por Naciones Unidas.

Este nuevo impulso a la ayuda mediante instrumentos bilaterales significé en gran variedad
de casos una creciente politizacion de este instrumento, el cual mantendria como objetivo el
estrechar lazos de relacion, asegurar la lealtad politica de los gobernantes apoyados frente a
la metropoli donante, y en pocas palabras, de mantener cierta continuidad de dependencia

del receptor frente al oferente.

Fue asi como se cre6 la Agencia para la Asistencia al Desarrollo de Estados Unidos
(USAID), en Francia fue instituido el Ministerio de Cooperacion en 1961, el Reino Unido
constituye el Ministerio de Desarrollo de Ultramar, ahora Departamento para el Desarrollo
de Ultramar y Bélgica creo la Oficina de Cooperacién para el Desarrollo en 1971, entre las

instituciones de ese tipo mas importantes.

Resulta pertinente insistir que en varios casos los propoésitos de fondo por parte de las
potencias donantes de ayuda a determinados paises en el contexto de la guerra fria (cuyos
receptores consistian muchas veces en sus respectivas ex colonias, areas de influencia o de
interés geoestratégico) no buscaban exclusivamente promover el crecimiento econémico de
dichos paises en vias de desarrollo sin otra finalidad colateral, ya que como sefiala Philippe
Hugon “La ayuda debe ser percibida en su dimensién politica como un flujo internacional
de capitales financieros, de mercado o de fuerzas productivas resultantes de una decision
politica y respondiendo a un fin especifico” (Hugon, 1976: 91).

Ello significa que la ayuda internacional en este contexto fue utilizada frecuentemente por
las potencias como un medio tanto para continuar y expandir sus intereses politicos y
culturales en sus respectivas zonas de interés, como para contener ideologias opuestas a las
suyas (léase capitalismo vs socialismo), debido al peligro de que generasen un clima de

inestabilidad e incertidumbre social que interfiriese con el orden establecido o impuesto,
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ejemplificando éstos elementos el cuerpo del fin especifico destacado por Hugon en el

parrafo anterior.

Conforme lo arriba mencionado, se pueden apreciar las distintas posibilidades en que la
ayuda internacional ha sido utilizada en invariables ocasiones (evidentemente no en todos
los casos), como un instrumento de poder; esto es para intentar mantener y/o ampliar la
influencia, el control politico y el econdémico de la potencia frente a la nacidn que recibe la

ayuda en cuestion.

En este sentido, la condicionalidad de la ayuda jugé un importante papel en este ejercicio
de influencia externa, en un contexto donde varias naciones comenzaron a depender de

manera creciente en la asistencia extranjera suministrada por las potencias.

Dicha situacion condujo a que durante este periodo, ademas de las tradicionales estrategias
de ejercicio del poder por la via de la presién y la amenaza militar caracteristica de la
guerra fria, los Estados fuertes también utilizaran a la condicionalidad politica a través de la
amenaza o el ejercicio de las sanciones a la ayuda para controlar o influenciar el

comportamiento de determinados paises con quien mantenian determinados intereses.

Esta circunstancia explica entonces el hecho de que, como lo apunta Teresa Hayter, “la
ayuda jamas ha sido una transferencia incondicional de recursos financieros. Normalmente
las condiciones anexas a la ayuda tienen claramente como objeto servir a los intereses de

los gobiernos que la conceden” (Hayter, 1972: 31).

Luego entonces, la ayuda internacional, en especial durante la guerra fria, puede
considerarse como una concesion que hacian los paises poderosos para, mediante de esta
forma, proseguir de cierta forma su dominacion hacia los paises débiles, propiciando con
ello el denominado neo imperialismo a través de la condicionalidad, ya sea sancionando o
incentivando la ayuda, dependiendo de la conducta y reaccién esperada por determinado

receptor ante la exigencia del donante en cuestion.
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Por tal razon se puede aseverar que las primeras formas de la instauracion de la ayuda
internacional se guiaron en circunstancias especificas enmarcadas principalmente en torno a
la guerra fria, por lo que sus objetivos, caracteristicas y resultados se orientaban, en gran
medida, a mantener y promover las respectivas zonas de influencia ejercidas por los dos

bloques de poder de la época.

Esta consideracion se sustenta en el hecho de que al momento en que el proceso de
descolonizacion fue practicamente concluido, la mayor parte de los paises avanzados
habian planeado sus estrategias para mantener relaciones hegemonicas o dominantes con
los paises con quienes habian tenido relaciones de dominio. Ello con el fin de continuar,
mediante procedimientos distintos, (como la condicionalidad, ya sea mediante las sanciones
o0 el incremento de la ayuda) la influencia o ingerencia en los asuntos internos de los

Estados débiles.

Por ejemplo, Surinam y las Antilla Holandesas obtuvieron durante los sesenta méas de una
tercera parte de la ayuda Holandesa. En cuanto a Francia, en 1968 mas de la mitad de su
ayuda publica se dedic6 a sus territorios y departamentos de ultramar, mientras que el 80%

de la ayuda britanica fue dirigida a los paises pobres de la Commonwealth.

Cuadro 2. Ayuda a ex colonias proveniente de distintos donantes

porcentaje del total de ayuda del donante

Donantes/excolonias 1960-1961 1970-1971 1980-1981 1988-1989
Bélgica 61,3 39,9 25 17,4

Zaire 61,3 39,9 25 17,4

Burundi 7,2 7,4 4,3 2,6

Ruanda - 9 55 42
Francia

Argelia 45,6 8,7 1,8 9

DUM/TUM* - 28,3 36,2 27,1

Otras - 20,3 - -
Italia

Somalia 13,4 4 39 54
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Etiopia 6,4 2,8 1,7 55
Holanda

Indonesia 47,7 22,1 51 8,2

Surinam - 11,9 6,6 1,2

Antillas - 11 5 2,9
Reino Unido

India 12,5 20,5 121 53

Kenia 11,9 4 2,7 3

Otras 41,9 34,8 - -

*Departamentos y/o Territorios de Ultramar.

Fuente: David Halloran Lumsdaine, Moral Vision in International Politics.
The Foreign Aid Regime 1949-1989, Princeton University Press, Princeton, 1993, p.83.
De igual forma, entre 1954 y 1958, Corea del Sur, tras la guerra en ese pais (1950-1953)
que dio por resultado la conformacion de dos Coreas, una comunista y otra capitalista,
recibié mas ayuda que la destinada a India, Pakistan, Birmania, Ceilan y las Filipinas
reunidos, mientras que la victoria de la Revolucion Cubana promovi6 la denominada

“Alianza para el Progreso” por parte de Estados Unidos hacia América Latina.

Otro buen ejemplo de la ayuda internacional suministrada bajo la concepcion de que el
objetivo principal de la ayuda occidental era contener al comunismo y defender la
seguridad Estatal y regional de sus aliados fue el hecho que “en el momento en que las
amenazas de Stalin contra Tito subieron de tono (durante la década de los cincuenta), la
Yugoslavia comunista recibia por si sola mas ayuda norteamericana que todos los paises de
Sudamérica juntos” (Mende: 1974: 65).

De ahi que Carol Lancaster, al evaluar el germen de la ayuda proveniente de Washington,
exprese que “Desde sus inicios, la ayuda estadounidense se ha fundamentado en la
necesidad de responder a los peligros o atentados provenientes de la Union Soviética hacia
Estados Unidos, asi como hacia el resto del mundo. De hecho, todo indica que sin dichos
peligros o atentados, un escéptico y aislacionista Congreso estadounidense nunca hubiese
apoyado una provision importante de ayuda extranjera luego de la Segunda Guerra
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Mundial. La seguridad fue el primer y principal pilar en que la ayuda estadounidense se

sustent6 durante los ultimos 45 afios” (Lancaster, 1993: 13).

De esta manera, en el marco de la guerra fria, y con base en las consideraciones sefialadas,
la AOD registré un incremento constante en términos reales y nominales a lo largo del
periodo de la contencién, lo que puede dar una idea de la importancia que los paises

desarrollados le otorgaban a este instrumento de ayuda, pero también de persuasion.

Es més, como lo muestra el cuadro 3, desde mediados de la década de los cincuenta hasta
finales de los ochenta, la AOD de los miembros del CAD fue mayor que la inversion
extrajera directa (IED) generada por las empresas trasnacionales al mundo en desarrollo
(Lumsdaine, 1993: 34).

Cuadro 3. Volumen de AOD comparada con inversion extranjera directa proveniente
de los paises miembros a la OCDE

(miles de millones de délares estadounidenses)

1950- 1956- 1961- 1966- 1971- 1976- 1981- 1986-
Afio 1955 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1989 Total

AOD 11.7 20.3 30.1 32.7 50.7 98.4 139.2 173.1 524.2

IED - - 9.8 13.3 324 50 51.7 69 226.2

Fuente: David H. Lumsdaine, Moral Vision in International Politics. The Foreign Aide Regime 1949-1989,
Princeton, Princeton, University Press, 1993, p. 35.

El rasgo mas significativo sobre los fundamentos con base en las cuales los donantes
definian la ubicacion y la cantidad de montos de ayuda asignados durante este periodo es
que éstas se sustentaron sobre todo en elementos de caracter geoestratégico, ideoldgico y
politico; sin plantearse consideraciones como los derechos humanos, la democracia o el

Estado de derecho en los paises receptores.

Por esta situacion, los Emiratos Arabes de configuracion casi medieval fueron sustentados

por ayuda britanica, la democracia francesa respaldaba a regimenes africanos que

102




encarcelaban a sus oponentes politicos, Estados Unidos apoyaba econOmicamente a
Estados latinoamericanos surgidos por golpes de Estado militares, a pesar de que muchos
de éstos eran antidemocraticos y transgresores de los derechos fundamentales civiles y
politicos.*”®

Es decir, ya que la prioridad por parte de los donantes consistia en asegurar sus respectivas
areas de influencia, la calidad de los regimenes receptores de ayuda pasaba a segundo
plano. Esto siempre y cuando éstos Ultimos, a pesar de no ser democraticos o protectores de
los derechos civiles y politicos de sus nacionales, continuasen siendo “leales” a las
potencias que les otorgaban ayuda, ya que dichos montos les significaba un respaldo
politico de facto, asi como un apoyo econdmico (evidentemente no siempre utilizado en
aras del interés nacional) cuyo destino, en una importante cuantia, era amasada por la élite

en el poder.

Asumiendo este panorama, lo que resulta implicito entonces es que la ayuda consistia en un
instrumento de las potencias para conseguir o asegurar objetivos politicos, es decir la
intencion de “..mantener y quizas extender una influencia internacional para el pais
donador, significando ello que la ayuda al extranjero sea el instrumento menos costoso para

Ilegar a ese objetivo” (Mende, Op. Cit: 63).

Para resumir los parrafos anteriores, el apunte que sobre este asunto hace Gordon
Crawford, profesor de la Universidad de Leeds, Reino Unido, y posiblemente el
investigador mas destacado en materia de condicionalidad politica de la ayuda, resulta

esclarecedor:

3 Al respecto, no debe olvidarse la ausencia de condiciones estadounidenses de caracter democraéticas en el
marco de la ayuda econémica proveniente de este pais americano al régimen de Franco, misma que inicia con
la visita del presidente Eisenhower a Madrid en 1953. Este programa de ayuda fue el “pago” a la dictadura
franquista por la aceptacion espafiola de situar en su territorio varias bases militares estadounidenses, cuya
presencia fue por cierto extendida en abril de 2002 en una ceremonia presidida por el entonces Ministro de
Asuntos Exteriores Josep Piqué y el Secretario de Estado Colin Powell en Madrid. Este Acuerdo de
Ampliacion permite a Washington mantener sus bases aéreas en territorio espafiol, a cambio de atractivas
compensaciones economicas al citado Estado ibérico, las cuales por cierto fueron de gran utilidad estratégica
durante la guerra liderada por Estados Unidos contra Irak en 2003.
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La relacion entre la ayuda al desarrollo y las circunstancias politicas de los receptores,
por supuesto, no es un asunto novedoso. Los gobiernos donantes provenientes de
diferentes puntos del espectro politico han escogido siempre cuales paises en desarrollo
apoyar mediante la ayuda, influenciados en parte por consideraciones sustentadas en
sus politicas exteriores, asi como en la naturaleza ideoldgica de las mismas. Esto fue
mas evidente durante la guerra fria, periodo en que el Este y el Oeste otorgaron
asistencia financiera a sus respectivos aliados y con miras a ganar otros. Ello (ha sido) y
es, sin duda alguna, un aspecto inevitable de la ayuda al desarrollo (Crawford, 1995:
32).

A partir del final de la década de los setenta la ayuda proporcionada por las potencias a sus
antiguos territorios coloniales empez6 a disminuir, debido fundamentalmente a que la

amenaza comunista en dichos territorios se aminoraba.**

Frente al panorama presentado en lineas anteriores cabe la siguiente pregunta: durante la
guerra fria ¢de qué manera o mediante cuales mecanismos las potencias lograban acceder a

determinados objetivos politicos mediante la ayuda internacional?

Hasta aqui se ha presentado un breve resumen del contexto politico e ideologico de la
cooperacion internacional durante su primera fase de instrumentacion y su influencia en los
flujos de la AOD, donde se ha hecho énfasis en las consideraciones de carécter politico y
geoestratégico de los donantes frente a los paises apoyados. Sin embargo, este analisis
resultaria incompleto si no se incluyese una breve revision de los diferentes objetivos que los
donantes de ayuda internacional procuraron obtener mediante el ejercicio de la ayuda durante
el citado periodo; tematica que se aborda en el siguiente apartado.

* Una clara excepcién a lo arriba sefialado fue la ayuda que Estados Unidos otorgé a las autoridades militares
salvadorefias durante la guerra civil que sufri6 este pais centroamericano, la cual alcanzé el seis por ciento de
la ayuda estadounidense de 1982 a 1983. Es mas, el promedio anual de ayuda estadounidense a este pequefio
pais de 1986 a 1990 fue de 421 millones de ddlares anuales, cifra superior a los 344 millones de dolares que
en promedio Washington le otorgo entre 1981 y 1985. De esta manera, durante la década de los ochenta, la
ayuda estadounidense a los gobiernos salvadorefios fue aproximadamente de un millén de dolares diarios
(Sanahuja, 1996: 397).
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3.2 Objetivos de los donantes mediante el otorgamiento de ayuda

durante la guerra fria

La perspectiva realista predominante de las relaciones internacionales durante esta epoca
establece que la ayuda internacional constituye un instrumento de politica exterior de
algunos paises, cuya finalidad consiste en satisfacer el interés nacional del donante y del

receptor, aunque en sentidos distintos y, en principio, complementarios.

Historicamente, en las relaciones de colaboracion entre ambos actores, es decir entre el
Norte y el Sur, los propositos del primero, por su mayor peso y capacidades en términos de
poder, usualmente se han impuesto a los del segundo. Asi, estas actividades de cooperacion
internacional, ademas de ser un ejercicio de solidaridad, pueden interpretarse también como
relaciones de poder, donde los objetivos desarrollistas no en pocas ocasiones han pasado a

segundo término.

Evidentemente, dependiendo del grado de convergencia respecto a los intereses entre los
cooperantes y los asistidos en cuestion durante un contexto histérico determinado, el

alcance, las caracteristicas y los efectos de esta compleja dinamica han variado.

Los objetivos ya sean tacitos o explicitos que los donantes de ayuda han procurado obtener
de sus receptores mediante diversas modalidades de colaboracion, desde el inicio mismo de
la practica de dicha actividad de manera sistémica tras el fin de la Segunda Guerra Mundial,

hasta nuestros dias han sido los siguientes:

e promover su estabilidad y seguridad;

o reforzar sus capacidades defensivas;

¢ intentar influenciarles politica y econédmicamente;
e aliviar el sufrimiento humano; y

e promover el desarrollo econémico de sus receptores (Bandow, 1995: 16).
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Por lo anterior, se puede aseverar que algunos paises poderosos han utilizado a la ayuda que
ofrecen a terceros como un recurso complementario a los esfuerzos nacionales de desarrollo
de sus respectivos receptores y, en determinados casos (y junto a otras politicas
coercitivas), como un mecanismo de coaccion destinado a que el receptor mantenga

conductas afines a los designios del oferente (Collier, et al, 1997: 1400).

De esta forma, desde el inicio mismo del sistema internacional de cooperacion, varios
proveedores de ayuda han encontrado en el suministro de este recurso un mecanismo de
promocién de sus intereses estratégicos en sus zonas de interés, mediante acciones menos
costosas y desgastantes respecto a las tradicionales presiones politico-diplomaticas directas

(como las sanciones econdmicas) o del uso de la fuerza militar.*

En este sentido, y como ha sido analizado previamente, la postura realista considera que la
ayuda internacional debe ser disefiada fundamentalmente, si no de forma exclusiva, para
conseguir los intereses del donante. Desde esta particular vision, la ayuda es interpretada

como un asunto inseparable del poder (Hook, 1995: 34).

Aunque seria un error catalogar la totalidad de fundamentos de la ayuda con base en la
matriz realista (inclusive durante la guerra fria),*® es un hecho que la subordinacién de la
cooperacién internacional respecto a intereses politicos, militares y geoestratégicos ha
generado, por ejemplo, que buena parte de la financiacion al desarrollo no se ha destinado

hacia los paises més pobres,*” 0, como se vera con mayor detenimiento a lo largo e este

** De ahi, por ejemplo que para explicar la utilizacion de la ayuda estadounidense como herramienta de su
politica exterior, resulte conveniente citar el planteamiento de Robert McNamara, Secretario de Defensa del
presidente Kennedy, al sefialar que “los programas de ayuda externa son las mejores armas que tenemos para
asegurarnos que nuestros hombres uniformados no tengan que ir a combate” (en Walden Bello, et al, 1994:
12).

* Evidentemente, esta no es la Gnica postura teérica sobre la ayuda internacional. Por ejemplo, la vision
constructivista, en plena discordancia con la realista, hace énfasis en las motivaciones morales y solidarias
que fundamentan el otorgamiento de la ayuda. Para un analisis sobre el debate entre las justificaciones
morales y politicas de la ayuda, véase Roger C. Riddell, Roger C., Foreign Aid Reconsidered, James Curie
and Overseas Development Insitute, 1987, London, y especificamente, respecto a la postura constructivista,
David Halloran Lumsdaine, (1993), Moral Vision in International Politics. The Foreign Aid Regime 1949-
1989, Princeton University Press, 1993, Princenton.

" A principios de los noventa, segun el PNUD, el 25% de la AOD se dirigié al 75% de la poblacion més
pobre del mundo (en Crawford, 1991: 42). En el afio 2000, este enorme sector poblacional (que aumenta en
25 millones de personas al afio) recibi6 el 42% de la AOD. En 1999 los Paises Menos Adelantados (PMA)
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trabajo, las sanciones a la ayuda sean impuestas a los paises menos funcionales respecto a

los intereses de los donantes.

En lugar de ello, la ayuda ha sido otorgada primordialmente a los gobiernos de los Estados
del Sur mas relevantes en el concierto internacional, ya sea por su importancia politica,

geoestratégica o econdmica durante un periodo historico determinado (Gomez Gil, 2003).

En palabras de Carlos Illan, el sistema de cooperacién, desde la guerra fria hasta nuestros
dias, se ha caracterizado por regularse por la méxima “la ayuda a los aliados esta por

encima de la ayuda al desarrollo” (Illan, 2004: 154).

Volviendo al tema de las motivaciones por las cuales algunos paises han otorgado ayuda a
otros Estados, y a manera de sintesis de los parrafos anteriores, puede decirse que en
numerosos casos, el factor comun en que los fundamentos de estas acciones coinciden es
que la ayuda ha tenido la funcion, ya sea en un grado mayor o menor, de asegurar O

incrementar el poder del donante sobre su receptor (Stokke, 1995: 3).

Esto significa que desde la guerra fria, varios donantes utilizaron la ayuda internacional
como una herramienta de politica exterior, cuyos propositos podian desplazase desde el
apoyo solidario al receptor, hasta el intento de influirle en su politica interna o externa. Es
decir, a partir de esta etapa, diversos oferentes de ayuda utilizaron su oferta de recursos
financieros y técnicos como un mecanismo de intromision en algunos asuntos internos de
los receptores, para que éstos atendiesen a las consideraciones establecidas desde los

principales centros reguladores del poder internacional.

Lo anterior significa que ademas de los tradicionales objetivos abiertos o transparentes
(incentivar el crecimiento econdmico de los receptores), los donantes mantenian una

“agenda oculta” o al menos, de menor nitidez que la “otra”; ésta ultima formulada para

fueron destino del 29% de la AOD (Intermén Oxfam, 2002: 161). Para un andlisis mas detallado sobre los
antecedentes y las condiciones actuales de la financiacion internacional al desarrollo, véase Juan Pablo Prado
Lallande, “El Consenso de Monterrey: ;Una alternativa al esquema tradicional de financiacién internacional
al desarrollo?”, Relaciones Internacionales, Universidad Nacional Auténoma de México, Facultad de
Ciencias Politicas y Sociales, 2002, México.
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incrementar o consolidar su influencia politica e ideoldgica en los paises receptores de su

interés.

De ahi que Olav Stokke catalogue a los objetivos de los donantes de ayuda en dos
acepciones fundamentales, a saber, por un lado abiertos (open), y por el otro, escondidos
(hidden) (Stokke; Op. Cit: 3). Es decir, en las palabras del autor de referencia, mediante el
otorgamiento de ayuda, los donantes han intentado conseguir una diversa gama de
objetivos, unos mas legitimos que otros, dependiendo el caso, mediante el otorgamiento de
ayuda a determinados paises con quien mantienen determinados intereses (Stokke, Op. Cit:
15).

El siguiente cuadro elaborado por Kal. J. Holsti sobre los objetivos de los donantes de
ayuda al desarrollo otorgada en el marco de la guerra fria, puede ayudar a comprender en
mejor medida la amplia gama de intereses solidarios, politicos, econdmicos y estratégicos

en juego, realizada durante esta etapa historica.

Cuadro 4. Objetivos de los donantes de ayuda
durante la guerra fria

Lapso de tiempo Objetivos inmediatos | Obijetivos secundarios Tipo de donante

1. Desarrollo econémico. | 1. Estabilidad politica. 1. Bloque Oriental

2. Eventual auto|2. Promocion de la|2. Bloque Occidental

sostenibilidad del | democracia.

Largo plazo receptor.

3. Fomento del 3. Union Soviética
socialismo.
4. Solidaridad arabe vy |4. Paises arabes (OPEP)
musulmana.

5. Mantener la presencia | 5. Oportunidades | 5. Todos los donantes

diplomética  en el | comerciales.

receptor.

6. Simbolizar la amistad, | 6. Enriquecer las | 6.Todos los donantes

Medio plazo compromisos y apoyo a | relaciones bilaterales.

los receptores.

7. Mantener el acceso y 7. Grandes potencias

la influencia en las

politicas  internas vy

exteriores de los

receptores.

8. Cambio de algun|8. Obtener el apoyo de |8. Grandes potencias
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aspecto de la politica | las politicas exteriores de
exterior del receptor. los donantes.
Corto plazo 9. Mantener en el poder |9. Proteger intereses | 9. Grandes potencias
al gobierno aliado del | prioritarios  de los
pais receptor. donantes.
10. Ayuda humanitaria. 10. Todos los donantes

Fuente: K. J. Holsti, Internationl Politics. A Framework for Analysis,
Prentice-Hall International, Inc. London, 1995, p. 186.

Como se aprecia en el cuadro 4, segin Holsti los objetivos inmediatos y secundarios que
los donantes buscan mediante el otorgamiento de ayuda, pueden dividirse desde el punto de
vista temporal, en corto, mediano y largo plazo. A su vez, se distinguen diversas tipologias
de entidades donantes, entre la que destacan el bloque occidental, el oriental, los paises
arabes y las grandes potencias.

En el corto plazo, desde el punto de vista del citado investigador, el bloque occidental
buscaba como meta inmediata mediante el otorgamiento de ayuda, la sostenibilidad del

receptor, asi como el fomento de la democracia como propésito secundario.®®

Por su parte, el blogue oriental procur6 como meta inmediata incentivar el desarrollo

econdémico de sus aliados y en una etapa posterior, la estabilidad politica de los mismos.

En lo que respecta a los paises arabes, éstos intentaron mediante sus estrategias de ayuda y
colaboracion reforzar la solidaridad arabe y musulmana, con la finalidad de incrementar sus
capacidades para sortear las presiones provenientes, ya sea del bando occidental o del

oriental.*°

* La postura de Holsti sobre los objetivos de los donantes occidentales para otorgar ayuda no son
compartidos cabalmente por el autor de esta investigacion. Como se ha explicado, se considera que los
principales objetivos de los principales donantes capitalistas durante la guerra fria se enmarcaron dentro de la
Iégica de la contencién, donde la seguridad y los lineamientos ideoldgicos y politicos, ya sean capitalistas o
socialistas, prevalecieron respecto a la promocion de la democracia o el desarrollo econémico del receptor.
Por ello, varios donantes apoyaron a regimenes muchas veces corruptos y trasgresores de los derechos
humanos de sus respectivas naciones, aunque fieles y funcionales respecto a los lineamientos de las potencias
donantes (Zaire, Liberia, El Salvador, etc.). Evidentemente no toda la ayuda al desarrollo durante este periodo
debe enmarcarse bajo esta consideracion de real politik. Por ejemplo, los paises nordicos y otros donantes
como Canada (catalogados como liked minded countries), tradicionalmente han desvinculado su ayuda
respecto a consideraciones de caracter politico o geoestratégico.

* Un ejemplo de estos esfuerzos de colaboracion (en la que también participaron paises no arabes) fue la
Conferencia de Bandung en 1955, donde en el marco del “tercermundismo” varios paises en desarrollo
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En el mediano plazo, y como propdsitos inmediatos, todos los donantes intentaron
consolidar la presencia diplomatica en el receptor y simbolizar la amistad, compromisos y

apoyo a los receptores.

También en el mediano plazo, segun el autor de referencia, las grandes potencias
procuraron mediante dicha via mantener el acceso y la influencia en las politicas internas y
exteriores de los receptores. Asimismo, las principales potencias (y principales donantes)
utilizaron a la ayuda como una herramienta de coercién para mantener el acceso y la

influencia en las politicas internas y exteriores de sus receptores.

Como propésitos secundarios, todos los donantes utilizaron a la ayuda como mecanismo
para encontrar nuevas oportunidades comerciales (mediante la ayuda atada), asi como para

enriquecer o profundizar en otros campos sus respectivas relaciones bilaterales.

Finalmente en el corto plazo, las grandes potencias hicieron uso de la ayuda como un
mecanismo para cambiar algun aspecto de la politica interior o exterior del receptor, es
decir, influyendo ya sea en un grado mayor o menor en los asuntos internos y soberanos de

los Estados receptores.

Hasta aqui se ha hecho énfasis en que, parafraseando a Stokke, los objetivos promovidos
por los donantes mediante el ejercicio de ayuda durante la guerra fria, pueden catalogarse
por un lado de caracter “abiertos”, “legitimos” o *“transparentes y por el otro de

“escondidos”, “menos legitimos” 0 “menos transparentes.”

conciliaron intereses y posiciones en aras de promover la cooperacién entre si mismos (Sur-Sur), y disminuir
la interferencia del Norte en los asuntos internos de los Estados del Sur. Esta filosofia y propositos fueron
madurando con el paso del tiempo, vy, a través del Report of the South Commission, coordinado por Julius
Nyerere, intitulado Challenge to the South (1990), los paises del Sur identificaron la imposicién de reformas
estructurales por la via de la condicionalidad como un ejercicio de neocolonialismo. Otro ejemplo mas
representativo sobre la colaboracion pan arabista y de otros paises en desarrollo fue el alza de los precios
internacionales del petroleo pactada por la OPEP en 1973, en buena medida como reaccion arabe respecto a
los resultados de la guerra (del Yom Kipur) contra Israel en ese afio. En esa ocasién, el precio del petréleo
subi6é considerablemente, dejando a los paises industrializados consumidores del energético negro sin la
capacidad suficiente para reaccionar prontamente ni en la magnitud suficiente conforme a los fatidicos efectos
que dicha estrategia tuvo en sus respectivos intereses politicos y econémicos.
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Esta segunda gama de objetivos, precisamente por no coincidir con el interés de los
receptores en el mismo nivel o grado respecto a los intereses abiertos o transparentes, puede
ser catalogada como de menor nitidez que la anterior. Es decir, debido a que ésta segunda
categorizacion de propositos responde preponderantemente a los particulares intereses de
los donantes, y ya que éstos no siempre coinciden respecto a los intereses u objetivos de los
receptores, los proveedores de ayuda, tras verse incapaces de hacer evidentes dichos
particulares propdsitos, han recurrido a la ayuda (como recurso convencionalmente
percibido bajo el caracter de “solidario”) para ocultar o matizar dichos objetivos

particulares.

Ahora bien, tal y como se ha explicado en otra ocasion (Prado, 2004), seria un grave error
aseverar que en las relaciones de cooperacion internacional, la balanza de intereses
politicos en juego entre donante y receptor se inclina exclusivamente hacia el lado del
proveedor, sin que en esta relacion de colaboracién el segundo procure obtener también una
ganancia, aunque relativa o marginal, como producto de la dinamica de colaboracién entre

ambos participantes.

Durante la guerra fria y en no pocas ocasiones, varios gobiernos receptores, haciendo uso
de su importancia geoestratégica en el tablero de la contencion (de suma cero), accedieron a
contribuir a los intereses de los donantes (muchas veces exmetropolis). En esta dindmica de
intereses gubernamentales y de élites de poder entre el Norte y el Sur, los donantes
proveyeron de jugosos recursos o concesiones politicas (como el propio reconocimiento
politico-diplomatico) a sus respectivos homologos en el Sur; dindmica que respondia
fundamentalmente a la seguridad del Estado y de sus instituciones (ya sean capitalistas o
socialistas) y no en realidad a la seguridad de las personas (en materia de democracia,

derechos civiles, politicos, econémicos, etc.).
Esto significa que en esta situacion, los intereses de los receptores se referian en

innumerables ocasiones a los intereses de las élites gubernamentales o privadas de los

mismos, dejando en un segundo término los propositos desarrollistas destinados al servicio

111



de la mayoria de la poblacion, especialmente de los sectores poblacionales mas
desprotegidos. Lo anterior generd gque en esta dindmica, varios gobiernos receptores hayan
sido generosamente recompensados, mientras que sus respetivas poblaciones no lo hayan

sido en la misma proporcion (Prado, Op. Cit: 183).

Asi, esta situaciéon hizo de la ayuda, mas que un recurso de crecimiento econémico o
desarrollo social para las mayorias, un mecanismo politico y estratégico de caracter
gubernamental en beneficio de unos pocos. De esta manera, el donante obtenia mayor
ganancia relativa de las relaciones de colaboracion, el gobierno receptor también conseguia
determinados objetivos, aunque de menor envergadura que el primero, mientras que la
poblacion del segundo, continuamente se vio relegada de los beneficios generados entre las

referidas partes interesadas.”

En otras palabras, los objetivos desarrollistas (legitimos o transparentes) pasaron a un
segundo término respecto a los intereses politicos econdmicos o geoestratégicos (menos
transparentes u ocultos) convenidos entre las autoridades donantes y las receptoras; hecho
por el cual ambos gobiernos aliados, en tacito contubernio, celebraban determinadas
relaciones de colaboracion, a pesar de que el principio mismo de dicha actividad (promover
el interés nacional del donante y receptor, aunque en sentidos distintos y en sentido
complementario), no se respetase. De esta manera, los gobiernos de referencia convinieron
conseguir sus respectivos objetivos “escondidos” (hidden) o menos legitimos mediante este

tipo de relaciones verticales de colaboracion.

Antes de concluir el presente apartado, no sobra subrayar que evidentemente, la referida
matriz explicativa de Holsti se basa en generalizaciones sobre patrones de comportamiento
de las principales agrupaciones de donantes (y receptores). Sin embargo, en términos
generales, este modelo explicativo concuerda con la postura de la presente investigacion, en

el sentido de que las principales potencias hicieron uso de la ayuda a través de su

% para un estudio donde se refleja esta situacién en detrimento del pueblo palestino y egipcio véase Juan
Pablo Prado Lallande, La ayuda exterior a Israel y Egipto, Comercio Exterior, Banco Nacional de Comercio
Exterior, Vol. 55, N° 3, Marzo 2005, México.
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condicionalidad como recurso de poder con la finalidad de inducir a sus receptores a

adoptar determinados comportamientos analogos respecto a los intereses de los donantes.

Con este sustento, a continuacion se presenta un breve estudio sobre el significado de la
condicionalidad politica de la ayuda durante la guerra fria, como instancia para lograr que
el receptor atendiera las exigencias del donante, cuya praxis -en cierta medida- ha sido
heredada hasta nuestros dias. Posteriormente, se analizan algunos casos y ejemplos
representativos de la instrumentacién de dicha actividad para asi estar en capacidad de
responder a la pregunta anteriormente planteada respecto a los mecanismos a través de los
cuales algunas potencias lograban acceder a determinados objetivos politicos mediante la

ayuda internacional.

3.3 Condicionalidad politica; algunas definiciones y caracteristicas

Con base en la ubicacion histérica-ideoldgica de las relaciones internacionales durante el
periodo de la guerra fria referido en lineas anteriores, a continuacién se incluyen algunas
referencias conceptuales y explicaciones en torno al significado de la condicionalidad
politica instrumentada durante la época de contencion bipolar; elemento que resulta
indispensable para entender su estrecha relacion con las sanciones y el incremento a la
ayuda al desarrollo, como mecanismos para intentar influenciar la conducta de los

receptores.

La condicionalidad proviene del término condicion del latin conditio, que se refiere al
acontecimiento que influye en la perfeccion o resolucion de ciertos actos juridicos o de sus

consecuencias. Es decir, aquello cuyo cumplimiento es necesario para hacer una cosa.
De ello se desprende que la razdn de existir de dicha actividad se sustenta en su naturaleza

de incertidumbre respecto al cumplimiento o acatamiento de las exigencias o conductas

establecidas por el pais que solicita a otro una determinada actitud o conducta.
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De acuerdo con el Oxford English Diccionary, una condicion es algo demandado o
requerido como prerrequisito para otorgar o realizar otra actividad; es decir, esta actividad

consiste en un requisito solicitado de una parte a otra.

De ahi que la condicionalidad “...es precisa que sea futura e incierta objetivamente, pues si
fuera pasada o presente, no cabria hacer depender de ello los efectos del acto juridico; si
fuera cierto (si supiéramos que fuera a verificarse) habria un plazo y no una condicion”
(Diccionario UNESCO de Ciencias Sociales, 1989: 497).

Asi, la condicionalidad constituye un mecanismo colateral a cierta accion cuyo fin es
asegurar la ejecucion de un contrato; entendiendo por contrato a la promesa de una parte
para realizar cierta actividad como respuesta a la promesa de la contraparte por llevar a

cabo otra accion en el futuro proximo (Mosley, Harrigan, Toye, 1991: 36).

En el plano de la ayuda internacional, esto significa que siempre que se concede ayuda al
desarrollo, existe una condicionalidad inherente, ya que el donante ofrece recursos, pero no
para emplearlos de cualquier forma (Rodriguez-Carmona, 1996: 151).

Lo anterior es relevante, ya que la ayuda al desarrollo, a través de la condicionalidad,
histéricamente ha sido -y continua siendo-, un instrumento de los donantes para obtener
determinados intereses. Es decir, la condicionalidad, no es un fin en si mismo, sino un
medio (instrumento politico o de poder) para el logro de determinados objetivos
establecidos por el donante (Stokke, 1995: 2).

Esto quiere decir que la ayuda sin ataduras (politicas) es rara, ya que los donantes, en las
mas de las veces, establecen ciertas condiciones a sus receptores. Por ello “la presencia de
dichas condiciones sugiere que en realidad la ayuda no consiste precisamente en una
relacion (donante-receptor) de pleno consenso” (Collier, Guillaumont, Guillaumont,
Gunning: 1997: 1400). Por ello, como lo ha expuesto John P. Lewis, la condicionalidad
puede ser definida como “una oferta de donacidn de determinados insumos, con la finalidad

de influenciar las politicas del receptor” (Lewis, 1993: 41).
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En este mismo orden de ideas, segun Ariel Buira, “la condicionalidad puede ser definida
como los medios a través los cuales una parte ofrece apoyo e intenta influir en las politicas
de otra parte, con la finalidad de asegurar la puesta en marcha de cierto programa de
reforma, éste Gltimo entendido como una herramienta disefiada para que un pais se rija por
ciertas politicas, las cuales no serian llevadas a cabo sin apoyo y presion externa” (Buira,
2000: 5).

En palabras de Mathew Lockwood “Las condiciones consisten en los términos en que un
solicitante de crédito acepta un préstamo. Intrinsicamente, las condiciones no son malas en
si mismas, ya que éstas son previamente negociadas entre las partes mediante el acuerdo
mutuo (Sin embargo)... La cuestion es como ese acuerdo es alcanzado y cOmo esas

condiciones son formuladas y aplicadas” (las cursivas son del autor) (Lockwood, 1999: 4).

Lo relevante se encuentra, precisamente, en la manera de ejercer la condicionalidad,
considerando la brecha de intereses y objetivos entre el agente donante y el receptor. Es
precisamente la divergencia de intereses entre ambos actores, asi como la capacidad de
influencia del mas fuerte, versus la capacidad del receptor para contener la influencia del
primero, lo que determinard la naturaleza (objetivos y estrategias) y el alcance de la

condicionalidad.

Ademas, la condicionalidad se caracteriza por ser ejecutada en el marco de la I6gica de las
relaciones oficiales entre los gobiernos donantes y receptores, aunque evidentemente, en
algunas ocasiones el sector privado del pais donante puede influir también en la dindmica

del ejercicio de su instrumentacion.

Es decir, la condicionalidad politica, ya que procura satisfacer los intereses de una parte

mediante su influencia en otra, es una herramienta de poder, persuasion y coercion.

Por ello, y como se vera en parrafos posteriores, la condicionalidad politica, al llevarse a

cabo en un marco de relaciones de poder de corte vertical, donde la parte mas poderosa
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ejerce una actitud activa (al ejercer dicho instrumento), mientras que la receptora ejerce,
por su situacion de vulnerabilidad, un comportamiento pasivo o reactivo (al asumirlo o
intentar enfrentarlo), ha generado, no en pocos casos, que “los paises donantes hagan uso
de la condicionalidad para sus propios fines o cometan arbitrariedades” (Rodriguez
Carmona, Op. Cit: 151).

Precisamente con base en la diferencia de intereses entre dos o mas paises, asi como de la
asimetria del poder de negociacion de y entre los mismos, el recurso de la condicionalidad
conlleva de manera inherente al ejercicio de la coercidn por parte del actor mas poderoso,
esto es, aquel que cuenta con mayores capacidades para ejercer su influencia en otros

actores internacionales.

Asi, en el caso de la condicionalidad politica a la ayuda al desarrollo, la coercion consiste
en “la utilizacion de la fortaleza o capacidades financieras para promover en otros paises
los objetivos del donante” (Es decir) “Una condicién ligada a un préstamo o a una donacion
financiera impone un requerimiento de cierta accion por parte del gobierno receptor, la cual
no seria efectuada sin la concesion de la asistencia (financiera) (Hewitt y Killick, 1996:
131).

En otras palabras, la condicionalidad politica de la ayuda puede ser definida como “los
cambios politicos solicitados como un prerrequisito para la aprobacion o la continuacién
del acceso a préstamos, concesiones o asistencia” (Killick, 1997: 487). De esta forma, la
condicionalidad se define por la capacidad de influencia en los receptores mediante el

otorgamiento de recursos financieros para promover los objetivos del donante (Ibid).

Para Olav Stokke en su clasica obra ““Aid and Political Conditionality”, la clave del
significado de la condicionalidad politica consiste en la utilizacion de medidas de presion
por parte del donante, en términos de amenazar los flujos de ayuda o cortar su suministro, si

las condiciones no son acepadas por el receptor (Stokke, 1995: 12).
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Asimismo, este investigador apunta que la condicionalidad como estrategia de intervencion
en terceros Estados en determinados temas, histéricamente se ha caracterizado por ser rara
vez bienvenida por los receptores. Esto debido a que “un hecho innato a la condicionalidad
es que a travées de ésta, el gobierno receptor es presionado a ejercer ciertas reformas, las
cuales no provienen de procesos emanados por sus propias decisiones, opciones o
prioridades. La condicionalidad implica superioridad: infringe la soberania, parte de la base
en que el donante sabe mas y refleja inequidad de poder entre las partes cooperantes, Por
ello, no puede sorprender que frecuentemente la condicionalidad no sea recibida por los
receptores con entusiasmo” (Stokke, Op.Cit: 43).%

Este autor explica que la condicionalidad ex ante es aquella en que las exigencias del
donante son establecidas antes de que éste inicie el otorgamiento de ayuda o créditos al
receptor. Por su parte, la condicionalidad ex post, se define por el hecho de que el donante
establece mas o nuevas condiciones durante la dindmica de otorgamiento/recepcion de la
ayuda (Ibid).> El elemento que caracteriza a ambas condicionalidades es que éstas deben
ser obligadamente cumplidas por el receptor, en caso de que éste se encuentre interesado en

recibir los incentivos desde el exterior.

Por ello, la condicionalidad difiere del “dialogo politico”, a través del cual el gobierno
donante intenta persuadir a su contraparte mediante diversas estrategias negociadoras,
propositivas y conciliadoras, es decir sin recurrir a la amenaza o a la reduccion del apoyo

financiero.

Seria un error 0 al menos una imprecision el catalogar a la totalidad de las relaciones entre

el donante y receptor de ayuda en el marco de la condicionalidad y la coercion.

5! Es decir, la l6gica de la condicionalidad politica de la cooperacién internacional parte del supuesto de que
el donante sabe qué es lo mejor para el receptor. Esto, sumado a las relaciones verticales de poder entre ambos
actores, le adjudica el derecho al donante de conminar a su receptor a ejecutar determinadas acciones, en
varias ocasiones, ajenas a los intereses del primero.

°2 Hilde Selverivk, en un interesante pronunciamiento, argumenta que la condicionalidad ex post es
contradictoria respecto al principio mismo de la condicionalidad, ya que las condiciones, por definicidn,
solamente pueden ser impuestas antes de concertar un acuerdo entre dos partes y no después de celebrar el
acto contractual (en Fierro, 2003: 175).
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Frecuentemente tanto gobiernos donantes como receptores coinciden en sus objetivos y

estrategias para lograrlos, o al menos existe cierta coincidencia en dichos ambitos.*

Esto significa que la condicionalidad “es solamente un caso o un elemento’ del grueso de
relaciones entre donantes y receptores, las cuales, en su gran mayoria, aun con cierto grado
de condicionalidad, son de caracter cooperante (Killick, Op. Cit: 487). Como se ha
sefialado, el analisis de esta especifica tematica de las relaciones internacionales y de la

cooperacion al desarrollo, es la tarea que este trabajo tiene como propésito abordar.

En el marco del ejercicio de la condicionalidad de la ayuda, al igual de lo que sucede con
las sanciones econdmicas, dos son las posibilidades que un Estado emisor de este
instrumento de poder (cuyo fin es influir en la conducta de otros) puede llevar a cabo: la
primera, mediante la célebre vinculacion constructiva, es decir animando por la via de
incentivos a la parte receptora para que esta tenga 0 mantenga un comportamiento afin

respecto al donante.

La segunda se refiere a las sanciones a la ayuda, disminuyendo o cortando el suministro de
AOD u otros apoyos, tras el hecho de que la parte castigada no haya cumplido con las

exigencias del donante.

Es decir, el hecho de recibir ayuda tendra un costo politico o colateral para el receptor, el
cual sera evaluado y condicionado por el donante, ya sea para retribuirle su lealtad o para

sancionarle en un momento dado.

Otro elemento relevante es que la condicionalidad politica en el marco de la cooperacion
internacional durante la guerra fria asume el hecho de que los sujetos de su aplicacién y/o

acatamiento son los gobiernos de los paises del Sur receptores de la ayuda.**

% Un anélisis mas detallado sobre las coincidencias entre donantes y receptores en el marco de la
condicionalidad, se encuentra en el quinto capitulo de esta investigacion.

> Evidentemente, en el marco de la cooperacién Sur-Sur, existen ejemplos de condicionalidad politica
ejercida por los paises relativamente mas avanzados del hemisferio. Si bien este interesante tema escapa a los
objetivos de este trabajo, en el capitulo quinto puede encontrarse una interesante referencia a la
condicionalidad mexicana ejercida a sus receptores de ayuda (principalmente centroamericanos y caribefios).
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Dicho esto, se debe sefalar que la condicionalidad politica en la cooperacion internacional
se ha caracterizado por ser establecida a través de los Estados poderosos frente a los

débiles.>

En el contexto de la colaboracién internacional durante la guerra fria, los Estados en vias de
desarrollo y mas aun aquellos que emergian del colonialismo que se constituian como
jévenes naciones soberanas, conformaron los “objetivos” tanto de la cooperacion como de
la propia condicionalidad, debido por un lado a su enorme necesidad de recibir ayuda,
como a sus limitadas capacidades de gestion en marcos de igualdad de negociacion frente a

las ex metropolis oferentes.

De ahi precisamente el interés y la clara determinacion por parte de los paises desarrollados
por intentar influir en el comportamiento de otros Estados menos fuertes incluyendo
diversos grados de condicionalidad a sus programas de ayuda (Holsti, Op. Cit: 185),
utilizando para ello, dependiendo el caso, ya sean sanciones 0 ejercicios de vinculacion

constructiva.

Ello significa que las condicionantes eran impuestas “desde arriba” o de manera vertical
por parte de las potencias donantes a los paises en desarrollo que recibian la ayuda, lo que
generaba que la condicionalidad fungiese como un mecanismo de injerencia politica que
contribuyé a la obtencion de determinados intereses nacionales del donante, los cuales no
en todos los casos coincidieron con los del pais apoyado, en detrimento muchas veces del

interés nacional de este Ultimo, mas no asi, en varios casos, de sus clases dirigentes.

Al respeto, Montafio apunta con certeza que “...el condicionamiento puede definirse como
un mecanismo institucional supranacional que restringe efectivamente el campo de
opciones de politica a nivel Estado-nacién” (Instituto Latinoamericano de Servicios Legales
Alternativos, Op. Cit: 24).

> Aunque, como se describird en su momento, hoy en dia distintos Acuerdos de colaboracién Sur-Sur
también incluyen clausulas relativas a los derechos humanos y la democracia.
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En este mismo orden de ideas, se concuerda con Rodriguez-Carmona en que “el concepto
de condicionalidad es polémico, dado que implica el derecho al ejercicio de la coercion por
parte del grupo de paises donantes —normalmente ricos y del Norte- sobre los paises
receptores —pobres y del Sur. En otras palabras, la condicionalidad se asienta sobre unas
relaciones de poder asimétricas y con frecuencia es percibida por las naciones receptoras

como una invasion a su soberania” (Rodriguez-Carmona, Op. Cit: 150-151).

Partiendo de este hecho y asumiendo que son los paises del Sur quienes aceptan las
condicionantes con el fin de estar en capacidad de recibir o continuar recibiendo ayuda, y
como se vera mas adelante (en este periodo), sin practicamente ninguna regulacién juridica
en los convenios de cooperacion en la materia, se puede aseverar que esta actividad se
destinaba a mantener las alianzas estratégicas entre la potencia y el gobierno aliado

receptor.

Entre los efectos de este tipo de relaciones condicionadas, se encuentra que en términos
generales, la ayuda recibida poco coadyuvo al beneficio integral del receptor. En contraste,
si beneficio en mayor grado a los propositos del oferente, asi como a los intereses de las
élites gobernantes receptoras, que, aunque fieles a las exmetropilis, también se
caracterizaron por ser muchas veces corruptas, no democraticas ni defensoras de los

derechos humanaos.

A la vez, y como de cierta forma se ha hecho notar en este trabajo, como en ésa época no se
contaba con suficientes regulaciones o disposiciones especificas ni tipificadas sobre la
aplicacién de condicionantes politicas a los paises del Sur,”® ésta se caracterizé por la

amplia discrecionalidad en su aplicacion.

Es decir, varios donantes de ayuda durante la guerra fria se caracterizaban por no explicitar

o formalizar publicamente ni los objetivos de la condicionalidad ni las condiciones precisas

% Recuérdese el Articulo 1, inciso 3 de las Carta de la ONU y las Resoluciones 200 (111) y 2625 (XXV) de la
AGONU.

120



que los receptores debian acatar para estar en condicién de continuar recibiendo apoyo
externo (ODI, 1992: 1); hecho que evidencio la estrecha vinculacion de criterios politicos
unilaterales, discrecionales y no publicos en la politica de ayuda internacional durante la

época.

Ante la ausencia de regulaciones en el sistema de ayuda al desarrollo y la subsiguiente
discrecionalidad de objetivos y mecanismos de instrumentacion por parte de donantes y
receptores, persistente desde el inicio de dicha actividad a partir de la década de los
cincuenta hasta finales de los ochenta, Peter Gibbon, cataloga a este largo periodo

enclavado durante la guerra fria como “carente de un régimen de la ayuda” >’

Tal circunstancia indujo, hay que insistir en ello, a que como el objetivo primordial de la
ayuda de los principales donantes consistia en, ya sea apoyar o sancionar a los gobiernos
aliados herederos del poder colonial por la via de la condicionalidad, para que éstos no
cambiasen de filiacidn politico-ideoldgica, las potencias donantes no consideraron como
elementos de interés condicionante las sistematicas violaciones a los derechos humanos o la

inexistente o endeble democracia presentadas en los territorios de estos paises del Sur.

Asi, la prioridad de la agenda global dividida principalmente por los dos bandos
dominantes era la supervivencia y la lucha por la hegemonia de un bloque sobre el otro, a
través del fomento de la seguridad de los Estados y no en si del impulso de la seguridad y

5" El concepto de “régimen de ayuda” fue aportado por Bjarne Bonné (1989: 38-44), quien utiliza el término
para designar “el sistema de principios, normas, reglas y procedimientos de decision que regulan el
otorgamiento de la ayuda al desarrollo” (en Gibbon, 1994: 36). Como se vera mas adelante, para Peter Gibbon
el inicio de la conformacién (atn no consolidado) del régimen de ayuda inicié a partir de los ochenta, tras la
aplicacion de condicionalidad politica. Ello debido a que con la vinculacion de la ayuda con el buen gobierno,
asi como de mayor consenso entre los donantes para promover dicha exigencia en los receptores, la ayuda
comenz6 a delinearse con base en objetivos y estrategias mas definidas respecto a la practicada en antafio, en
términos de promocién a la democracia, el respeto a los derechos humanos y al buen gobierno (Ibid).
Evidentemente, esta idea toma fuerza tras la incorporacién de nuevos objetivos concertados entre los donantes
en la década de los noventa, incluidos, por ejemplo, en “Shaping the 21st Century Development Co-
operation”, (OECD, 1996), asi como en el documento “Un Mundo Mejor para Todos”, donde el BM, el FMI,
la OCDE y la ONU recogen los Objetivos del Milenio como compromisos comunes en materia de desarrollo
(ONU, BM, OCDE, FMI, 2000). En el siguiente capitulo se incluye un estudio sobre estos objetivos y su
incidencia en el denominado régimen de la ayuda al desarrollo.
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bienestar de las personas de los paises del Sur, por ejemplo mediante el fomento a los

derechos humanos o la democracia.>®

Estas explicaciones sobre la condicionalidad, que evidentemente se sustentan en los
postulados realistas, infieren que las sanciones a la ayuda solamente serian impuestas a
paises que atentasen contra el interés y seguridad nacional de los donantes,
independientemente de su récord en torno a otras asignaturas como los derechos humanos o

la democracia.

Con este sustento se entiende por condicionalidad politica de la ayuda internacional durante
esta primera etapa al conjunto de requisitos de caracter politico -dictados por las potencias
donantes- que los gobiernos de los paises receptores debian cumplir, como compromiso
inherente al hecho de haber recibido apoyo externo, los cuales no estarian regulados en
practicamente ningun instrumento de derecho internacional, donde la democracia y los

derechos humanos, en las mas de las veces, no fueron estipulados.

Del resultado de las evaluaciones hechas por el donante en materia del cumplimiento de la
condicionalidad, éste aplicaria ya sea la vinculacion constructiva (aumento de la ayuda e
impulso del resto de las relaciones bilaterales) o el fin del suministro de la ayuda (via

sancion).

3.4 Algunos casos y efectos representativos de condicionalidad politica

durante la guerra fria

%8 Como se verd mas adelante, tras el fin de la guerra fria esta situacién cambi6é de manera importante.
Durante la década de los noventa diversos actores internacionales (gobiernos, organismos internacionales,
ONG’s, etc.), convinieron promover, mediante diversas estrategias, el desarrollo humano, cuya
fundamentacion se refiere, en términos generales, a la promocion de la persona humana mediante distintas
instancias, entre ellas, la proteccion del Estado a las mismas. Sin embargo, tras los infortunados sucesos del
11 de septiembre de 2001, la seguridad del Estado, al igual que durante la guerra fria, volvié a tener prioridad
en la agenda nacional internacional (especialmente por parte de las potencias). Es decir, se volvié a otorgar
prioridad a la “Raison d’etat vs sécurité de la personne) (Rosas, 2002b: 152). De esta forma, cuantiosos
recursos han sido destinados a la seguridad y combate (preventivo) al terrorismo, en detrimento de los flujos
econdmicos para financiar las grandes necesidades en materia de desarrollo en los paises méas rezagados.
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A lo largo de la historia de las relaciones internacionales contemporaneas, y especialmente
durante el periodo de la guerra fria, se ha suscitado una diversidad de sucesos que podrian
ser ponderados a partir de la l6gica de la teoria realista internacional, en donde la obtencion
del interés nacional explica y justifica actividades —por ejemplo- de caracter condicionante

en el contexto de la ayuda internacional.

De ahi que Ryrie sefiale con razon que “...las decisiones que sustentan el otorgamiento de
ayuda han estado siempre influenciadas por consideraciones estratégicas, diplomaticas e
ideoldgicas” (Ryrie, 1986: 7).

Al respecto, y en razon a la referida ausencia de suficientes marcos juridicos sobre
condicionalidad en esta época y a su discrecional aplicacion, a la fecha no se cuenta con
registros bibliogréaficos o anecdotarios especificos o especializados que se refieran a la
aplicacion de este recurso de poder de algunos Estados para persuadir a otros en el marco
de la cooperacidn internacional. Sin embargo, varias son las lineas conductoras que pueden
orientar la mejor comprension de las caracteristicas y ambitos en que dicha actividad fue

instaurada.

Posiblemente el primer ejemplo al respecto fue el llevado a cabo durante la instrumentacion
del Plan Marshall, para cuya obtencion los paises receptores tendrian que acatar la
condiciéon de que ésta ayuda seria suministrada exclusivamente a gobiernos de paises

europeos aliados participantes en la guerra que no enarbolasen la bandera comunista.

Ademas, cada pais beneficiario tuvo que firmar un acuerdo bilateral con Estados Unidos
donde se comprometian a regular y equilibrar los presupuestos gubernamentales, recobrar

la estabilidad financiera y a estabilizar sus respectivos tipos de cambio a niveles reales.

Asimismo, por cada dolar recibido en el marco del Plan Marshall, el receptor estaba
obligado a colocar una cantidad igual en moneda local en un fondo compartido, cuya
cuantia seria destinada a programas aprobados por Washington. De ahi que a este magno y

eficaz ejercicio de ayuda financiera se le conozca como “el mas exitoso programa de ajuste
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estructural, en buena medida debido a la condicionalidad afiadida al Plan” (Waller, 1994:
1).

El cumplimiento de dicha condicionante politica y econémica le asegur6 a Estados Unidos
un area de influencia y estabilidad en la Europa occidental capaz de promover
eficientemente la consolidacion de una region opuesta al régimen soviético y su respectiva

area de influencia.>®

A cambio de ello, los paises beneficiarios recibieron importantes montos financieros que
resultaron determinantes para enfrentar exitosamente la crisis post bélica y su subsiguiente

recuperacion econémica y (exitosa) reinsercion en el mercado global.

Por lo que respecta a Alemania Federal y a Japon, naciones perdedoras de la Segunda
Guerra Mundial, Estados Unidos les asignd a su vez alrededor de 2 mil millones de ddlares
para su rehabilitacion, con condicionantes similares a los referidos a los paises occidentales
mencionados anteriormente (Loaeza, Op. Cit: 36). He aqui un interesante caso del ejercicio
de la vinculacién constructiva por parte de Estados Unidos en paises que durante la guerra
habian sido adversarios a Washington, y que tras haber sido derrotados, fueron reasignados

al bando occidental.

De esta forma fue reforzado un frente anticomunista en ambos costados de la Union
Soviética, el cual complementd a otros mecanismos de contencion (como las bases
militares en ambos paises), a fin de protegerles de la propagacion del sistema politico-

econdémico-ideoldgico promovidos por Moscu.

% Esta aseveracion debe tomarse con reserva. Como se plantea en esta investigacion, la condicionalidad
politica de la ayuda es solamente uno de muchos otros instrumentos de poder utilizados por algin pais en un
momento dado para persuadir a otros. Como lo explica Strange, a través de su teoria del poder estructural
(véase el segundo capitulo), Estados Unidos se vali6 de varios recursos de poder (estructuras) para consolidar
sus intereses e influencia en la Europa Occidental tras la segunda guerra mundial. De esta forma, Washington,
gracias a su capacidad productiva (abasteciendo a Europa de alimentos y maquinaria) y a su capacidad para
impulsar la seguridad en la region (mediante, por ejemplo, el establecimiento de la OTAN), consiguié ejercer
una exitosa influencia en sus aliados europeos, misma que no hubiese logrado mediante la mera
instrumentacion del Plan Marshall, expresion de su capacidad financiera y de produccion (Strange, 1988: 32).
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Interesante también es el caso de la ayuda anglo-britanica a Egipto durante la década de los
cincuenta, en donde ante la negativa del presidente Gamal Abdel-Nasser de aminorar su
politica pan arabista, Londres y Paris decidieron sancionar a este pais no otorgandole el
apoyo necesario para la construccion del ambicioso proyecto de la presa en el Alto Nilo del

Aswan.

Ello ocasiond a su vez que ante dicha negativa, la Union Soviética ofertase la ayuda y
asistencia técnica y econémica requerida para dicha empresa, apoyo que reforzé el sustento
egipcio para nacionalizar el Canal de Suez en 26 de julio de 1956, en el marco del apogeo

de la politica nasserista antioccidental y tercermundista (L6pez Garcia, 2000: 211).%

Un ejemplo de similares caracteristicas consistio en el Plan de Ayuda emanado de la
denominada Alianza para el Progreso, el cual puede ser visto como un programa
continental de ayuda bajo la implicita exigencia y requisito de que los gobiernos receptores

impidiesen la promocion in situ de la entonces exitosa ideologia revolucionaria cubana.

Al respecto, resulta pertinente hacer mencion a la propuesta estadounidense de Resolucion
en la Asamblea General de la Organizacion de la OEA de 1959, en la que se aprobo
practicamente por unanimidad (con la Unica oposicion de la Representacion Mexicana) la
expulsion de Cuba de la Organizacion, asi como la suspensién de las respectivas relaciones
diplomaticas de los paises miembros con La Habana, en razon de que la ideologia marxista-
leninista de su gobierno resultaban contraria al espiritu democratico de los gobiernos

constituyentes del citado Organismo.

No hay que olvidar que el fin dltimo de la politica exterior estadounidense consistia en
proteger su area de influencia de la avanzada comunista en el continente. Por ello, el

gobierno de Estados Unidos, apoyé mediante ayuda militar y ayuda al desarrollo el

% Al respecto, cabe recordar que a la muerte de Nasser en 1970 le sucede el vicepresidente Anuar al-Sadat,
quien promovié un proceso de desnaserizacion del régimen. El acto mas significativo de este dirigente fue
aquel que, con el pretexto de la negativa soviética de entregar a Egipto armas para su defensa contra Israel, el
18 de julio de 1972 expulsara a los 21.000 técnicos soviéticos instalados en este pais para actividades de
asistencia técnica bilateral (Lépez Garcia, Ibidem).
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establecimiento y mantenimiento de regimenes militares en la zona, muchos de los cuales

atentaron sistematicamente contra los derechos civiles mas elementales de sus ciudadanos.

De hecho, segun Furlong, durante las décadas de 1960 a 1970 varios gobiernos militares
latinoamericanos fueron recompensados por la represion a la causa comunista a través de

generosas aportaciones de ayuda econdmica y militar (Furlong, 1980: 35).

Un caso representativo sobre este tema es que la asistencia econémica y militar
estadounidense otorgada a los gobiernos militares-golpistas salvadorefios para enfrentar la
guerrilla del Frente Militar de Liberacion Militar “Farabundo Marti” (FMLN) aumenté en
1980 de 63,7 millones de ddlares a 570 millones en 1985, a pesar que los regimenes de este
pais se caracterizaban por cometer sistematicas violaciones a los derechos humanos de la
poblacion civil (Sanahuja, 1996: 397).

Como se ha mencionado, Estados Unidos no ha sido el uUnico pais ejecutor de
condicionalidad politica en sus programas de cooperacién. La URSS y la Republica
Popular China acudieron también a la préactica del citado instrumento de presion con la

finalidad de obtener beneficios especificos, es sus respectivas areas de interés e influencia.

Por ejemplo, en la década de los sesenta, la Unidn Soviética suspendio su comercio con la
Republica Popular China y exigio la retirada de técnicos y oficiales militares sovieticos de
su territorio que prestaban asistencia en dicho pais, con el fin de presionar al gobierno de
Beijing para que cambiase su postura en torno a la ideologia y praxis sobre el comunismo y

su politica exterior, mismas que no eran del todo afines a Moscu.

En esta dinamica de divergencia entre la URSS y la Republica Popular China, son
interesantes también los casos de la ayuda prestada por dichos paises a diversos Estados
africanos y asiaticos, quienes a su vez se diputaban entre si la oportunidad de crear grandes
infraestructuras de comunicacion (como el ferrocarril de Tanzania, finalmente construido
con tecnologia y asistencia china), cuyos propositos consistian en fortalecer al régimen

comunista receptor, a cambio del fortalecimiento de las respectivas relaciones bilaterales
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con el donante, en detrimento de la disminucion de las relaciones, contactos y presencia del

donante competidor.
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Capitulo 4. La dindmica actual de las sanciones a la ayuda al desarrollo

Cuando la coercion es eficaz hasta el
punto de resultar silenciosa, no es
reconocida como tal.

Prabbhat Patniak

4.1 El nuevo orden mundial y su incidencia en la cooperacion internacional

El inicio del denominado nuevo orden internacional®:

puede ser situado a partir de la caida
del Muro de Berlin en 1989, especialmente luego de la desintegracion de la Union
Soviética en 1991, hecho que dio como resultado el fin del establecimiento de las

relaciones internacionales con base en los lineamientos de la bipolaridad.

A partir de entonces, y de la mano de las referidas transformaciones de orden politico y
fisico-geografico de las fronteras politicas, el avance tecnoldgico, la ampliacion de los
servicios, las telecomunicaciones y el fomento de la inversién de capitales en mercados
supranacionales, se ha generado una inédita promocidon de los lineamientos liberales en los
ambitos politicos y econdmicos, cuyos efectos han propiciado el establecimiento de la
denominada globalizacion, la cual ha influido de manera determinante en las tendencias y

orientaciones de la cooperacion al desarrollo.

Cabe destacar que la préctica de la globalizacion ha sido propuesta e impuesta al conjunto
de los paises del sistema internacional por los paises méas desarrollados del mundo, bajo la
doctrina de que el aumento de la produccién, la productividad, el comercio y las
inversiones internacionales traen consigo de manera causal mayor desarrollo y bienestar
para los paises involucrados en dichos procesos, dejando a los insumos publicos de

colaboracién, como la AOD, un papel cada vez mas marginal (Prado, 2002b: 73).

81 Al respecto, Henry Kissinger sefiala con acierto que “Tanto (George) Bush (padre) como (William) Clinton
hablaron del nuevo orden mundial casi como si estuviese a la vuelta de la esquina. De hecho, esta nueva
faceta se encuentra ain en periodo de gestacion, y su forma final no se vera visible hasta bien entrado el siglo
préximo” (Kissinger, 2000: 1199).
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Sin embargo, esta postura no considera —por ejemplo- las injustas transacciones de
mercancias y servicios a escala mundial, los cuales se encuentran dominados practicamente

en su totalidad por las economias mas poderosas del mundo.®

La practica de esta doctrina a escala global ha generado que los viejos problemas mundiales
como la pobreza, el deterioro al medio ambiente, las distorsiones al comercio internacional
en detrimento al acceso a los mercados de los paises desarrollados de los productos de los
paises del Sur, entre otros, se encuentren pasando por una preocupante escalada,
ocasionando que los efectos de estos fendmenos se proyecten a cada vez una mayor

cantidad de ambitos y espacios.

Estos efectos negativos de la globalizacién han inducido a la reflexiéon en torno a las
mejores vias para la resolucion de los referidos problemas en el marco de una ldgica de
responsabilidades cada vez mas participativas entre los paises involucrados y afectados, a

través de nuevos planteamientos y objetivos en materia de cooperacion internacional.

Atendiendo a este tipo de consideraciones, la ONU, aprovechando el citado contexto
internacional favorable tras el final de la era de la contencion, organizé a lo largo de la
década de los noventa, una serie de Cumbres internacionales cuya finalidad fue lograr
amplios consensos y compromisos en diversas materias relacionadas con el desarrollo y el

combate a la pobreza.®®

%2 Por ejemplo, Estados Unidos, Jap6n y los paises miembros de la Unién Europea, registraron en su conjunto
el 73,5% del total del PIB mundial en 1994. Por su parte, los paises menos desarrollados (PMD), apenas
aportaron en este rubro el 0,4% de las exportaciones mundiales y el 1,4% de las exportaciones totales de los
paises en desarrollo. Respecto a las importaciones, los PMD representaron el 0,7% del total y el 2,3% de las
importaciones de los paises en desarrollo (OECD, 1997h: 12).

6 Antes de los noventa la ONU también organizé una serie de conferencias internacionales, entre las que se
encuentran las siguientes: Medio Ambiente (Estocolmo 1972); Asentamientos Humanos (Vancouver, 1976);
Paoblacién (Bucarest, 1974); Desarrollo Industrial (Lima, 1975); Mujeres (México, 1975), entre muchas otras.
Los eventos de esta misma naturaleza en los noventa fueron: Cumbre Mundial sobre la Infancia (Nueva York,
1990), Cumbre Mundial sobre la Educacién (Jomtién, 1990), Conferencia de Naciones Unidas sobre Medio
Ambiente y Desarrollo (Rio de Janeiro, 1992), Conferencia Mundial sobre Derechos Humanos (Viena, 1993),
Conferencia Internacional sobre Poblacion y Desarrollo (EI Cairo, 1994), Conferencia Mundial sobre
Desarrollo Social (Copenhague, 1995), Conferencia Mundial sobre la Mujer (Beijing, 1995), Cumbre
Mundial sobre la Alimentacién (Roma, 1996). Las mas recientes Cumbres para revisar el estado de avance de
los compromisos asumidos durante los novena son: Alimentacion (Roma, 2002), Desarrollo sostenible
(Johannesburgo, 2002), Mujer (Nueva York, 2005), entre otras.
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En este marco de relajacion de los contenciosos en las relaciones internacionales, el PNUD,
en su Informe sobre Desarrollo Humano de 1993, introdujo el novedoso concepto de

desarrollo humano sostenible.

Este concepto busca recopilar las caracteristicas de un modelo de desarrollo equilibrado,
compartido e incluyente, que resulte capaz de beneficiar a la poblacion mundial

progresivamente, sin agotar los elementos que la generan y regeneran a traves del tiempo.

El Desarrollo Humano Sustentable, se define como:

...el desarrollo que no s6lo genera crecimiento econdmico, sino que ademas distribuye
sus beneficios equitativamente, regenera el medio ambiente en lugar de destruirlo,
permite a la gente participar en lugar de marginarla. Asigna prioridad a los pobres,
ampliando sus opciones y oportunidades y otorgandoles poder, permitiendo su

participacion en las decisiones que los afectan.

Es un desarrollo propicio a los pobres, a la naturaleza, al empleo y a la mujer. En suma,
el desarrollo humano sostenible hace hincapié en el crecimiento, pero un crecimiento
con empleo, medio ambiente, otorgamiento de poder a la gente y equidad (PNUD,
1994: 3).

Como puede apreciarse, este tipo de desarrollo se centra en el ser humano, es decir, en la
seguridad humana, a fin de lograr un nivel de bienestar suficiente para vivir dignamente
con efecto multiplicador a mayores sectores de la poblacién. No sobra destacar que este
concepto y, sobre todo las distintas vias para su promocion fueron en buena medida la
tematica central de las referidas Cumbres internacionales llevadas a cabo durante la década

de los noventa, y en si, de la cooperacion internacional al desarrollo como tal.
Producto del proceso para involucrar cada vez mas a la seguridad humana en la agenda

internacional, en junio del afio 2000, el BM, el Fondo Monetario Internacional (FMI), la

Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémicos (OCDE) y la ONU,
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coincidieron por primera vez de manera explicita en que el combate a la pobreza es el

desafio central de la humanidad y de las organizaciones internacionales.

A raiz de la mencionada e inédita convergencia de propoésitos, dichos organismos
presentaron conjuntamente el Informe “Un mundo mejor para todos”, donde se definen
siete objetivos generales de desarrollo humano, asi como los respectivos compromisos e
indicadores necesarios para su cumplimiento por parte de la comunidad internacional
(ONU, BM, OCDE, FMI, 2000).

Los objetivos plasmados en este Informe provienen de los compromisos asumidos por los
paises y organizaciones internacionales contenidos en los acuerdos y resoluciones de las
conferencias mundiales en materia de desarrollo, celebradas por las Naciones Unidas
durante la década de los noventa, mismos que fueron retomados por la AGONU a través de

la Declaracion del Milenio.

Fue asi como la Asamblea General aprobd en septiembre de 2000 los “Objetivos de
Desarrollo del Milenio” a través de la “Declaracion del Milenio”, firmada por 189 paises,
incluyendo 147 Jefes de Estado y de Gobierno (Naciones Unidas 2002b).

Estas ambiciosas metas comprenden ocho objetivos de desarrollo social y econdémico, los
cuales deben concretarse en 18 metas cuantificables para el periodo 1990-2015, y uno o

varios indicadores de progreso para cada una de ellas (ver cuadro 5).

El Informe “Un mundo mejor para todos” sefiala que el cumplimiento de los propoésitos
sefialados debe pasar necesariamente por la instrumentacion de buen gobierno, democracia,
respeto a los derechos humanos y especialmente con base en el crecimiento econémico
equitativo mediante la participacion activa de las personas en pobreza en las tomas de las

decisiones que les afectan.

131



Cuadro 5. Objetivos de Desarrollo del Milenio

Objetivo 1: Erradicar la pobreza extremay el hambre

Meta 1: Reducir a la mitad, entre 1990 y 2015, la proporcién de personas con ingresos menores a un délar diario
Meta 2: Reducir a la mitad, entre 1990 y 2015, la proporcién de personas que padecen hambre

Obijetivo 2: Lograr la educacién primaria universal

Meta 3: Asegurar que en 2015, en todas partes, tanto los nifios como las nifias puedan terminar un ciclo completo
de educacion primaria

Obijetivo 3: Promover la igualdad entre los sexos y el empoderamiento de la mujer

Meta 4: Eliminar las disparidades entre los sexos en educacion primaria y secundaria preferiblemente en 2005 y
en todos los niveles educativos a mas tardar en el 2015

Objetivo 4: Reducir la mortalidad infantil

Meta 5: Reducir en dos tercios, entre 1990 y 2015, la tasa de mortalidad de los nifios menores de cinco afios

Objetivo 5: Mejorar la salud materna

Meta 6: Reducir la tasa de mortalidad materna en tres cuartas partes entre 1990 y 2015

Objetivo 6: Combatir el VIH, el SIDA, la malaria y otras enfermedades

Meta 7: Haber detenido y comenzado a reducir en 2015 la propagacion del VIH/sida
Meta 8: Haber detenido y comenzado a reducir en 2015 la incidencia de la malaria y otras enfermedades graves

Objetivo 7: Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente

Meta 9: Integrar los principios del desarrollo sostenible en las politicas y programas nacionales y revertir la
pérdida de recursos del medio ambiente

Meta 10: Reducir a la mitad, para 2015, la proporcion de personas sin acceso sostenible a agua potable
Meta 11: Para el 2020, haber logrado mejoras apreciables en las vidas de al menos 100 millones de
residentes en barrios marginales

Objetivo 8: Fomentar una asociacion mundial para el desarrollo

Meta 12: Dar un nuevo impulso al desarrollo de un sistema comercial y financiero abierto, basado en
normas, predecible y no discriminatorio.

Meta 13: Atender las necesidades especiales de los paises menos adelantados (PMA)

Meta 14: Atender las necesidades especiales de los paises sin litoral y de los pequefios Estados insulares
en desarrollo

Meta 15: Abordar de forma global el problema de la deuda de los paises en desarrollo mediante medidas
nacionales e internacionales orientadas a que la deuda sea sostenible a largo plazo

Meta 16: En cooperacion con los paises en desarrollo, elaborar e implementar estrategias que
proporciones empleo digno y productivo a los jovenes

Meta 17: En colaboracion con las compafiias farmacéuticas, proporcionar acceso a medicamentos
esenciales asequibles en los paises en desarrollo

Meta 18: En colaboracion con el sector privado, facilitar el aprovechamiento de los beneficios de las

nuevas tecnologias, especialmente las de informacion y comunicaciones

Fuente: Naciones Unidas, 2002 “Objetivos de Desarrollo del Milenio.”
http://www.developmentgoals.org/.*

Lamentablemente, en el citado Informe el BM, FMI, OCDE y ONU no establecen los
compromisos financieros necesarios por parte de dichos organismos que apoyen
decididamente a los gobiernos mas necesitados en el cumplimiento de las citadas metas, lo

que hace practicamente imposible el cumplimiento de los propositos sefialados.

% Una lista completa de los objetivos, metas e indicadores, con informacién desagregada por regiones y
paises se encuentra en http://www.developmentgoals.org/.
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Ademas, tras los sucesos del 11 de septiembre de 2001, la agenda para el desarrollo
auspiciada por la ONU durante la década de los noventa ha sido subordinada, al menos por
el momento, a la lucha global contra el terrorismo, por lo que muchos recursos han sido
destinados a sufragar el costo inherente al fomento de la seguridad y de las guerras para su

promocién como en Afganistan en 2002 e Irak en 2003.%°

A pesar de estos avances en materia de la agenda para el desarrollo y los compromisos
declarativos para alcanzarlos, es notorio que en la actualidad las necesidades béasicas de los
paises menos favorecidos en realidad han ocupado un lugar secundario en la agenda
internacional, mientras que los temas dictados por los paises desarrollados como el libre
comercio, el control de las migraciones, el narcotrafico, los derechos humanos, la
promocion de la democracia, el buen gobierno y la seguridad internacional han registrado
mayor relevancia y fomento en el contexto internacional y por ende de la cooperacion

internacional.

De ahi que se concuerde con el postulado de Soria, cuando al respecto asevera que “ ...se

percibe que se ha conformado una agenda que atiende a los intereses de los paises

% Para Sanahuja, la recesién econémica internacional iniciada en el afio 2001 y la guerra contra el terrorismo
son elementos fundamentales para sustentar la aseveracién relativa a que la distribucion geografica y las
prioridades de la ayuda estan volviendo a ser orientadas en funcién de las légicas de la guerra y de intereses
de seguridad. Por ejemplo, en el presupuesto estadounidense de defensa presentado al Congreso para el
ejercicio 2002 se propuso un aumento de 48.000 millones de ddlares respecto al afio anterior, hasta Ilegar a un
total de 379.000 millones. Sin embargo, solo el referido aumento de 2002 es cuatro veces el presupuesto de
ayuda al desarrollo total de Estados Unidos (montos reorientados hacia los paises aliados en la lucha de
Washington contra el terrorismo), y casi la misma cifra que, segun distintos calculos, seria necesaria para
lograr los Objetivos del Milenio (Sanahuja, 2003). Por su parte, la lucha contra el terrorismo también ha
afectado las oportunidades de desarrollo de varios paises del Sur desde la perspectiva del comercio
internacional. Ejemplo de ello es la Ley Bioterrorista que entré en vigor en Estados Unidos en octubre de
2003, la cual, al ser utilizada de manera discrecional por la Casa Blanca como una nueva barrera comercial,
ha fungido como un nuevo obstaculo a la comercializacién de productos agropecuarios del Sur, mediante la
justificacion de proteger la salud puablica de los estadounidenses (Rosas, 2003b). Esta ley estadounidense
representa un claro ejemplo de la denominada “condicionalidad verde” (green conditionality), misma que
consiste en vincular la ayuda al desarrollo y el comercio de bienes agropecuarios respecto al cuidado
ambiental y la calidad de este tipo de productos en terceros paises (Davies, 1992). Como en el caso de la ley
bioterrorista, esta particular modalidad de condicionalidad ambiental puede atentar contra los intereses de los
paises mas pobres, ya que las rigurosas normas fitosanitarias que los paises del Norte exigen al Sur como
requisito para la exportacién de sus productos, recurrentemente reducen su capacidad exportadora, en
detrimento de la captacion de divisas y financiacion para el sector social cominmente menos favorecido en
dichos paises: el rural.
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altamente desarrollados -que son los que concentran el poder internacional -de establecer
las mejores condiciones para la expansion de los mercados, y deja en segundo término
temas estructurales como los del desarrollo, la pobreza extrema, la desigualdad en la
distribucion del ingreso y el financiamiento al desarrollo de los paises atrasados” (Soria,
2003: 129).

En ese sentido, se aprecia entonces que en realidad, los elementos prioritarios de los paises
menos favorecidos como el combate a la pobreza, la educacion y la salud basicas, las crisis
econdmicas recurrentes, la deuda externa, y el financiamiento para su desarrollo, ain
después de mas de quince afos del establecimiento del denominado nuevo orden mundial y
de su respectiva agenda para el desarrollo, han resultado asuntos pendientes de abordar con

la seriedad y la prontitud que ameritan.

Ante este fendmeno, Kofi A. Annan, Secretario General de la ONU, advierte que:

...para algunos, la globalizacion imbuye grandes promesas; para otros aparece como un
profundo atentado. Algunos niegan que las fuerzas econémicas y tecnoldgicas que la
guian posean el potencial de elevar la espantosa carga de la pobreza y la enfermedad
que aln pesa en la mitad de la poblacién mundial. Pero desde la perspectiva de la
persistente pobreza, donde se eleva la inequidad junto con la volatilidad de los
mercados globales y los flujos financieros, muchos dudan que este potencial sea
realizado (...) Que existan este tipo de desacuerdos no es sorprendente. Como otros
grandes cambios en la historia, la globalizacion crea perdedores asi como ganadores
(Annan, 2000: 4).

Es asi como el fendbmeno globalizador pretende promover la doctrina liberal a escala
mundial, cuyos lineamientos descansan en el sentido de que solamente a través de la
promocién econdémica a escala mundial, mediante el aumento de la produccion, la inversion

y la comercializacion internacionales, es posible alcanzar mejores niveles de bienestar para
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la poblacion de los paises, tanto ricos como pobres, los cuales a su vez deberan continuar

instituyendo medidas de apertura comercial para consolidar dicho proceso global.®

La instrumentacion a ultranza de los mencionados postulados del proceso de la
globalizacion, si bien han generado diversos avances y ampliaciones en la utilizacion de
tecnologias, transacciones financieras y servicios informaticos, éstos han beneficiado a su
vez en mucha mayor proporcion a aquellos paises en desarrollo que ya contaban con
capacidades técnico-productivas de cierta envergadura, lo que significa que los paises
menos adelantados contindan siendo excluidos de los relativos beneficios que el nuevo

sistema internacional genera.®’

Como lo sefiala Georgina Sanchez “Después de dos décadas de apertura, intensificada en
los ultimos afios, los paises en desarrollo han abierto sus economias mas rapido y mas
profundamente que los desarrollados, pero las tendencias hacia la polarizacion, la exclusion

y la pobreza se han incrementado” (Sanchez, 2003: 297).

A la par de ello y como se analizard més adelante, debe considerarse que el fin de la guerra
fria si bien desmantelo el clima de hostilidades entre los paises del Este y del Oeste, tal
hecho no ha promovido un aumento de los flujos econdmicos necesarios para liberar y

aumentar el financiamiento para la promocion al desarrollo.?®

Ello significa que en la actualidad los viejos problemas estructurales de los paises menos
favorecidos contintan ejerciendo un lastre para el presente y futuro para sus mas de 5.300

millones de habitantes de los 6.000 millones que alberga el planeta.

% A esta doctrina incluida tacitamente en el contenido del “Consenso de Monterrey” sobre financiacién para
el desarrollo, se le denomina “Trickle Down”, la cual consiste en que las ganancias generadas por los mejores
niveles productivos terminaran “goteando” hacia las capas mas necesitadas de la sociedad. El asunto de fondo
es que esta doctrina econdmica no considera la tendencia de concentracion de la riqueza en los estratos (los
paises) mas beneficiados de la sociedad internacional.

*" Por ejemplo, el 75% de los flujos de capitales mundiales a los paises en desarrollo de 1989 a 1999 se
dirigieron Unicamente a diez receptores (China, México, Malasia, Argentina, Tailandia, Indonesia, Brasil,
Nigeria, Venezuela y Corea), mientras que a los PMD les correspondié solamente el 0,6%.

%8 Aunque como se vera aen su momento, a partir del afio 2002, la AOD volvié a incrementar su cuantia.
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Sobre este asunto, en el afio 2000 el BM sefial6 que de un total de 6.000 millones de
habitantes, 2.800 —casi la mitad- vivian con menos de dos doélares diarios y 1.200 millones
—la quinta parte- con menos de un dolar al dia (Banco Mundial, 2001: 35), mientras que la
ONU, en 1996 informd que ese nimero ascendia a 1.500 millones, incluyendo a los paises

desarrollados.®®

Esta situacion es generada debido a que si bien la economia mundial ha aumentado
considerablemente en los dltimos afios,”® sus beneficios no han sido distribuidos
equitativamente. Un ejemplo de tal situacion es que el ingreso promedio de los 20 paises
mas ricos es 37 veces mayor que el de las naciones mas pobres; brecha que se ha duplicado
en 40 afios (Banco Mundial, Op. Cit).

Ademas, desde el afio 2001, la economia mundial ha sufrido un importante retroceso, sin
que en el corto plazo se avizore un clima de plena recuperacion. La recesion
estadounidense, la japonesa y la desaceleracion econdémica en la zona del euro han
arrastrado a la economia del planeta a un decrecimiento del PIB mundial en el afio 2000 del
3,8% al 1,3% en 2001.

Resulta interesante la reflexion que sobre este hecho hace la UNCTAD, al sefialar que “...el
mayor choque macroeconomico en el 2001 proviene del mundo desarrollado,
particularmente de la reduccién de crecimiento por parte de Estados Unidos” (UNCTAD,
2002: 15).

% Aunque segin datos del BM establezcan que en los paises de la OCDE a principios de 1996 vivia
Gnicamente el uno por ciento de la poblacién mas pobre del mundo, cifras de la ONU refieren que mas del 15
por ciento de la poblacion en estos paises vive por debajo de la linea de pobreza nacional, 34 millones se
encontraban desempleados, estimando que tan s6lo en la Uni6n Europea vivian 52 millones de pobres, 17
millones de desempleados, asi como tres millones de personas sin hogar (Departamento de Informacion
Publica de las Naciones Unidas, 1996).

" Por ejemplo, la economia mundial después de haber registrado desaceleraciones tras la crisis mexicana, asi
como la rusa y la asiatica a finales de los noventa, se ha recuperado pasando de 2,5% en 1988 al 3,3% en
1999, mientras que para el 2000 fue de poco mas del 4%. Sin embargo, a partir del afio 2001 se ha iniciado un
nuevo proceso de recesion y estancamiento, el cual afecta en mayor proporcion a los paises en desarrollo
(Verfara, 2001: 65).
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Esto confirma que en realidad, buena parte de la responsabilidad del hecho de que el Sur no
cuente con condiciones de desarrollo descansa precisamente en los efectos de la insercion
de estos paises a la economia global, donde las economias menos fuertes se vuelven cada
vez més vulnerables y dependientes de las condiciones macroeconémicas marcadas por las
potencias, mismas que tampoco se caracterizan por su crecimiento o al menos por su cabal

estabilidad financiera.

Cuadro 6. Crecimiento global y por regiones 1997-2002

Region 1997 1998 1999 2000 2001 1990-2000
promedio

Mundial 3,4 1,8 2,6 3,8 1,3 2,2

Paises 3,0 2,1 2,4 34 1,0 2,0

desarrollados

Estados Unidos 44 4.4 3,6 4,1 11 2,8

Japoén 1,6 -2,5 0,2 2,2 -0,3 1,1

Unién Europea 25 2,7 2,4 34 1,6 1,7

Economias en 19 -0,9 2,7 6,0 4,3 -3,0

transicion

P. en desarrollo 5,3 1,1 3,4 5,4 2,1 4,3

P. en desarrollo | 4,7 0 2,7 49 11 3,6

excluyendo

China

Fuente: UNCTAD, Trade and Development Report, 2002,
United Nations, New York and Geneva, 2002, p. 5.

Entre los efectos que la reduccion del crecimiento global produce se encuentra la
desaceleracion del comercio internacional. Por ejemplo, en el afio 2000, las exportaciones
de los paises en desarrollo, luego de registrar un crecimiento del 14%, en el 2001 cayeron al
0,5% (mientras que los precios de los productos exportados disminuyeron también, en
promedio, 3%); situacién preocupante, maxime si se recuerda que, segun varias posturas, es

el comercio internacional una de las principales fuentes de financiacion al desarrollo.
De esta forma, y debido a las circunstancias citadas, los paises en desarrollo en el afio 2001

crecieron en promedio dos por ciento, mientras que un afio atras lo habian hecho al cinco

por ciento. Para el afio 2002 la UNCTAD calcula que el comercio creci6 al dos por ciento.
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Como consecuencia de ello, las fuentes de capital a los paises en desarrollo en el 2001 se
mantuvieron en niveles muy reducidos, similares a los contabilizados luego de la crisis
financiera asiatica de 1997, mientras que después del 11 de septiembre de ese mismo afio,

sufrieron una nuevay severa retraccion.

Por ejemplo, en el afio 2000, segun la UNCTAD, las inversiones extranjeras directas
financieras privadas a los paises en desarrollo y en transicion sumaron 169 mil millones de
ddlares, mientras que en 2001 la cifra cayé a 115.000 millones, siendo en 2002 de 144.2
mil millones de dolares (UNCTAD, 2002: 22) y en 2003 el monto se situdé en 142.000

millones de ddlares (La Jornada, 7 de abril, 2004).™

En cuanto a indices sobre desarrollo mundial, el PNUD en su Informe 2002 sefiala que
existen ciertos avances en algunas areas. Por ejemplo, el porcentaje de la poblacién
mundial que vive en pobreza extrema decayd del 29% en 1990 al 23% en 1999 (debido al
aumento de la poblacion mundial durante dicho periodo), mientras que la matricula escolar
aumentd del 80% en 1990 a 84% en 1998. Asimismo, desde 1990, 800 millones de

personas obtuvieron acceso al agua y 750 millones a servicios de salud (UNDP, 2002:12).

Cuadro 7. Numero de personas que vivieron con menos de un dolar al dia durante la

década de los noventa

Region Porcentaje Ndmero (millones)

1990 1999 1990 1999
Africa 47,7 46,7 242 300
Subsahariana
Sudeste Asiatico 27,6 14,2 452 260
y Pacifico
Asia del Sur 44 36,9 495 490
América Latina y 16,8 15,1 74 77
El Caribe
Europa Oriental 1,6 3,6 7 17
y Asia Central
Medio Oriente y 2,4 2,3 6 7
Africa del Norte

" Segun el Informe de Estabilidad Financiera del FMI publicado en 2004, la participacion de América Latina
como receptora de las inversiones extranjeras directas ha caido de manera significativa en los Gltimos afios.
Muestra de ello es que en el afio 2003, esta region recibié apenas una tercera parte de estos flujos destinados a
los paises en desarrollo, mientras que en el afio 2001 captaba la mitad (IMF, 2004: 35).
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Total 29 22,7 1.276 1.151

Excluyendo a 28,1 245 916 936
China

Fuente: United Nations Development Programme, UNDP Report 2002, Deepening Democracy in a
Fragmented World, UNDP, 2000, New York, p. 35.

Se calcula que en la actualidad entre 2.500 y 3.000 millones de personas viven con menos
de 2 dolares diarios (World Bank, 2003: 1), de los cuales 1.200 millones de ellos

sobreviven con menos de un dolar al dia (UNDP, Op. Cit: 19).

Una caracteristica constante de la concentracion de la riqueza a escala global es la
ampliacion de la inequidad respecto a los ingresos de la poblacion del planeta. Ejemplos de
ello son que el 1% de las personas mas ricas del mundo recibe tantos ingresos como el 57%
de los mas pobres. ElI 10% de la poblacién mas rica en Estados Unidos tiene un ingreso
similar que el 43% de la poblacién méas pobre del mundo; esto significa que el ingreso de
los 25 millones de estadounidenses mas ricos es igual al que captan casi dos mil millones
de personas (UNDP, Op. Cit:19).

Al interior de los paises, la inequidad también ha aumentado significativamente en los
ultimos 30 afios, generando aumento de pobreza en sus respectivas poblaciones. Desde la
década de los cincuenta, los 73 paises de los que se cuenta con informacion (mismos que
conglomeran al 80% de la poblacion mundial), 48 han aumentado su inequidad interna, 16
no han experimentado cambios y solamente 9, -el 4%-, vieron disminuir sus inequidades
internas de ingreso (UNDP, Op. Cit: 20).

Ademas la inequidad a escala internacional, también ha aumentado sustancialmente en los
ultimos afios. Hoy en dia, el ingreso promedio de los 20 paises méas ricos es 37 veces

superior que el de los 20 paises mas pobres del mundo (World Bank, 2003: 2).

Es de esta forma como la vision triunfalista y simplista respecto a que el fin de la guerra
fria traeria consigo un estado mundial caracterizado por la armonia, equidad y estabilidad
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mundial -el final de la historia como lo apuntaria Fukuyama’®- no logré plasmarse en la
realidad, ya que viejos factores de inestabilidad se verfan reforzados”, lo cual trajo consigo

la urgente necesidad de redoblar esfuerzos para afrontar estos complejos retos globales.

Este hecho se traduce claramente en el retroceso de los montos de AOD por parte de los
paises donantes del CAD durante la década de los noventa y principios del siglo XXI (hasta
el 2002), lo que a todas luces no resulta compatible con los compromisos pactados en las

citadas Cumbres internacionales de desarrollo de los Gltimos afios.

Por ejemplo, y como se sefialo oportunamente, durante los primeros treinta afios, la AOD
experimentd un ascenso importante y rapido de sus recursos. No obstante, a partir de la
década de los noventa, en el marco de la liberalizacion de mayores fuentes privadas
(consideradas como los insumos que mejor financian al desarrollo), los donantes de AOD
disminuyeron de manera significativa su participacion en este rubro (12% en términos
reales), pasando la participacion de los miembros del CAD en este recurso respecto a sus
PIB’s del 0,33% al 0,22% en la ultima década. (World Bank, 2002: 2) alcanzando en 2001
la cifra de 51. 353 millones de ddlares y en 2002, 57,7 millones (OECD-DAC: 2003).

En este contexto, la AOD si bien ha reorientado gradualmente sus objetivos al pasar de
fungir como un tradicional mecanismo asistencial de financiacion dirigido a los paises en
desarrollo, hacia un instrumento que, a la par de atender temas tradicionales (pobreza,
salud, vivienda, medio ambiente, etc.) coadyuva a que los paises del Sur, tanto el sector
plblico™ como el privado”™ se encuentren en mejor capacidad de recibir los fondos

privados necesarios para sustentar el crecimiento de sus economias.

72 Francis Fukuyama sefiala que “el fin de la historia consiste en el punto final de la evolucién ideolégica del
género humano y a la universalizacion de la democracia liberal occidental como forma de gobierno humano
definitiva” (en Huntington, 1997: 32).

" Para Huntington uno de estos factores de inestabilidad es el conflicto entre las siete u ocho principales
civilizaciones del mundo contemporaneo, las cuales proceden de culturas diferentes. Para este autor, luego del
fin de la guerra fria, la politica global se ha vuelto multipolar y multicivilizacional, misma que induce que el
choque entre estas civilizaciones genere un ambiente de mayor incertidumbre e inestabilidad (Ibid).

™ A partir de 1996 el BM inici6 la ejecucién de unos 600 programas en materia de buen gobierno para
modernizar el sector pablico en 50 paises. En 1999 el BM dedicd una cuarta parte de sus recursos (entre cinco
mil y siete mil millones de ddlares), a la denominada “reforma institucional,” para promover la modernizacién
del Estado. (World Bank, 1999: 136). Lamentablemente, y debido precisamente a la ausencia de apropiacion
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En este sentido, una primera caracteristica en torno a la AOD es su constante reduccion, en
términos reales y nominales, especialmente durante la dltima década. A la par de esta
situacion, y como segunda caracteristica relevante, debe sefialarse que la AOD registra
también una constante tendencia hacia la concentracion de su destino en un limitado grupo

de paises, los cuales no son precisamente los mas necesitados del planeta.

Asi, en el afio 2000, la mayoria de la poblacion mas pobre en el mundo (en Asia del Sury
Africa subsahariana), fue apoyada solamente con el 42% de la AOD mundial mientras que
en 1999 los Paises Menos Adelantados (PMA) recibieron solamente el 29% de la AOD
total (German y Randel, en Intermon Oxfam, 2002: 161).

Mientras tanto, los principales receptores de AOD constituyen paises que, en buena
medida, por su importancia comercial, politica y estratégica respecto a los intereses de los

donantes, se han mantenido como importantes beneficiarios de estos recursos oficiales.”

Una tercera caracteristica con relacion a la AOD es su exigua reestructuracion conceptual y
contable, misma que, aunque el contexto historico de guerra fria donde este instrumento

surgid se ha agotado, no se ha actualizado.

De esta manera, la AOD, como producto de una coyuntura histérica donde la contencién,

en las mas de las veces y como se explico en su momento, sento las bases en que funciono

por parte de los gobiernos receptores sobre dichos programas, los referidos apoyos institucionales realizados a
través del BM fueron ineficaces (World Bank 2000).

> Partiendo de la consideracion relativa de que el crecimiento y la modernizacién del sector privado
constituye el motor de desarrollo, la cooperacidn, co-financiada con AOD, se ha orientado cada vez mas hacia
la asesoria y al financiamiento del sector privado, como bancos y empresas en los paises en desarrollo (OECD
2002: 7). Al respecto, el BM sefiala que por cada délar proveido por esta institucion a través de la Asociacién
Internacional de Desarrollo (International Development Association IDA), los paises apoyados son capaces de
atraer dos délares mas en calidad de inversiones, incluyendo 60 centavos de inversién extranjera directa
adicional (World Bank, 2002b: 15).

"® La constatacion de esta aseveracion es més clara ante el anélisis de los montos de AOD otorgados por los
donantes de manera bilateral. Recuérdese el caso pakistani que tras el 11 de septiembre de 2001, luego de que
el presidente Pervaiz Musharraf (en el poder tras un golpe de Estado en 1999) traiciono su alianza con los
taliban para sumarse a Washington en su lucha contra el terrorismo internacional, ha sido generosamente
recompensado por Estados Unidos, a través de un programa de condonacion de deuda y de ayuda que supera
los 1,200 millones de ddlares. Asi, en 2001 este pais fue el segundo receptor de AOD estadounidense,
superado solamente por Egipto (Rosas, 2002b: 157) (OECD-DAC, 2002: 125).
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este eficaz instrumento de politica exterior de las potencias (y especialmente de los dos
bloques de poder), y aunado a su constante reduccién (precisamente a partir del fin de la
guerra fria) y concentracion, parece perder velozmente pertinencia y sustento ante las

fuentes privadas de financiacion al desarrollo.

Cuadro 8. Principales receptores de AOD por periodos
1979-1980; 1989-1990 y 1999-2000

(Porcentaje del total mundial)

1979-1980 1989-1990 1999-2000
Egipto 4,3 Egipto 4,5 Indonesia 4,0
Israel”’ 41 Indonesia 3,9 China 3,4
India 4,0 China 2,9 Egipto 2,3
Bangladesh 4,0 Israel 2,6 India 2,3
Indonesia 3,3 India 2,5 Tailandia 1,9
Turquia 2,5 Bangladesh 2,0 Vietnam 1,9
Tanzania 2,3 Filipinas 1,9 Filipinas 1,6
Pakistan 1,8 Kenia 1,7 Bangladesh 1,3

Fuente: OECD-DAC, The DAC Journal Development Co-operation 2001 Report, OECD,
Volume 3, no. 1, Paris, 2002, pp. 276-277.

Por ejemplo, el hecho de que en el afio 2001 las inversiones extranjeras directas hacia los
paises en desarrollo hayan cuadriplicado a la AOD o que se calcule que por cada délar
recibido por los paises en desarrollo via AOD tengan que devolver en promedio seis por
concepto de pago de deuda externa (EI Mundo, 2002), sin olvidar que desde los ultimos
afios el envio de remesas producto del trabajo de emigrantes al Norte supere con creces a la
AOD,”® hace que este recurso plblico, ain luego del Consenso de Monterrey sobre
financiacion al desarrollo de 2002, no se encuentre pasando por sus mejores momentos,

aunque a partir de 2003 las sumas por este concepto se han incrementado.”

" 1srael dejé de recibir AOD en 1997 en virtud de ya no ser considerado por el CAD “pais en desarrollo”, lo
que no le ha impedido a este pais recibir Ayuda Oficial (AO), especialmente estadounidense, por mas de 2 mil
millones de dolares anuales, de los que 1.300 millones es ayuda militar y 815 millones es otorgada en forma
de ayuda econémica, a la mayoria de estos recursos destinados a impulsar reformas estructurales en ese pais
del Levante (Federation of American Scientists, 2002: 1).

"8 por ejemplo, en 2004, se calcula casi 100.000 millones de ddlares fueron enviados al Sur por este concepto,
frente a 78.000 millones de AOD.

7 Una distorsion de recursos financieros para promover el desarrollo consiste en las subvenciones agricolas
de los paises desarrollados a sus agricultores. Es interesante anotar que Africa subsahariana requiere entre
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Cuadro 9. Flujos de AOD, 1990-2004

(miles de millones de dolares)

Afio 1990 | 1991 [ 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004

AOD 52.9 | 56.6 | 60.8 | 55.5|59.6 | 59.1 | 55.8 | 47.9 | 50.1 | 52.1 | 53.7 | 51.3 | 58 | 68.4 | 78,6

Fuente: OECD-DAC, The DAC Journal Development Co-operation 2001 Report,
OECD, Volume 3, no. 1, Paris, 2002, p. 281, OECD-DAC, “Modest Increase in Development Aid in 2003”,
OECD, Paris 2004 y OECD-DAC, “Official Development Assistance increases further, but 2006 targets still a
challenge”, OECD-DAC, Paris, 11, April, 2005.

Este suceso ha sido analizado por diversos investigadores e instituciones interesados e
inmiscuidos en el tema. Por ejemplo, el BM sefiala que “El fin de la guerra fria
probablemente influyé en las decisiones de algunos paises (donantes). La importancia
estratégica de la ayuda ha menguado; como resultado, la ayuda externa esta en riesgo de

perder el apoyo amplio de entre los gobiernos donantes” (Banco Mundial, 1999: 9).

Evidentemente, este sefialamiento es importante, ya que ademas de coincidir con el anélisis
sobre la ayuda durante la época de la contencion, vincula claramente la disminucion de
AOD como efecto de la transformacion de las relaciones internacionales dictadas por las
reglas de la polaridad, donde la AOD, como se ha argumentado, tenia un valor relevante en
materia de coercion por parte de los donantes respecto a los receptores.

Gbémez Galan apunta que otras causas de dicho declive consisten en la basqueda de

equilibrios fiscales para reducir el déficit publico de los paises donantes, cierta pérdida de

25.000 y 35.000 millones de dolares al afio para alcanzar las Metas del 2015; una cantidad que equivale,
aproximadamente, a los subsidios de un mes para los agricultores de los paises de la OCDE (Carreras, 2002:
25). Por su parte, en caso de que se abrieran las barreras comerciales de los paises desarrollados, los paises en
desarrollo ganarian diez veces mas que los 10 mil millones de délares al afio que costaria extender la
educacién a todo el mundo. Con esa cantidad, segin Mike Moore, Director General de la Organizacién
Mundial de Comercio (OMC), la renta mundial aumentaria en 2.8 billones de délares y 320 millones de
personas dejarian de ser pobres para el 2015 (El Pais, 23 de marzo, 2002). Una alentadora (mas no
complaciente) noticia respecto a los resultados del Consenso de Monterrey es que la Union Europea ha
informado que si bien este importante bloque de donantes, germen de mas del 50% de la AOD a escala global,
comunicé en dicho foro que incrementaria su porcentaje de aportaciones en este rubro para llegar al 0,39%
del PIB de la Union, mientras que el porcentaje ascendera a 0,42% para el afio 2006 (European Commission,
11 March, 2004).
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interés en la atencidn de la opinion pablica de los paises ricos respecto al Sur, asi como la
percepcion de que la ayuda otorgada a las naciones menos favorecidas ha resultado ineficaz
(Gomez Galén, Sanahuja, 2001: 17).

Cabe destacar que esta postura de los donantes sobre la disminucién de los montos de AOD
no considera los flujos econdmicos que los paises en desarrollo han enviado a los paises del
Norte por concepto de pago de las deudas externas, los cuales, segun cifras de la OCDE,
desde 1984 hasta 1992, “han sobrepasado con creces a las recibidas por concepto de AOD”
(Iglesia-Caruncho, 1997: 6), por lo que el hablar de ineficacia de la ayuda o de la fatiga de
la cooperacion como exclusivas justificantes de la reduccion de la ayuda se considera

insuficiente para explicar este fenGmeno.

Con lo hasta aqui sefialado se muestra que a pesar del aumento de la cantidad y
complejidad de problemas estructurales de dimension global que aquejan a cada vez mayor
namero y proporcion de habitantes del planeta, los paises donantes no han concretizado sus
compromisos de elevar sustancialmente la AOD destinada a apoyar la resolucion de dichas
problemaéticas, lo que para José Antonio Alonso evidencia la existencia de una crisis en el

sistema internacional de ayuda al desarrollo (Alonso y Fitzgerald, 2003: 153).

Esto es notorio, por ejemplo, en el hecho de que el Fondo para el Medio Ambiente
Mundial, principal fuente financiera en el &mbito multilateral para apoyar proyectos de
proteccion medio ambiental regulado por el BM, el PNUD y el PNUMA, habia aportado
para mediados de 1998 tan solo 1.900 millones de ddlares para mas de 500 proyectos en 19
paises (ONU, 1998: 221), es decir, tan sélo el 1,52 % de la cifra acordada durante la
Cumbre de Rio para financiar actividades de colaboracion ambiental (Prado, 2003: 168).

Con base en estas circunstancias, se puede aseverar por un lado que la cooperacién

internacional al desarrollo no ha logrado contribuir sustancialmente a la resolucién de las

grandes necesidades que presenta la poblacién mundial de manera congruente con los

144



grandes objetivos establecidos por la propia comunidad de donantes,®® mientras que por el
otro, desde hace mas de diez afios, se han puesto de manifiesto amplios consensos

internacionales para incentivar mejores indices de desarrollo a escala global.

Es en este desfase de objetivos en materia de desarrollo y medios para su realizacion en que
los organismos internacionales y principales donantes han puesto de manifiesto que resulta
indispensable mejorar la gestion de la ayuda, a fin de hacerla un instrumento de desarrollo

mas eficaz.

Esto significd, en otras palabras, que ante la transformacion del contexto internacional
imperante tras el término de la época de la contencion, y con base en la aceptacion expresa
de que la ayuda, en buena medida, no habia logrado alcanzar sus objetivos en materia de
desarrollo y combate a la pobreza, resultaba imperante reformular las condiciones y
dindmicas en que este instrumento de apoyo internacional deberia ser llevado a cabo

durante las proximas décadas.

Evidentemente esta situacion abria la inédita oportunidad para reflexionar sobre nuevos
paradigmas en materia de cooperacion al desarrollo y de reestructuracion de la dinamica
imperante en el otorgamiento de la AOD; el tradicional instrumento de ayuda de los

donantes, cuyos fundamentos cuantitativos y conceptuales®™, plasmados en la politica de

8 En 1996 el CAD acordé una agenda com(n para la actuacion de los donantes mas importantes, a través del
documento “El papel de la cooperacién para el desarrollo en los albores del siglo XXI”, el cual sefiala
objetivos de desarrollo asi como sus respectivos plazos para su cumplimiento (OECD, 1996).

81 Existen, en general, dos ejes centrales en el orden cuantitativo y conceptual sobre la AOD. El primero
atiende a su referencia cuantitativa respecto a los montos que en principio, y por consenso de la comunidad de
donantes, ésta deberia alcanzar (es decir, el 0,7% del PIB de los miembros del CAD). La segunda corresponde
a la propia definicion y contabilidad de la AOD como instrumento eficiente de financiacion publica que
coadyuve, mediante modalidades acordes a las necesidades actuales, a la promocion solidaria del desarrollo
mundial. Sobre el primer asunto el debate se centra en cuestionar el monto del 0.7% de AOD como
proporcion del PIB propuesto en 1969 por la Comision Pearson, debido fundamentalmente al surgimiento de
dicha iniciativa durante un contexto histérico-politico (de guerra fria) muy distinto al actual. La novedosa
propuesta en la materia consiste en aludir que en lugar de establecer como referencia cuantitativa un
porcentaje del PIB de los donantes, deberia tomarse como base las actuales necesidades econdmicas y
politicas (no exclusivamente financieras) de los requerimientos de los paises en desarrollo. El planteamiento
de no basar la financiacion publica al desarrollo mediante el parametro del 0,7% también descansa en el
hecho de que como se ha visto, los montos de AOD han registrado desde la década anterior un decrecimiento
porcentual y real, el cual, aun tras los ofrecimientos de aumento de dicho mecanismo de ayuda en Monterrey
en 2002, no genera expectativa alguna sobre el viejo reto del 0,7%. De ahi que se proponga que en lugar de
establecer objetivos cuantitativos, la orientacién que se le otorgue a la cooperacion sea mas bien de
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asignacion geogréafica de recursos (véanse los cuadros 2 y 8) disefiados en un contexto
internacional producto de la guerra fria y de las concepciones sobre el desarrollo de la

época,® practicamente no habfan sido modificados desde hacia casi cinco décadas atras.

Recuérdese que el periodo de anélisis corresponde a finales de la década de los ochenta y
principios de los noventa, en el marco de la severa crisis financiera y comercial sufrida
especialmente en Africa y América Latina. En esta época, los paises de dichas regiones,
precisamente, por su devaluado peso internacional y en razén de su enorme necesidad de

flujos financieros, vieron disminuir ostensiblemente sus capacidades de negociacion

consideracion cualitativa, con base en una renovacion del sistema internacional de cooperacion al desarrollo y
sus instrumentos financieros. No sobra destacar que tales planteamientos sobrepasan al ambito formal de la
instrumentacion de proyectos puntuales de desarrollo ya que su campo abordaria consideraciones politicas y
econdmicas sobre las diversas vias de promocion al desarrollo en los paises menos adelantados en los campos
financieros, comerciales, politicos, etc. El segundo elemento de este analisis se refiere a la eficacia de la AOD
para lograr sus metas relativas al combate de la pobreza generando oportunidades sustentables de desarrollo.
Elementos como la selectividad de la ayuda en determinados paises, los cuales no son precisamente los mas
pobres, la ayuda atada, las tasas de retorno de la misma, el reducido porcentaje de estos montos destinados al
fomento de servicios sociales basicos, nuevas fuentes financieras para contribuir a la AOD como impuestos
globales, la reconsideracion de atencion a las necesidades comunes mundiales (como los Bienes Publicos
Globales), asi como la propia condicionalidad politica de la ayuda, han generado espacios de discusion que
coinciden en la necesidad de reestructuracion de la AOD. De hecho, el propio BM ha expresado sus criticas
sobre la definicion (cuya Gltima conceptualizacion hecha por el CAD data de 1972) y eficiencia de la AOD
sefialando que solamente debe considerase como “ayuda” el porcentaje de los créditos asignados a terceros
paises como “donacion”, excluyéndose de su contabilidad el resto de los montos que no son ofertados
mediante este rubro, ocasionando ello que bajo estas consideraciones “la AOD entre 1990 a 1994 hubiera sido
en realidad entre el 35y el 42% menor de sus montos oficiales” (Marthens, 2001: 8) (Prado 2002b: 76-77).

8 Durante los dltimos 50 afios, el concepto y aplicacién de distintos modelos de desarrollo, no han
permanecido estables a través del tiempo. Ante el fin de la segunda guerra mundial, en el marco de las teorias
de la modernizacidn, el modelo de referencia para acceder a mejores niveles de desarrollo o para superar el
subdesarrollo consistié en incentivar el crecimiento econémico de los paises mas rezagados, especialmente de
aquellos devastados por la guerra. Luego de la veloz reconstruccion de Europa Occidental, la promocion
internacional al desarrollo fue llevada a cabo fundamentalmente a través de asistencia técnica, préstamos
otorgados por el BM y financiacién concesional via AOD. Estos instrumentos de desarrollo, en el marco de la
teoria de las “dos brechas” se ocuparon esencialmente de suministrar capacitacion y recursos econdmicos a
determinados paises receptores, con el mero propdsito de elevar “por goteo” (trickle down) las respectivas
rentas y “corregir” asi los respectivos procesos internos de crecimiento. Con el paso del tiempo, y tras
verificarse que el aumento del crecimiento econémico no repercutia de manera directa en el aumento de
bienestar de la poblacidn, las politicas de desarrollo procuraron elevar el ingreso per capita de las poblaciones
econdmicamente menos adelantadas. Ya en las décadas de los 60 y 70, el interés de las instituciones
internacionales de desarrollo como el BM y algunos bancos regionales de desarrollo enfocaron sus trabajos en
la relacién entre crecimiento y la distribucién, asi como en hacer énfasis en las necesidades basicas de las
capas sociales con menores ingresos. Durante la década de los ochenta, y tras el aumento de la deuda externa
de los paises en desarrollo, el nulo crecimiento econémico y el consiguiente aumento de la pobreza en la
mayor parte de la poblacion mundial, el concepto de desarrollo y de las modalidades de accion para su
obtencién comenzaron a transformarse y como se verd a continuacion, dichas variaciones determinaron la
dinamica de la ayuda al desarrollo a partir de la década de los noventa hasta nuestros dias, donde la
condicionalidad de la ayuda, ha jugado un importante papel (Prado 2003d: 314-315).
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internacional, lo que acrecentd su vulnerabilidad frente los designios de los organismos

financieros y potencias occidentales.

Por su parte, los donantes de ayuda en términos concesionarios y prestatarios, encontraron
en esta coyuntura un marco ideal para impulsar, con capacidad renovada, sus intereses en el
exterior, aunque mediante instrumentos politicos y financieros (como la nueva

condicionalidad) adaptados a la coyuntura histérica de la época en cuestion.

Fue asi como empez6 a esbozarse un nuevo paradigma en materia de ayuda al desarrollo,

en donde la condicionalidad politica, como se vera mas adelante, tendria un papel central.

La envergadura de esta profunda transformacion en la politica del sistema de ayuda al
desarrollo, por su alcance en los diversos rubros de su implementacién, especialmente en
torno a las nuevas condiciones que, por consenso de los donantes debian acatar los

receptores para estar en capacidad de recibir dichos montos, no es menor.

De ahi que analistas como Mathew Lockwood hayan calificado a la nueva instrumentacion
de la condicionalidad politica, por los importantes efectos que esta ha ocasionado en torno a
la dindmica global de la cooperacion al desarrollo, como la “perestroika de la ayuda”
(Lockwood, 1999).

Resulta imperioso destacar que la citada reforma de la ayuda mediante la condicionalidad
de ninguna manera puede ser considerada producto del acuerdo concertado entre los
donantes y los receptores de este instrumento de desarrollo internacional. En lugar de ello,
fueron los donantes, tanto en la escala multilateral como en la bilateral, quienes delinearon
por si mismos y a espaldas de los receptores, las nuevas disposiciones en que la

condicionalidad de la ayuda seria implementada.

De esta forma, se desaprovecho el contexto internacional favorable para que la reforma de

la ayuda considerara las opiniones o sugerencias de los paises del Sur en torno a este
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importante instrumento, el cual en varios casos, constituye una fuente fundamental de

financiacion para distintos Estados.®®

¢En qué consistié la referida transformacion de las condiciones en que la ayuda seria

gestionada a partir de la década de los noventa?

Como se ha sefialado, fueron los donantes, en exclusiva, quienes se encargaron de disefiar e

instrumentar la dindmica de la ayuda al desarrollo con base en la nueva condicionalidad.

Para ellos, y como se analizard con mayor profundidad mas adelante, el principal
fundamento de la transformacion de las reglas de la ayuda, descansaba en la consideracion
de que la justificaciéon de la ayuda por motivaciones poscoloniales e intereses estratégicos
habia perdido vigencia.®® Esta situacion “liberaba” a la ayuda al desarrollo de
connotaciones politicas que procuraban imponer los intereses de los donantes en los
receptores. De ahi entonces que la reforma de la ayuda -en principio- tendria como
propodsito fundamental eficientar la gestion de la misma, en aras de hacerle un instrumento

mas eficaz de desarrollo.

Debe recordarse que en este contexto, la ayuda al desarrollo, por su supuesta evidente
ineficacia para cumplir con sus propoésitos desarrollistas, era severamente cuestionada por
diversos teoricos y gobiernos, todos de corte liberal, los cuales en realidad procuraban
justificar mediante estas vias (académicas y politicas) las constantes reducciones

presupuestales a dicho instrumento registradas a lo largo de la década de los noventa.

8 La AOD como proporcién del PIB en varios paises es sumamente alta, lo que les hace dependientes de
estos flujos econdémicos foraneos: Angola 16%, Bolivia 13%, Congo 23%, Laos 18%, Mauritania 23%,
Mozambique 60%, Nicaragua 57%, Senegal 12% (Atienza: 2002: 33).

8 En abril de 1993, la editorial del Washington Post sefialaba que: “El principal imperativo consiste en
dilucidar el principal rol de la ayuda internacional en la posguerra fria, asi como crear un consenso en torno a
ello. El proposito de contener a la Unidn Soviética, el cual guié a la politica exterior y a la ayuda de Estados
Unidos por décadas, desapareci6 junto con la extincién de dicho pais. Ello no libera a Estados Unidos de sus
responsabilidades nacionales. Pero esto si significa que la naturaleza del compromiso estadounidense con
relacion al mundo debe ser redisefiada (las cursivas son del autor) (...) La idea tradicional sobre la ayuda, a
partir del Plan Marshall consistente en la transferencia de enormes flujos financieros, ha cambiado
draméaticamente. Hoy el sendero hacia el crecimiento y el desarrollo consiste en la practica del libre mercado
y las reformas politicas (en Hewitt, 1994; 1).
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Es decir, el contexto de referencia consistia por un lado en una pérdida de capacidad de
negociacion de los receptores en el marco de una severa crisis econémica, asi como de una
elevada necesidad de su parte de capitales foraneos, y por el otro de una creciente
desaprobacion de la eficacia y justificacion de la ayuda por parte de los donantes, los cuales

a su vez continuaban interesados por hacer valer sus intereses en el exterior.

Con base en estas circunstancias, los arquitectos de la nueva condicionalidad, es decir, y
como se explicara con mayor precision en parrafos posteriores, el BM, y subsecuentemente
el resto de donantes bilaterales de AOD, encontraron en las deficiencias internas de los
Estados receptores, la principal causa de la ineficacia de la ayuda. Por consiguiente, la
reforma de la ayuda deberia atender precisa y preferencialmente, las diversas razones por
las que los gobiernos del Sur resultaban incapaces para utilizar correctamente los fondos
arrendados.

Asi, el eje central de dichas consideraciones descansaba en que, desde esta postura, las
politicas macroeconémicas liberales dictadas por el Norte eran correctas, sin embargo sus
resultados en los paises del Sur no podian ser exitosos, Si es que sus gobiernos eran

incapaces de llevarlas a cabo con la profundidad y la amplitud necesarias.

Esto significo que, para los donantes, el principal problema de la ayuda como factor
promotor de desarrollo se encontraba en las condiciones internas de los receptores,

especialmente en sus respectivos gobiernos.

De esta simplista conjetura, la cual evidentemente no considera en su dimensién correcta a
otros factores externos como un sistema econdmico-financiero que por décadas ha
privilegiado a los paises del Norte y del Sur que cuentan con mayores capacidades para
competir por los capitales foraneos (tanto publicos como privados), asi como a unas reglas
de comercio que no corresponden a las necesidades de los paises menos beneficiados,
surgié lo que podemos denominar el mas reciente paradigma de la ayuda: la nueva

condicionalidad politica de la cooperacion al desarrollo.
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Evidentemente, y como se sustentara a lo largo de este trabajo, este nuevo paradigma
fungiria como un renovado mecanismo afin a los intereses de los donantes (al fin y al cabo
fueron éstos quienes lo disefiaron), los cuales comenzaron a estructurar sus condicionantes
al Sur en el marco del Consenso de Washington, es decir, hacia la reforma Estatal mediante

la promocion de la economia de mercado.®®

Los Estados receptores, ante su referida incapacidad para negarse a la aplicacion de las
nuevas disposiciones de la ayuda, resultaron un natural caldo de cultivo para la aplicacion

de esas disposiciones dictadas por el Norte.
4.2 Germen, evolucion y desarrollo de la condicionalidad en los ultimos afios

En el tercer capitulo de esta investigacion fueron analizadas las principales caracteristicas
de la condicionalidad politica de la cooperacion internacional instrumentadas por las
potencias donantes, durante el periodo en que las relaciones internacionales se

desarrollaban en el marco de la bipolaridad.

Dada la transformacién del contexto historico, y en consecuencia de los intereses y las
visiones de los miembros del sistema internacional sobre los objetivos y las estrategias de
la cooperacion internacional al desarrollo actual, la condicionalidad politica registrd
importantes variaciones respecto a la practicada durante la guerra fria, aunque dicho

instrumento politico heredd también ciertas caracteristicas de su predecesora.

En este apartado se abordan las principales justificaciones, concepciones, caracteristicas y
tipologias de la condicionalidad politica de la cooperacion internacional realizada en el

contexto del nuevo orden mundial, con la finalidad de sentar la base conceptual necesaria

8 John Williamson, economista del Institute for International Economics, en su obra “What Washington
Means by Policy Reform?” (1990) instituyd el concepto de “Consenso de Washington (Washington
Consensus) para referirse a la gama de estrategias de crecimiento y desarrollo promovidas por las
instituciones de Bretton Woods desde la década de los ochenta con el apoyo de Estados Unidos. El
“decalogo” del Consenso que establece los requisitos necesarios para generar desarrollo son los siguientes: 1.
Disciplina presupuestaria; 2. Reorientacion del gasto publico; 3. Reforma fiscal para ampliar la base
impositiva; 4. Liberalizacién financiera, especialmente de los tipos de interés; 5. Tipo de cambio competitivo;
6. Apertura comercial; 7. Liberalizacion de la inversidn extranjera directa; 8. Privatizacién de empresas
publicas; 9. Desregulacion arancelaria; y 10. Garantia de derechos de propiedad (en Bustelo, 2003: 1).
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para analizar su instrumentacion formal en distintos casos representativos, mismos que se

citaran en el siguiente capitulo.

En su oportunidad se sefial6 que la condicionalidad politica de la ayuda internacional
durante una primera etapa consistio en el conjunto de requisitos de caracter politico
dictados por las potencias donantes que los gobiernos de los paises receptores debian

cumplir, como compromiso inherente al hecho de haber recibido apoyo externo.

Asimismo, se apuntd que ante la ausencia de un régimen de ayuda al desarrollo consolidado
(Gibbon, Op. Cit: 36), la condicionalidad politica durante este periodo carecié de
regulaciones precisas (por ejemplo en instrumentos de derecho internacional, en
declaraciones, foros internacionales o en disposiciones establecidas en el seno de
organismos internacionales) respecto a los objetivos esperados por los donantes mediante
este recurso de coercion. Ello debido a que estos propositos eran ponderados de manera
discrecional y auténoma por cada donante. Es decir, en el transcurso de esta etapa la
condicionalidad respondid, en exclusiva, a los particulares intereses de los donantes, sin

que se registrasen consensos relevantes entre estos en la materia sefialada.

Este hecho propicid que, en el marco de la condicionalidad de la ayuda, una diversificada
gama de criterios fuesen aplicados por las potencias, cuyos propdésitos coincidian en
mantener o expandir las alianzas politico-ideolégicas caracteristicas de la guerra fria, al
margen de consideraciones relativas a la defensa de los derechos humanos, la democracia,

el Estado de derecho o en si el buen gobierno en los paises receptores.
A partir de la década de los ochentas y ante el inicio del proceso del fin de la guerra fria, asi
como frente a la crisis econémica y financiera generalizada en América Latina y en Africa

subsahariana, la condicionalidad politica empezé a variar en un aspecto fundamental:

Para finales de los ochenta, se comenzé a forjar un inédito y creciente consenso entre la

comunidad de donantes en torno a los propdsitos que, mediante la condicionalidad, se
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intentaba conseguir: reformas econémicas, y posteriormente, promocion de la democracia,

respeto a los derechos humanos, asi como la procuracion del buen gobierno.

Este cambio de comportamiento por parte de los donantes se puede explicar en buena
medida en virtud de que los objetivos politicos y econdmicos de estos se apartaban
gradualmente de la connotacién imperante durante la época de contencion, que atendia
fundamentalmente parametros relacionados con la seguridad internacional y Estatal a través

de alianzas reguladas por las dos potencias mundiales.®

Es decir, el contexto internacional en proceso de consolidacion a partir del final de la guerra
fria trajo consigo un nuevo marco de relaciones internacionales en donde la comunidad de
donantes coincidié de manera importante en una serie de objetivos en materia econdémica y
politica,®” los cuales fueron promovidos, por ejemplo, a través de la nueva condicionalidad

politica de la cooperacion.

Sin embargo, y en realidad, la practica de vincular la ayuda con la democracia y los
derechos humanos no era del todo novedosa. Esta idea y actitud *“...habia sido
esporadicamente (las cursivas son del autor) debatida entre cientificos, politicos, lobbies y
diplomaticos durante las Gltimas tres décadas- desde el inicio mismo de la asistencia al
desarrollo contemporanea” (Uvin, 1993: 65). Es decir, como se representa en el cuadro 10
durante la guerra fria los donantes si ejercieron algunas sanciones a la ayuda a aquellos

paises que no respetaron los derechos humanos, actividad que tras el final de esta etapa

8 Evidentemente, el principal consenso entre los donantes de ayuda era el contener el expansionismo del
sistema comunista entre los paises en desarrollo (mediante, por ejemplo, la politica del burden sharing).
Como se ha explicado, la tarea de la condicionalidad en este sentido consistid en premiar o sancionar a los
receptores, dependiendo del grado de afinidad y lealtad, respecto al donante en cuestion. Sin embargo, durante
esta etapa historica los lineamientos de la condicionalidad de la ayuda se caracterizaron también por su
descoordinacion entre los donantes, en virtud de que cada uno de ellos procurd, mediante dichas medidas
amenazantes 0 punitivas, obtener determinados intereses politicos y econdmicos respecto al particular interés
nacional, éste no siempre coincidente respecto a los de otros donantes. Al respecto, no debe olvidarse que
durante este periodo los donantes de ayuda no coincidieron ni publica ni oficialmente en torno al ejercicio de
la condicionalidad, por lo que en un marco de competencia de dominio en el Sur entre los paises
desarrollados, y sin regulaciones o acuerdos formales en la materia, la condicionalidad se cateterizé por su
discrecionalidad.

8 Ademas de coincidir en la nueva agenda de la cooperacion y la condicionalidad, los donantes vieron
reforzadas sus capacidades de accion exterior gracias a la extincion del blogue Oriental como adversario
politico e ideologico.
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historica sigue presentandose, aunque con una (relativa) mayor consistencia respecto al

periodo anterior.

Al respecto, la opinién generalizada de dichos sectores politicos, sociales e informativos
cuestionaba el hecho de que se otorgase ayuda a regimenes de dudosa legitimidad, o que
eran duramente criticados por organizaciones de derechos humanos como Human’s Right
Watch o Amnistia Internacional, asi como debido a la corrupcién imperante en dichos
paises, lo cual sin duda atentaba contra la correcta utilizacion de los fondos de ayuda

asignados, pero sin ser sancionados por dicha razén.®®

La transformacion cualitativa en la logica del funcionamiento del sistema de ayuda al
desarrollo y de su propia condicionalidad, consistié en que a partir de la década de los
noventa, los donantes, por consenso, establecieron nuevas condiciones para otorgar ayuda
(ODI, 1992: 1) (las cursivas son del autor).

Dada esta inédita situacion, los donantes establecieron entre las prioridades de su
colaboracién externa el fomento a las reformas econémicas y, posteriormente, politicas de
los receptores en el sentido de incentivar la democracia, el cuidado de los derechos
humanos y el buen gobierno (Crawford, 1996, 1997, 1998, Robinson, 1993, 1994, ODI,
1992, Uvin, 1993, Olsen, 2000, Santiso, 2001).

Cuadro 10. Sanciones a la ayuda como consecuencia de violaciones a los
derechos humanos, 1960-1996

Periodo Pais sancionado Pais (es) sancionadores
1960-2004 Cuba Estados Unidos, Canada
1965-1979 Rhodesia Reino  Unido,  (Naciones
Unidas)

1967-1993 Sudéafrica Australia, Austria, Bélgica,
Canada, Dinamarca, Finlandia,
Holanda, Japon, Nueva

% Por ejemplo, en la década de los ochenta, la Heritage Foundation de Estados Unidos, caracterizada por su
tendencia politica y econdmica de corte liberal, solicité a los donantes el fin de la ayuda a los regimenes
socialistas, como el etiope. Asimismo, varias organizaciones politicas y sociales en Suecia solicitaron al
gobierno de Oslo cortar la ayuda a Vietnam, mientras que en Bélgica se hizo lo propio respecto al Zaire.

153




Zelanda, Noruega, Corea del
Sur, Singapur, Suecia, Suiza,
Turquia, Reino Unido, Estados
Unidos, Naciones Unidas.

1971- Guinea Ecuatorial Canada, Estados Unidos
1972-1979 Uganda Reino Unido, Canada,
Dinamarca
1972- Burundi Estados  Unidos, Bélgica,
Comision Europea
1973-1980 Corea del Sur Estados Unidos, Japon,
Alemania
1973-1988 Chile Holanda, Noruega, Suecia,
Dinamarca, Italia, Reino
Unido, Estados Unidos,
Comision Europea
1975-1979 Camboya Dinamarca, Estados Unidos,
Canada, Naciones Unidas
1977-1994 Guatemala Estados  Unidos, Canada,
Japon, Comisién Europea
1977-1992 El Salvador Estados Unidos, Canada
1977-1982 Bolivia Reino Unido, Estados Unidos
1978 Etiopia Estados Unidos, Reino Unido,
Dinamarca
1978-1993 Vietnam Estados Unidos, Australia,
Canada, Dinamarca
1979-1980 Republica Centroafricana Canada
1980 Afganistan Canad4, Estados Unidos
1980- Liberia Canadé, Estados Unidos
1980- Zaire Estados Unidos, Comision
Europea, Francia, Bélgica,
Japon
1982-1988 Surinam Holanda, Canadd, Estados
Unidos
1981- Turquia Alemania, Comision Europea
1985- Sri Lanka Canada, Noruega, Dinamarca,
Comision  Europea, Reino
Unido
1987 Fiji Australia, Nueva Zelanda,
Reino Unido
1987-1994 Haiti Estados Unidos, Comision
Europea, Japén, Canada,
Francia
1988 Burma Alemania, Estados Unidos,
Dinamarca, Reino  Unido,
Comision Europea, Japon
1988- Israel Comision Europea
1988- Somalia Reino Unido, Estados Unidos,
Comision Europea, Dinamarca
1989- Sudan Estados Unidos, Dinamarca,

Estados Unidos, Reino Unido,
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Japén
1989-1992 China Comision Europea, Estados
Unidos, Canada,  Japon,
Dinamarca
1990-1994 Kenia Noruega, Dinamarca,
Comisién  Europea, Reino
Unido
1990-2003 Irak Naciones Unidas
1991 Tailandia Dinamarca
1991-1993 Malawi Dinamarca, Noruega,
Comision  Europea, Estados
Unidos
1992 Indonesia Holanda, Canada
1992 Argelia Comision Europea
1992 India Dinamarca
1992 Per( Estados Unidos, Japon,
Alemania, Espafia
1992- Togo Francia, Comisién Europea
1993- Nigeria Estados Unidos, Reino Unido,
Comision Europea, Bélgica,
Holanda, Canada, Alemania
1993 Sierra Leona Japén
1994 Gambia Reino Unido, Comisién
Europea, Estados Unidos,
Japén
1995 Ruanda Bélgica, Holanda, Comision
Europea
1995 Comores Francia
1995 Croacia Comision Europea
1996 Niger Francia, Comisiobn Europea,
Estados Unidos, Dinamarca,
Alemania, Canada.

Fuente: Katarina Tomasevsky, Between Sanctions and Elections. Aid donors and their Human Rights
Performance, Pinter, London, 1997, pp. 78-79.

A partir de entonces, la cooperacion internacional se aboco fundamentalmente a atender los
asuntos prioritarios de la agenda internacional del momento; es decir, la crisis financiera
desatada a principios de la década de los ochenta mediante préstamos otorgados por las
principales instituciones financieras multilaterales a los paises endeudados, a cambio de una

serie de reformas politicas y economicas aplicadas en los paises del Sur.

Este trascendental cambio de modalidad de colaboracién (y de la dinamica de su
condicionalidad) fue producto de la transformacion del entorno econémico internacional,

del cambio de las teorias sobre el desarrollo y de la manera en que los funcionarios de las
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instituciones financieras internacionales ubicaron los objetivos y estrategias de la
cooperacion suministrada por estas instancias (Toye, 1994: 158, en White y Dijkstra, 2003:
6).

Esto significa que para comprender el germen de la condicionalidad ejercida por los
donantes multilaterales a partir de la década de los ochenta, resulta necesario explicar, al
menos brevemente, el contexto econémico internacional y la manera en que se abordo la

crisis financiera caracteristica de la época.

El incremento de precio del petroleo en 1973 permitio que los paises productores del
hidrocarburo invirtiesen sus capitales en la banca privada de los paises desarrollados, los
cuales a su vez ofertaron atractivos créditos a terceros paises. Esta sobre oferta de recursos
financieros indujo a la reduccion de las tasas de interés y por ende, al sobre endeudamiento

de diversos paises atraidos por este coyuntural clima de opulencia financiera.

Sin embargo en 1979 y 1980 el entorno econémico se transformo drasticamente. Si bien se
presentd un nuevo aumento de los precios del petréleo, en esta ocasién Estados Unidos
reacciond de forma distinta a 1973, aumentando las tasas de interés con miras a impedir un

aumento brusco de la inflacion y de su enorme déficit presupuestal.

Debido a que la mayoria de los créditos concedidos a los paises en desarrollo en las
ventanillas privadas de créditos estaban gravados en tasas de interés volatiles, el costo del
servicio de la deuda se increment significativamente. A la par de lo anterior, las altas tasas
de interés indujeron a una recesién mundial que redujo el precio de los productos mas
sensibles ante este tipo de condiciones en el mercado internacional: los productos primarios
exportados por los paises en desarrollo, dejando a estos paises sin la posibilidad de

responder ante sus responsabilidades contraidas en bancos publicos y privados extranjeros.
En agosto de 1982, México anuncié que no podria pagar su servicio de deuda, momento en

el cual inici6 la denominada crisis financiera de los ochenta. Como reaccion a esta

situacion, los bancos privados dejaron de conceder préstamos a los paises del Sur.
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Como lo apuntan Howard White y Geske Dijhstra en su interesante obra Programme Aid
and Development. Beyond Conditionality (2003), como consecuencia de este preocupante
panorama, dos necesidades fundamentales requerian ser satisfechas: por un lado, la
demanda de créditos a los bancos multilaterales, y por el otro la necesidad de iniciar una
profunda reforma estructural en los paises en desarrollo para que estuviese en capacidad de

enfrentar la crisis.

Asi, “el inicio de las politicas de ajuste estructural (promovidas por las instituciones de
Bretton Woods) fue principalmente producto de una reaccién ante la crisis financiera y no

ante un fracaso generalizado en términos de desarrollo” (White y Dijhstra, Op. Cit: 7).

Este sefialamiento es muy relevante ya que significa que en esta época las “férmulas” para
superar la crisis financiera (es decir la cooperacion internacional y su inherente
condicionalidad) responderian a objetivos meramente financieros (control de la balanza de
capital y de pagos, del déficit presupuestario, de las tasas de interés, pago de la deuda
externa, etc.), donde los objetivos de carécter desarrollista (combate a la pobreza y
desarrollo social) pasarian a un segundo plano o estarian supeditados a los objetivos

prioritarios arriba sefialados.

Esta nueva modalidad de ayuda financiera vinculada a las reformas estructurales se
circunscribe también a la practica de las estipulaciones de una nueva teoria econémica que

superaba gradualmente al tradicional estructuralismo.®®

Empero, con la llegada de la crisis financiera de los ochenta y el subsiguiente fracaso del
modelo de sustitucion de importaciones, el pensamiento neoliberal fue imponiéndose, cuya
premisa principal consistié en que debido a la incapacidad del Estado para coordinar, y
promover la economia y los mercados, éste debia limitar su accién al maximo grado en

dichos &mbitos.

8 El estructuralismo asentaba que los paises en desarrollo sufrian de impedimentos estructurales, mismos que
impedian la correcta dindmica de los mercados nacionales e internacionales, hecho por el cual la regulacién
Estatal en materia econdmica era necesaria.
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Ante las transformaciones referidas en los ambitos de las finanzas internacionales y las
teorias del desarrollo, las modalidades de ayuda proporcionadas por el BM fueron también
modificadas. Con base en la I6gica de que el alcance (efectividad) de los montos asignados
por el Banco a los paises en desarrollo dependia del contexto (estabilidad) internacional y
nacional, las acciones emprendidas por este Banco fueron orientadas a realizar las
transformaciones estructurales necesarias para conformar un “marco general protector” que
otorgara la base necesaria para propiciar estabilidad, crecimiento econdmico y a la postre el
desarrollo entre los paises afectados por la crisis financiera del momento. La Idgica de esta
nueva postura consistia en que resultaba inviable conseguir “islas de éxito” (a través de
ciertos proyectos locales de desarrollo) en un “mar de fracasos” (en un contexto nacional e

internacional inestable) (Ibidem).

En otras palabras, las reformas estructurales eran necesarias y la ayuda financiera otorgada
por el BM y el FMI podria animar y contribuir a que los receptores llevasen a cabo estas

reestructuraciones politicas y econdmicas exigidas desde Washington.

Fue entonces cuando el BM disminuyd su apoyo a proyectos locales de desarrollo y
priorizé el ejercicio de la denominada “ayuda programa” (programme aid), * misma que
para otorgarse ameritaba que el receptor atendiera determinadas condiciones establecidas
por los funcionaros del Banco citado.

Asi, el BM empez6 a disefiar programas de ajuste estructural (Structural Adjustment
Programmes —SAP-), los cuales incluian diversos requisitos que los receptores debian
cumplir para poder recibir estos apoyos. Paralelamente, el BM otorg6 créditos para el ajuste
estructural (Structural Adjustment Credits —SACs-), asi como préstamos de ajuste sectorial
(Sectorial Adjustment Loans —SECALS). Las condiciones para otorgar créditos en el marco

del SACs, comprendian ambitos de la macroeconomia de los paises apoyados

% La cual no pretende respaldar proyectos o programas puntuales de desarrollo social, sino que abarca
tematicas mas amplias en el ambito macroecondmico tales como el apoyo para las importaciones, la
reduccidn de la deuda externa, la correccion de las balanzas de pagos y el apoyo presupuestal para los
gobiernos solicitantes.
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(principalmente mayor rigor en el cuidado de la balanza de pagos), mientras que con los
créditos SECALSs, las condiciones se referian a un sector especifico, tal como el de la

agricultura o el financiero.

Por parte del FMI, ademas del tradicional Extended Fund Facility (EFF), fueron creadas el
Structural Adjustment Facility (SAF) y el Enhanced Structural Adjustment Facility
(ESAF), los cuales eran otorgados a paises de muy bajos ingresos con serios problemas en
sus balanzas de pagos. En 1999, el ESAF fue renovado por el Poverty Reduction and
Growth Facility (PRGF).*

Una importante caracteristica de la condicionalidad impuesta por el Fondo y el BM es que
entre mayor cantidad de desequilibrios macroecondémicos sufria un pais solicitante de
créditos, las condiciones establecidas por ambas instancia eran (y son) cuantitativa y

cualitativamente de mayor envergadura.

A su vez, es importante recordar que los rubros de condicionalidad exigidos por cada una
de las instituciones hermanas de Bretton Woods, si bien como se vera mas adelante se
complementan entre si, no abarcan tematicas idénticas. Por ejemplo, el Fondo exige a sus
socios una politica monetaria restrictiva dedicada a disminuir la inflacion, el gasto publico

y el déficit de balanza de pagos y cuenta corriente.

Por su parte, el BM destina los temas de su condicionalidad a la liberalizacion de los
precios de los productos agropecuarios, la privatizacion de las empresas Estatales y a las

reformas en el sector publico.

Como es sabido, la condicionalidad solicitada a terceros paises por parte de las citadas

instituciones financieras multilaterales se estipulan formalmente a través de la “Carta de

L En un principio (a partir de la década de los cincuentas), la condicionalidad ejercida por el FMI se
circunscribia exclusivamente a politicas monetarias y fiscales, tales como el tipo de cambio, reservas
internacionales y el déficit presupuestal gubernamental. A partir de 1980, y sobre todo después de 1990, las
condiciones abarcaron asuntos “estructurales”, incluyendo reformas tributarias y de gasto social, asi como en
el sector financiero, el fomento a las importaciones y exportaciones, las privatizaciones de empresas estatales,
asi como la liberalizaciéon del tipo de cambio y de los precios de productos (sobre todo primarios)
(International Monetary Fund, June 2001: 1-2).
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Intencion” (Letter of Intent), del FMI y de la “Carta de Politica de Desarrollo” (Letter of
Development Policy) del BM, hoy “Estrategia de Asistencia a Paises”. En principio estos
documentos son redactados por los gobiernos firmantes, sin embargo, es
convencionalmente conocido que son los funcionarios de dichas instancias multilaterales
quienes se encargan de redactarlos y de conseguir que, al menos oficialmente, los
representantes de los gobiernos firmantes acepten llevar a cabo las exigencias solicitadas

por los acreedores.

El aspecto en que el FMI y el BM coinciden en torno a la condicionalidad es que conforme
han pasado los afos, ambas instancias establecen cada vez mas condiciones a sus socios en
un cada vez mayor rubro de sectores. Debido a esta situacién, ambos hegemones
financieros han practicado la denominada “condicionalidad cruzada” (cross conditionality),
donde a través de los Policy Framework Papers (PFPs) se establecen determinados
lineamientos que los paises del Sur deben acatar, siendo el principal de ellos que el BM
solamente otorgara créditos (de forma escalonada) en caso de que el gobierno solicitante

haya cumplido con las estipulaciones exigidas previamente por el FMI.

En esta dindmica de modificaciones en los elementos neuralgicos del sistema internacional
de cooperacion al desarrollo por parte de las instituciones financieras multilaterales, desde
la perspectiva bilateral las autoridades competentes también comenzaron a realizar una
serie de declaraciones en torno al vinculo entre la ayuda y las nuevas condiciones para su

otorgamiento.

Por ejemplo, en 1991, Douglas Hurd, Foreign Secretary del Reino Unido, declard la
necesidad de vincular el buen gobierno con la ayuda al desarrollo, siendo éste el primer

pronunciamiento pablico por parte de los donantes en ese sentido.

Dias después, el presidente francés Francois Mitterand, durante la Cumbre de Jefes de
Estado Africanos en La Boule (Francia), afirmé que el pais galo seria menos generoso en su
ayuda, ya que la vincularia condicionalidad a través de los denominados préstamos de

ajuste estructural (Structural Adjustment Loans- SAL), lo cual significé dejar
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paulatinamente el apoyo a proyectos o programas de ayuda con “los regimenes que se

comporten de manera autoritaria y que no fomenten la democracia.”

En octubre de ese afio, el gobierno aleméan definid sus criterios para condicionar su ayuda,
los cuales contemplaban el Estado de derecho, la democracia, la promocion del libre
mercado y reducciones en el gasto militar. En diciembre de 1991, el DAC de la OCDE
establecié que la democracia, el respeto a los derechos humanos y el buen gobierno
constituirian las condiciones esenciales para promover el desarrollo econémico a través de
la ayuda (ODI, Op. Cit: 1), estableciendo a la relacién entre el desarrollo participativo y el
buen gobierno como prioridad tematica de las acciones de colaboracion de sus miembros
(OECD, 1994: 28).

En esta dindmica, los Ilamados “like minded countries”, (paises nérdicos, Holanda y
Canada), caracterizados por su tradicional papel propositivo respecto la democracia y los
derechos humanos, incorporaron formalmente en sus respectivas politicas de cooperacion
objetivos de dicha naturaleza. Por ejemplo, la cooperacion holandesa establecié la
posibilidad de “suspensién de su asistencia al desarrollo cuando sean violados los derechos
humanos, cuando se perciba un estancamiento del proceso democratico o se presente un

excesivo gasto militar” (Randel y German, Op. Cit: 69).

Japén, en ese momento el principal donante de AOD, dispuso entre los objetivos
prioritarios de su cooperacion al desarrollo el apoyo a la democracia, la economia de

mercado y los derechos humanos (Ibid).

Por su parte, algunos receptores también comenzaron a transformar sus posturas sobre estos
asuntos. Los miembros de la OEA en 1991 firmaron un “Compromiso con la Democracia y
la Renovacion del Sistema Interamericano”, mientras que en 2001 se aprobd la Carta
Democratica Interamericana, cuyo contenido se analiza en el capitulo noveno de esta

investigacion.
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La entonces Organizacion de la Unidad Africana (OUA),”? en su Cumbre de Jefes de
Estado de julio de 1990, declaré su compromiso con la democracia, los derechos humanos

y el Estado de derecho.

Asimismo, la Commonwealth, a través de la Declaracion de Harare de ese mismo afio,
redefinid sus principios de membresia, incluyendo a la democracia, los derechos humanos,
el buen gobierno y el Estado de derecho, siendo Nigeria el primer pais sancionado por no
cumplir estas normas, mientras que Zimbabwe ha sido el Gltimo miembro temporalmente

expulsado de esta organizacion por no respetar dichas condicionantes.

A esta iniciativa de promocién internacional de la democracia, los derechos humanos vy el
buen gobierno se sumaron también los principales bancos multilaterales como el BM vy el
FMI. Al respecto, el BM adoptd una concepcién de “buen gobierno”, que como se vera en
su momento seria utilizado como base para seleccionar los paises receptores de sus apoyos
financieros, mientras que el FMI sefial6 que el precepto es pieza clave de los aspectos

econdémicos de la gobernabilidad (en Crawford, 2001: 6).

Ante estos inéditos hechos, desde la perspectiva de Peter Uvin, “Un nuevo orden mundial
habia sido creado y la ayuda al desarrollo, mediante su condicionalidad, se convirtié en uno

de los instrumentos para consolidarlo” (Uvin, Op. Cit: 64).

Como lo establece Robert Archer, desde entonces y sin precedente alguno, los objetivos
politicos y econémicos de la ayuda al desarrollo, promovidos por las potencias occidentales
en el contexto de la post guerra fria en torno a la democracia liberal y el libre mercado
como el Unico modelo de desarrollo, representan una nueva ortodoxia en el plano del
desarrollo (Archer,1994: 8).

De esta manera, el principal cambio de las politicas de ayuda al desarrollo de los donantes
llevado a cabo a partir del inicio de la década de los noventa fue el hecho de vincular

expresa y publicamente la AOD con consideraciones relativas a las reformas economicas,

%2 Hoy en dia, Unién Africana (UA).
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los derechos humanos, la democracia y el buen gobierno de los receptores (Crawford, 1997:
69).” Es decir, la condicionalidad practicada por los donantes a partir de este periodo, y a
diferencia de la época anterior, comenz0 a ser, al menos oficialmente, de caracter abierto y
transparente (Stokke, 1995: 7).

Estas nuevas disposiciones transformaron enormemente al sistema internacional de
cooperacion al desarrollo y de su financiacion, al grado de que segln la OCDE, en 1991
“alrededor del 70% de los préstamos del FMI, al menos el 30% de los préstamos otorgados
mediante el BM y cerca del 25% de la ayuda bilateral otorgada por los miembros del CAD
—esto es alrededor de 20 mil millones de dolares anuales- era dedicada a transferencias
financieras condicionadas” (OECD, 1991, en Mosley, 1992: 129).%

Sin embargo, y como se hizo notar en el capitulo anterior, el sistema de ayuda al desarrollo,
desde su mismo inicio en la década de los cincuenta, en buena medida habia operado en la
I6gica inversa: frecuentemente apoyando y sustentando de manera preferencial a regimenes
que violaban, de manera importante, los derechos humanos de sus respectivas poblaciones
(Uvin, Op. Cit: 65) (Crawford, 1991: 12), lo cual hizo que el condicionar la ayuda a los

receptores no fuese un asunto siempre sencillo de realizar.
Al respecto, el Informe de Desarrollo Humano del PNUD de 1992, asentaba que:

“Hoy, solamente una muy pequefia proporcion de la AOD (23%) tiene como destino los

paises mas pobres (...) La ayuda es frecuentemente destinada a aliados politicos y militares,

% La Unica excepcion de esta situacion es Sudafrica, pais que como se anotd en el segundo capitulo, fue
sancionado como consecuencia del apartheid, debido al grave déficit de derechos humanos en ese pais del
Africa austral emanada de esa politica de segregacion.

% Ello en el sentido de que las exigencias formales serian establecidas y puestas en la mesa de negociacién de
manera oficial y pablica. Ahora bien, en materia de instrumentacion de la condicionalidad como un recurso de
poder, los donantes no tratan por igual a todos los receptores. Es decir, y como se vera posteriormente, las
relaciones donante-receptor en el marco del ejercicio de la condicionalidad, contindan caracterizandose por la
discrecionalidad.

% Es mas, segun calculos de Dreher, a finales de los ochenta, condiciones establecidas por el BM relacionadas
con politica fiscal (impuestos), liberalizacion comercial, privatizacion de empresas publicas y liberalizacion
de los productos agricolas y pecuarios, conformaban parte esencial de mas del 75% de los programas
apoyados por este Banco (Dreher, 2002: 52-53).
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la ayuda per capita que reciben paises con altos gastos militares es el doble de la que se

destina a paises con reducidos gastos militares (...)”

Lo anterior significa que llevar a acabo los objetivos que, en principio, se buscaban
concretar mediante distintas estrategias de cooperacion internacional, ente ellas la
condicionalidad politica, significaria una severa transformacion “de las reglas del juego” de
la ayuda al desarrollo, que habian imperado desde el inicio mismo de la instrumentacién de

este recurso de colaboracion.

No sobra sefialar que estas nuevas disposiciones, de llevarse a cabo, entre otros efectos,
significarian una importante variacion de los destinos de los montos de ayuda al desarrollo,
en virtud de que, como se ha sefialado, los principales receptores de ayuda no se
caracterizaban precisamente por atender a las citadas nuevas disposiciones para el

otorgamiento de fondos financieros.

Cuadro 11. Principales receptores de AOD 1960 - 1983

(porcentajes anuales de AOD total)

1960-1961 1970-1971 1982-1983

India 115 India 115 Egipto 4.4
Argelia 7,4 Indonesia 7,2 Israel 4

Pakistan 4.8 Vietnam 4.8 India 3

Corea 45 Pakistan 4.6 Indonesia 3

Brasil 3,4 Rep. Corea 3,4 Bangladesh 2,4
Vietnam 3,3 Turquia 25 Turquia 1,7
Turquia 2,9 Brasil 2 China 1,6
Egipto 2,3 Papua 1,8 Tanzania 1,6
Yugoslavia 2,3 Colombia 1,4 Pakistan 15
Israel 2,2 Argelia 14 Sudan 1,4

Fuente: OECD, Twenty-five years of development co-operation. Efforts and Policies of the Members of the
Development Assistance Committee, OECD, Paris, 1985, p. 123.

Para conseguir estos ambiciosos objetivos, los donantes volvieron a recurrir a las dos
tradicionales estrategias fundamentales de coercion: la vinculacion constructiva y las

sanciones en la ayuda al desarrollo. Es decir, por un lado, apoyo efectivo a programas y
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proyectos de ayuda al desarrollo para fortalecer el respeto a los derechos humanos, la
democracia y el buen gobierno. Por el otro, disminucion o recorte del suministro de ayuda
como reaccion ante las violaciones a los derechos humanos y deficiencias importantes en el

desarrollo democrético e institucional de los paises receptores.

4.3 Aproximaciones conceptuales, analiticas y
tedricas para el estudio de la nueva condicionalidad

Tras la caida del mundo socialista, la ayuda perdidé buena parte de su matiz estratégico
sustentado en la Idgica bipolar, por lo que “ya no resultaba necesario proveer de asistencia a

autocracias corruptas, pero diplomaticamente Utiles (a los donantes)” (Lancaster, 1993: 13).

Por ello, a partir de entonces, las nuevas consideraciones que definirian los sustentos de la
condicionalidad de la post guerra fria ya no estarian completamente sustentados en
determinaciones del orden ideoldgico, geoestratégico o de seguridad internacional, es decir,
trazados exclusivamente con base en los postulados del realismo politico de las relaciones

internacionales.

Asi, desde inicios de los noventa, nuevos criterios fueron adoptados por los donantes para
continuar aplicando condicionalidad a la ayuda, aunque desde ahora esta actividad fuese
reconducida para también conseguir propoésitos de interés compartido entre los miembros

del sistema internacional.

Estos nuevos criterios consistieron basicamente en la reforma de Estado para promover
reformas econdmicas y politicas, orientadas fundamentalmente en torno al respeto a los
derechos humanos, el fomento a la democracia y el buen gobierno, como parte de un
incipiente nuevo modelo de relaciones internacionales donde el interés nacional de las

potencias, al menos doctrinariamente, dejaria de conducir la logica de la ayuda.

Fue asi como una nueva agenda en la ayuda internacional fue incluida en los programas de

asistencia, donde consideraciones que en antafio no tenian un peso relevante (como la
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democracia, los derechos humanos o el Estado de derecho) constituirian los ejes de accion

en que la nueva condicionalidad seria formulada.

Es decir, se constata el hecho que a partir de la década de los noventa y ante un contexto
politico e ideologico permeado por la tendencia creciente hacia el regionalismo, el
multilateralismo y la promocion de las fuerzas del libre mercado a escala global, “los
gobiernos del Norte hayan politizado los derechos humanos, los cuales fueron ignorados en
el pasado, ahora haciendo de este tema una condicion fundamental para otorgar ayuda”
(Clayton, Op. Cit: 3).

La percepcidon de los donantes sobre la condicionalidad de la cooperacion puede sintetizarse
en un documento del Overseas Development Institute, sefialando que “la nueva
condicionalidad explicitamente une la ayuda con las reformas politicas, los derechos

humanos y la libertad de mercado” (en Clayton, Op. Cit: 47).

De esta forma, la condicionalidad en su sentido positivo seria entendida desde entonces
como “ la busqueda de un Estado u Organismo Internacional, mediante el otorgamiento de
beneficios a otro Estado (como ayuda, concesiones comerciales, acuerdos de cooperacion,
contactos politicos 0 membresias a organizaciones internacionales), para el cumplimiento
de condiciones relativas a la proteccion de los derechos humanos y en el avance de los
principios democraticos” (Smith, 1997: 6).

En otras palabras, la condicionalidad politica actual consiste en “vincular los recursos de

ayuda oficial respecto a la calidad del gobierno receptor” (Moore, Op. Cit: 1).

Esto significa que la condicionalidad politica, se sustenta hoy en dia en nuevos elementos
de contenido eminentemente econdmico, politico y ético, lo cual se refleja en las
disposiciones de los gobiernos receptores para ejecutar medidas enmarcadas en el concepto
del buen gobierno, la apertura democratica y comercial, el respeto a los derechos humanos,
la promocion de sistemas multipartidistas e inclusive (y en algunos casos) reducciones del
gasto militar (Smith, Op. Cit: 35).
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La concepcién de Tony Killick sobre la actual condicionalidad politica de la ayuda es

esclarecedora:

“La condicionalidad politica se refiere a los cambios politicos estipulados por las agencias
donantes de ayuda que un gobierno receptor debe instrumentar, con la finalidad de obtener
o mantener el acceso al apoyo financiero otorgado por el donante; es un intercambio de
dinero por una accion politica. Esta actividad se presenta muy frecuentemente en conexion
con los programas de ajuste del FMI y el BM, aunque en afios recientes los donantes

bilaterales han recurrido de manera muy importante a este mecanismo” (en Marr, 1996: 3).

Para Olav Stokke, el elemento central de la condicionalidad consiste en la utilizacion de la
presion por parte del donante en términos de amenazar, reducir o terminar los flujos de
ayuda si las disposiciones dictadas por éste no son llevada a cabo por el receptor
(Stokke,1995: 12). Asi, la ayuda internacional, mediante la condicionalidad, es utilizada
como un medio para promover los intereses y objetivos del donante, los cuales en otras

condiciones no serian llevados a cabo por el receptor (1bid).

Dependiendo del momento es que se establece, existen basicamente dos tipos de
condicionalidad. La condicionalidad ex ante se presenta cuando el donante exige
determinadas conductas como requisitos fundamentales para que el receptor se encuentre

en capacidad de recibir ayuda.

La condicionalidad ex post se refiere a la necesidad de que el receptor mantenga las
politicas solicitadas por el donante durante determinado tiempo, como requisito sine qua
non para poder continuar accediendo a recursos provenientes de terceros paises u

organismos internacionales (Ibid).

Como resulta evidente, la nueva condicionalidad, orientada a estimular reformas

econdmicas y politicas en el seno de los Estados receptores, tiene como objetivo influir en
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las decisiones del orden interno, es decir soberanas, de los gobiernos receptores de ayuda

internacional.

Este planteamiento es afin al sefialamiento de Paul Collier, quien asevera que con la
condicionalidad, “el cambio en determinadas politicas es el precio que en la actualidad los
gobiernos receptores deben pagar para estar en capacidad de continuar recibiendo ayuda.
Dicho de otra manera, los donantes pretenden comprar reformas econdémicas y politicas

mediante la instrumentacion de la ayuda condicionada” (Collier, 2001: 71).

Es decir, “este mecanismo puede interpretarse como la emergencia de un orden juridico o
de regulacion que compromete a los Estados para trascenderlos y para tener vigencia dentro
de ellos” (Montario, Op. Cit: 24).

Resulta apropiado el sefialamiento en cuanto a que la condicionalidad, al igual que la
practicada durante la guerra fria, seria dictada, determinada y sancionada por las potencias
donantes que en antafio la instrumentaban, aunque ahora (en principio y como se vera mas
adelante) mediante mecanismos regulatorios mas claros y precisos en acuerdos

internacionales de colaboracion.

Es decir, la condicionalidad ejercida por los actores internacionales mas poderosos si bien
ha variado en cuanto a los objetivos y requisitos que exige a terceros paises, en cierta
medida, al igual que durante la guerra fria, continla constituyendo una actividad que
ejemplifica las relaciones verticales de poder en la escena internacional, donde la parte mas
fuerte establece los lineamientos a seguir por parte del pais receptor, asi como los
parametros con base en los cuales el segundo sera evaluado y, eventualmente, premiado o

sancionado.
Por tal razon, resulta apropiado el sefialamiento que sobre este asunto realiza Founou-

Tchuiga en el sentido de que la vinculacion de la ayuda “...se define como el conjunto de

condiciones en las cuales los actores de los centros capitalistas, los Estados y las empresas,

168



someten a las sociedades periféricas para que continten siendo periféricas” (en Montafio,
Op. Cit: 59).

Desde el punto de vista neorrealista, esta relacion asimétrica que se presenta en la
instrumentacion de la condicionalidad se explica con base en el grado de vulnerabilidad del
receptor respecto al donante. Esto significa, siguiendo a Holsti, que como son las potencias
(gobiernos, empresas, etc.) las que se caracterizan por monopolizar el uso de
condicionalidad (Holsti, Op. Cit: 177) y debido a que éstas ostentan determinados intereses
en terceros paises, tales potencias contindan utilizando este recurso de poder para la

consecucion de sus intereses.

Ademas, dado que, en varios casos, no existe coherencia entre los objetivos del receptor y
el donante,®® los intereses del més fuerte, a través de sus instrumentos de coercion,
eventualmente serdn los que se impongan. Es decir, entre mayor sea el grado de
vulnerabilidad del receptor, mayor serd la posibilidad de que el donante, a través de
condicionalidad politica, influencie el comportamiento de éste, aunque en realidad, y como
antafio, las conductas asumidas por el receptor en realidad no atiendan del todo a su propio

interés nacional.

% Desde 1991, el tema de la coherencia de la politica de los donantes de ayuda al desarrollo ha sido un asunto
nodal en el marco de la bldsqueda de acciones para incentivar la eficacia de la ayuda. En este dambito, la
OCDE ha realizado varios esfuerzos para que las actividades de los miembros del CAD comprendan todas las
relaciones Norte-Sur como las politicas macroeconémicas, comercio, créditos a la exportacion, ayuda ligada,
inversiones directas, agricultura, medio ambiente, migracion, etc., a fin de lograr, mediante “varios frentes”,
el objetivo comdn del desarrollo. Sin embargo, como lo sefiala Olav Stokke, es ampliamente reconocido que
algunas politicas fuera del dominio de la ayuda pueden contrarrestar los objetivos buscados por la ayuda, y
por lo tanto, resultar incoherentes desde la perspectiva de la cooperacion al desarrollo (en Alonso y
FitzGerald, Op. Cit: 186). En este sentido, se considera que como en el sistema internacional existen intereses
contradictorios, la politica internacional de cooperacidn al desarrollo en su praxis, dado que constituye un
instrumento de politica exterior de los donantes, resulta en varios casos incoherente, ya que no existen
consensos suficientes (entre receptores-receptores y receptores-donantes) sobre los medios necesarios para
lograr mejores oportunidades de desarrollo. Luego entonces, como lo constata Stokke, “conseguir la
coherencia politica puede ser dificil cuando hay intereses contradictorios” (en Alonso y FitzGerald, Op. Cit:
197), o como lo sefiala Raj, si bien los donantes exigen a los receptores buen gobierno, los primeros sufren de
inconsistencia y contradicciones en sus objetivos, por lo que en ocasiones resultan incompetentes para
articular y seguir sus estrategias de desarrollo que desean impulsar en terceros paises (Raj, Op. Cit: 1). Para
un andlisis sobre la coherencia de las politicas de ayuda al desarrollo de los donantes véase Jacques Forster y
Olave Stokke, Policy Coherence in Development Co-operation, EADI Book Series 22, Frank Cass, 1999,
London.
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El resultado de la relacion entre ambos, por su naturaleza vertical, no asume los principios

de la cooperacidn internacional con relacién a los costos y beneficios compartidos entre las

partes involucradas para obtener beneficios comunes y diferenciados.

Para Mosley, Harrigan y Toye, durante su ejercicio, la condicionalidad de la cooperacion

solicitada por el FMI y el BM se define en cuatro rasgos fundamentales, relacionados

precisamente con la verticalidad de las relaciones de poder entre donantes y receptores:

a)

b)

d)

Ningun comportamiento colateral es solicitado al donante;

El donante impone al receptor adoptar una serie de conductas tendientes a

asegurar el pago de los montos concedidos;

La puesta en marcha de estas conductas, usualmente relacionadas a los escudos
protectores de la economia nacional como el tipo de cambio, permisos y
aranceles para productos de importacién, regulacion de precios y subsidios en
productos agropecuarios, generan automaticamente en los receptores incentivos

para no aplicarlos en la medida en que los donantes lo han estipulado;

En principio, los donantes pueden castigar a los receptores que no han cumplido
cabalmente con las exigencias, negdndose a continuar otorgando préstamos. Sin
embargo (como se vera en capitulos subsiguientes), también tienen suficientes
razones para no hacerlo, por lo cual frecuentemente no lo hacen (Mosley,
Harrigan y Toye: 991, en Mosley, Op. Cit: 129-130).

Del sefialamiento de los analistas citados, especialmente en los puntos ¢ y d, se desprende

que, dada la ausencia de equidad entre donantes y receptores, el ejercicio de la

condicionalidad no siempre se desarrolla de manera expedita o sin friccién alguna, tema

que se analiza a detalle en el transcurso de la presente investigacion.
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Joseph H. Stiglitz, analiza esta situacion con relacion a la condicionalidad realizada por el
BM y del FMI, donde, desde su postura, la condicionalidad impuesta por ambos
organismos, méas que ayudar a enfrentar problemas estructurales en los paises receptores, en

varios casos les ha impedido superar sus respectivas crisis (Stiglitz, 2002).

Ante esta situacion y utilizando como ejemplo una fotografia anecdética de la firma de una
Carta de Intencién entre el FMI y el presidente de Indonesia, (por cierto, cuya buena parte
de los recursos no fue a ayudar a Indonesia, sino a rescatar a los acreedores privados), el
premio Nébel de Economia 2001 pregunta si “¢habrian cambiado realmente las cosas desde

el final —oficial- del colonialismo hace medio siglo?” (Stiglitz, Op. Cit: 68).

Sobre este tema, Michael Edwards, sefiala con acierto que “parece claro que las
condiciones progresivas sélo incrementan la influencia de las instituciones internacionales

sobre los paises receptores” (Edwards, 2002: 226).

De ahi que, y como se vera a continuacion, aunque se han registrado importantes cambios
en la logica de la condicionalidad, en buena medida los donantes contindan premiando o
sancionando a los receptores, no siempre con relacion a objetivos “generales”, “globales” o
de “valores-sociales” en materia de buen gobierno, democracia, derechos humanos o medio
ambiente, sino con base en la logica de los intereses (politicos y, sobre todo, econdmicos)

del donante.”’

Continuando con el analisis de las transformaciones de los fundamentos de la
condicionalidad tras el final de la guerra fria, seria un error afirmar que hoy, como en el
pasado, los Unicos fundamentos en que los donantes sustentan las nuevas reglas del juego
para el otorgamiento de su ayuda sean consideraciones politicas y econdmicas enmarcadas

en la percepcion neorrealista de las relaciones internacionales, donde supuestamente los

% Esta situacion ha llevado a Michael Edwards a preguntar “;por qué hay que sobornar (mediante ayuda al
desarrollo) a los gobiernos para que hagan algo que supuestamente les interesa? (como el buen gobierno).
Este autor, tras considerar que los medios para animar a terceros paises para que se comporten como los
donantes resultan ineficaces, apunta que “la condicionalidad se ha vuelto loca” (Edwards, Op. Cit: 225y 229).
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donantes “automaticamente” sancionan a paises que les representan un atentado a sus

intereses nacionales.

De ahi que sea necesario recurrir a los nuevos planteamientos tedricos que pretenden
explicar los fundamentos con base en los cuales los donantes han apostado por
institucionalizar la nueva relacién entre el Norte y el Sur en materia de cooperacion
internacional, donde la cooperacién a favor de la democracia, los derechos humanos y el
buen gobierno ocupan un destacado lugar, y en que en principio, los intereses econémicos,

politicos y estratégicos pasan a un segundo plano.

El neoliberalismo institucional, también denominado institucionalismo o realismo
estructural modificado (modified structural realism), admite una postra similar a la del
neorrealismo respecto a la supuesta racionalidad del comportamiento de los Estados en sus
relaciones internacionales. Sin embargo, lo que define al neoliberalismo institucional es que
los Estados, yendo mas alla que sus preocupaciones sobre su seguridad e interés nacional,
son capaces de cooperar entre si para estructurar una serie de instituciones o regimenes
internacionales que a su vez pueden ser utilizadas a favor de los intereses de los paises
(Grieco, 1995: 151).

En otras palabras, el neoliberalismo institucional, a diferencia del neorrealismo, concibe a
la cooperacién como una alternativa viable en la busqueda de satisfactores para los Estados
en la escena internacional. Asimismo, desde esta vision, las instituciones internacionales
son capaces de otorgar alternativas confiables para superar el dilema de seguridad de los
Estados, por lo que resulta viable apoyarlas cooperando con otros gobiernos (Axelrod,
1984).

Ya que para el neoliberalismo institucional la cooperacion debe prevalecer respecto a las
sanciones, resulta contrario a los intereses de los Estados alterar drasticamente el impulso
de la conformacion de regimenes internacionales en distintos ambitos de las relaciones
internacionales (comercial, derechos humanos, democracia, etc.) por la via de la exclusion
(sancién) de los beneficios que éstos regimenes ofrecen a terceros Estados, ya que ello

significaria debilitar la estructura misma del régimen en cuestion.
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Como se vera mas adelante, esta postura, en que se ampara el hecho que en realidad las
sanciones a la ayuda al desarrollo constituyen medidas significativamente muy poco
recurridas en la instrumentacion de la cooperacion internacional, fue recurrida por primera
vez en Uganda en la década de los setenta, donde el principio del pacta sunt servanda del
acuerdo de asociacion entre este pais y las Comunidades Econdmicas Europeas prevalecio
respecto a los argumentos que exigian excluir del acuerdo al pais africano debido a las

violaciones a los derechos humanos cometidas por consentimiento de Idi Amin.”

Si el neoliberalismo institucional estd en lo cierto, ¢qué puede esperarse respecto a la
condicionalidad politica de la cooperacion internacional? La respuesta seria que dado que a
medida que las relaciones institucionales de colaboracion entre los Estados se han reforzado
y ampliado (por ejemplo mediante acuerdos de asociacion bilateral y/o tratados
multilaterales en las esferas economicas, politicas de derechos humanos, etc.), la
imposicion de sanciones resulta una medida poco conveniente, ya que al hacerlo se

debilitaria el régimen internacional que en principio se pretende impulsar.

Luego entonces, segun el neoliberalismo institucional, con todo y la nueva y amplia gama
de regulaciones para el otorgamiento de ayuda, los donantes tenderan a privilegiar los

incentivos respecto a las sanciones.

El constructivismo sostiene que las estructuras sociales del sistema internacional permiten a
sus actores realizar acciones sustentadas en una serie de valores e intereses, a través de
determinados medios y capacidades, y no exclusivamente mediante intereses enmarcados
por la busqueda del poder (Wendt, 1995: 76). Constructivistas como Lumsdaine parten del
fundamento relativo a que la ayuda internacional no puede ser explicada Unicamente con
base en los intereses politicos y econdémicos de las principales potencias. Para este
academico, consideraciones morales enmarcadas en elementos humanitarios y solidarios en

el sistema internacional de cooperacién al desarrollo han jugado, desde el inicio de su

% Aunque esa experiencia, conocida como Uganda Guideliness, sirvié para que la Comisién Europea
reaccionara de manera mas estricta a violaciones a los derechos humanos en otros paises africanos. El estudio
correspondiente a este tema se encuentra en el octavo capitulo de esta investigacion.
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implementacion, un papel central en los fundamentos en que los donantes sustentan sus

respectivos programas de ayuda al desarrollo (Lumsdaine, 1992: 4-29).

Asi, para los constructivistas, existe una amplia gama de circunstancias que generan el
marco moral necesario para que los Estados fuertes promuevan desarrollo en los débiles:
necesidades de las personas inmersas en pobreza en los paises pobres; amplia inequidad de
recursos y oportunidades entre ricos y pobres; e injustas relaciones historicas entre paises
desarrollados y en desarrollo, las cuales pueden ser restituidas o0 compensadas por la via de

la colaboracion.

En esta corriente de analisis, basta con aceptar tan s6lo una de estas justificaciones, para
sustentar la naturaleza de la obligacion moral para cooperar (Riddel, 1987: 12), cuya
principal estrategia consiste en materializar las estructuras sociales a través de normas de

comportamiento tendientes a impulsar la colaboracion.

En resumen, un conjunto de normas socialmente aprobadas por la sociedad establecen los
lineamientos de comportamiento que los Estados y sus gobiernos deben llevar a cabo en la
escena tanto nacional como internacional. Ya que la democracia y los derechos forman
parte esencial de estas normas, la adscripcién por parte de los Estados a dichas normas es
vista como la pauta a seguir en el concierto internacional. En sentido inverso, la
desaprobacion de estas normas por parte de ciertos Estados es interpretada como un
atentado a la convivencia armoniosa y pacifica de la sociedad internacional, por lo que la
imposicion de sanciones constituyen acciones obligadamente necesarias a las cuales se

debe recurrir.*®

Por lo tanto, siguiendo la perspectiva constructivista, ya que las normas concentran el
interés de los actores del sistema internacional, los gobiernos que atenten contra la
democracia y los derechos humanos, independientemente de las alianzas o acuerdos de

cooperacion celebrados con otros Estados u organismos internacionales, seran sancionados.

% Es decir, desde la perspectiva constructivista, las sanciones a la ayuda al desarrollo para restituir la
democracia y los derechos humanos, al no consistir un fin en si mismas, son actividades moralmente
justificables.
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4.4 La condicionalidad positiva y la negativa

La condicionalidad, ya sea en su dindmica positiva 0 en la negativa, no es un fin en si
mismo, sino un medio o instrumento para conseguir determinados intereses (Stokke, 1995:

2), siendo éstos conductas afines a los intereses del donante.

Asi, los donantes, con el fin de lograr que sus receptores apliquen las disposiciones en
materia de democracia, derechos humanos y buen gobierno, han implementado dos
mecanismos de persuasion en el marco de la aplicacion de condicionalidad politica, a saber,
la condicionalidad positiva (mediante vinculacion constructiva a través de la colaboracién)

y la condicionalidad negativa (sancionando a la ayuda).

Es decir, la condicionalidad politica, al igual que la practicada en antafio, es un mecanismo
que opera mediante el estimulo o la disuasion, dado que supone la posibilidad de
gratificacion, como efecto positivo ante la instauracion de la conducta esperada por el
donante, o de sancion, en caso de no cumplir con los requerimientos previamente

establecidos.

Al primer caso, es decir al ejercicio de realizar operaciones de vinculacion constructiva en
el marco de la cooperacion al desarrollo, se le denomina condicionalidad positiva. Esta
actividad consiste en el otorgamiento de programas de cooperacion internacional (técnica,
cientifica cultural, financiera —via AOD, etc.) o de determinadas concesiones politicas y/o
comerciales al receptor, como pago, compensacion o reconocimiento ante la instauracion
por parte del respectivo gobierno receptor de las conductas o disposiciones previamente

acordadas por el pais u organismo donante.

La condicionalidad positiva se refiere al mantenimiento o al aumento de los flujos de
cooperacion internacional o del estrechamiento de relaciones politicas bilaterales por parte
del oferente en razon de los esfuerzos tangibles del receptor por contribuir y/o consolidar

un sistema democratico, mejorar la situacion interna de los derechos humanos, la
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celebracion de elecciones limpias y justas y en general, el fortalecimiento del Estado de

derecho.

Como lo establece Villan, este tipo de condicionalidad se realiza a través de medidas que
no constituyen en absoluto sanciones (Instituto Latinoamericano de Servicios Legales
Alternativos, Op. Cit: 163).

Si la condicionalidad positiva consististe en programas de colaboracion institucional
mediante proyectos de asesoramiento gubernamental y flujos econdémicos en ayuda, la
condicionalidad negativa se refiere a las sanciones a la cooperacion, especialmente respecto
a la AOD, debido al incumplimiento de las disposiciones estipuladas por el donante
(Robinson, Op. Cit.).

Para Stokke el elemento explicativo méas importante de la condicionalidad politica en su
version negativa consiste en la utilizacién de medidas de presion por el donante en términos
de atentar contra su oferta de colaboracion, reducirla o terminarla, en caso de que las

condiciones impuestas no sean cumplidas por el receptor (Stokke, Op. Cit.).

En resumen, se puede aseverar que, como lo apunta Smith, “la condicionalidad positiva
puede ser sencillamente definida como el otorgamiento de beneficios a un Estado si éste
cumple las condiciones, mientras que la condicionalidad negativa se expresa reduciendo,
suspendiendo o deteniendo los beneficios prestados si este viola las condiciones

preeliminares” (Smith, Op. Cit: 6-7).

Es asi como en el contexto del nuevo orden mundial, las tradicionales politicas de
persuasion positiva (0 de vinculacion constructiva) y las negativas (como las sanciones),
encumbradas en el concepto de condicionalidad politica de la ayuda, tienen como nuevos

referentes los valores occidentales citados en parrafos anteriores.

Sin embargo, como lo precisa Gordon Crawford, la utilizacion del término condicionalidad

politica (political conditionality), por lo general o de manera convencional, es utilizado por
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los estudiosos del tema para referirse mas bien a su sentido negativo, es decir, a las

sanciones de la ayuda al desarrollo (Crawford, Op. Cit: 70).

Ahora bien, el ejercicio de ejercer condicionalidad positiva o0 negativa debe sustentarse en
el principio de la reciprocidad o de la consecuencia. Es decir, el donante determinara si
debe apoyar 0 sancionar a su respectivo receptor de ayuda, con base en la conducta del

segundo, respecto al cumplimiento de las estipulaciones establecidas por el donante.

De esta forma, en términos ideales, si un receptor accede a llevar a cabo las exigencias del
donante (reformas econdmicas, promocion de la democracia, respeto a los derechos
humanos o procuracion del buen gobierno), sera evaluado de tal manera que recibira
determinados incentivos. Por el contrario, si el receptor no cumple con los requisitos
establecidos por el donante, conforme a la légica del caso, éste Gltimo sancionara al

primero.

Esta relacion de capacidades y voluntades, que puede ser entendida como un juego, parte de
la premisa de que las dos o mas partes que participan en él, tienen, al menos en cierto
grado, intereses opuestos o al menos no del todo afines entre si. Por ello, cada una de las
partes involucradas analiza la conducta de la otra, ya que de ello depende la reaccion de la

contraparte.

Es decir, si fuese cierto que un donante tras imponer condicionalidad a su cooperacion
lograse, mediante esta via, la totalidad de sus objetivos, entonces el juego se terminaria.
Asimismo, si se arguye que las partes en cuestion mantienen en todo momento posturas
afines, tampoco seria posible continuar el juego de la condicionalidad, en virtud de la

supuesta homologacion de intereses y estrategias para lograrlos.
En el plano real, el ejercicio de la condicionalidad, precisamente por la multiplicidad de

escenarios y actores por y en que ésta actividad es llevada a cabo, mismas que constituyen

un complejo proceso de negociaciones cuya dindmica responde a las acciones y reacciones

177



de los actores en cuestion, al igual que como ocurre con las sanciones econémicas, no

siempre genera los resultados esperados.

De ahi que como lo sefialan Paul Mosley, Jane Harrigan y John Toye, si la condicionalidad
del BM fuese totalmente efectiva (es decir si lograra siempre todos sus objetivos), seria
imposible explicar el hecho que alrededor de la mitad de las condiciones impuestas por el

Banco no han sido cumplimentadas por los receptores” (Mosley, Harrigan, Toye, 1991: 68).

La dinamica de reciprocidad, en el juego de la condicionalidad de la ayuda, puede

representarse de la siguiente manera:

Gréfica 1. El juego de la condicionalidad

Nivel 1. Inicio proceso negociacion

a) Exitoso —b) No exitoso

Nivel 2.
Si es a) entonces implementacion de reformas solicitadas por el donante

Si es b) entonces fin de las negociaciones o reinicio de las mismas

Nivel 2. resultados de las reformas

a) Reformas suficientes —b) Reformas insuficientes

Nivel 3.
Si es a) entonces el donante otorga méas ayuda (condicionalidad positiva)
Si es b) entonces el donante sanciona al receptor (condicionalidad negativa)

(condicionalidad positiva)

Fuente: con base en Paul Mosley, Jane Harrigan y John Toye, Aid and Power. The World Bank and Policy-
based Lending. Volume 1, Routledge, London and New York, p. 69.
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En el primer nivel las dos partes negocian las condiciones en que los prestamos o los
programas de cooperacion seran otorgados. Es decir, se establecen las precondiciones, tanto
de los incentivos del donante como de los costos (reformas) asumidas por el receptor, las

cuales seran evaluadas por ambas instancias.

Si existe acuerdo entre las partes para llevar a cabo el nivel uno, se pasa al nivel dos;
mientras que si no existen consensos elementales, la relacion se termina o en su caso,

reinicia en otro momento.

En este proceso, las negociaciones se enfocan en dos elementos esenciales: la cantidad de
recursos o incentivos que el donante otorgara y el alcance de la condicionalidad o reformas
econdmicas politicas que el receptor se compromete a realizar. Es decir, se presenta una

relacion entre ambas partes al estilo quid pro quo.

Durante el nivel dos, es decir, en el proceso de implementacién de las reformas, el receptor
determina el alcance de las reformas y demas compromisos previamente concertados con el

donante (recuérdese el sindrome del comensal satisfecho).

En el nivel tres, tras la evaluacion de las acciones del receptor, el donante determina ya sea

incentivar o sancionar al primero.

Como es notorio, los niveles uno y tres son de negociacion, mientras que el dos consiste en
una medida unilateral por parte del receptor, siendo la reaccién del donante también de

caracter unilateral.

Respecto a los intereses de las dos partes, estos consisten, por parte del receptor, en
maximizar el flujo de recursos procedentes del exterior a cambio de las minimas
concesiones politicas, mientras que el donante espera influir en el receptor de la mayor

manera posible mediante los menores recursos posibles.
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De esta manera, el “juego de la condicionalidad” se desplaza entre la multiplicidad de
capacidades y estrategias de ambas partes para conseguir sus respectivos fines, en el marco
de la conjuncién de estrategias para lograrlas. A simple vista, este juego responde al
principio de reciprocidad de accion y reaccion entre ambas partes, no sin olvidar que la mas
fuerte, el donante, es el encargado de determinar la eventual sostenibilidad o perpetuidad de

la relacion.

Sin embargo, en el plano de la real politik, y como se ver4 mas adelante, en el marco del
ejercicio de la condicionalidad politica de la ayuda, el principio de la reciprocidad no es la
regla. Es decir, se ha demostrado que determinados donantes no sancionan a ciertos
receptores que no cumplen con los estatutos —supuestamente con alcance global- de corte

democrético, de derechos humanos y de buen gobierno.

¢Por qué se genera esta situacion? ¢Qué es lo que buscan conseguir los donantes de ayuda

mediante la condicionalidad?
Para responder a estas importantes preguntas, a continuacion se analizan los distintos

fundamentos por lo que los paises donantes ejecutan ejercicios de condicionalidad politica

en sus modalidades positiva y negativa, a sus respectivos receptores de ayuda.

180



PARTE IlIl. CARACTERISTICAS GENERALES DE LA CONDICIONALIDAD
POLITICA DE LA COOPERACION AL DESARROLLO

181



Capitulo 5. Algunos factores que intervienen en la dinamica y el impacto de la

condicionalidad politica de la ayuda internacional

El impacto tras reducir o cortar la ayuda
tiende a generar implicaciones negativas mas
que positivas en los paises afectados. Esto
confirma que las personas son castigadas
debido a los pecados de sus gobernantes.

Katarina Tomasevsky

En el andlisis sobre la condicionalidad politica resulta imperioso definir la disyuntiva sobre
las distintas razones, justificaciones y objetivos estipulados por los donantes para
influenciar, a través de la condicionalidad de la ayuda al desarrollo, la conducta de sus

respectivos receptores.

¢Sera que en el actual contexto de globalizacion, alejado de la época clasica de la
contencion bipolar, la condicionalidad de la ayuda consiste exclusivamente en un
instrumento de poder y de persuasion utilizado por los donantes con fines meramente

desarrollistas a través de la mejora de la gestion de la ayuda?

O mas bien ¢cabe la posibilidad de que paralelamente a ello (ya sea en un grado mayor o
menor) la actual condicionalidad, al igual que antafio, continua siendo un instrumento de
poder para influenciar a determinados Estados con miras a satisfacer en demasia el interés
politico y econémico de los donantes (ya sea a nivel gubernamental o de otros actores
nacionales relevantes, entre ellos, por ejemplo, determinadas empresas con intereses
econdémicos en terceros paises, éstos no siempre en concordancia con los intereses del
mundo en desarrollo) mediante el “velo” de la promocién del buen gobierno y demas
reformas y ajustes estructurales?’® En otras palabras, ¢es posible que el ejercicio de la

100 Al respecto, es revelador el sefialamiento de Otto Reich, responsable de las relaciones de Estados Unidos
con Latinoamérica a través de la Secretaria de Estado, quien sefiald que a partir de ahora “ ...ya no va a ser
suficiente el nivel de pobreza (...) se va a condicionar la ayuda a la lucha contra la corrupcion, porque la
corrupcién es la raiz de todos los problemas (....) Vamos a premiar a los paises que tengan un sistema
democrético y a los que sigan nuestras politicas econémicas ” El Pais (29 de septiembre de 2002).
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condicionalidad haya sido disefiado para utilizar este recurso de manera discrecional por
algunos donantes en aras de disminuir los flujos de ayuda a aquellos paises con quienes no
resulte estratégicamente provechoso mantener relaciones de colaboracion? O como una
pregunta conciliadora entre los cuestionamientos referidos ¢la condicionalidad pretende
fungir como un mecanismo de apoyo internacional a objetivos nacionales y en otras
ocasiones —inclusive simultdneamente- pretende ser un medio para que el donante
mantenga cierto grado de ingerencia en los asuntos internos de sus receptores para utilizarlo

a su favor en determinado momento?

¢Cuales son las razones por las que en el presente contexto histdrico los donantes apostaron
por transformar de manera tan abrupta los fundamentos de sus respectivos programas de
ayuda externa? Es decir, ;qué pretenden obtener los donantes tras la aplicacion de la
condicionalidad politica de la ayuda? Y, en cu caso, ¢es capaz la condicionalidad de

contribuir a la obtencion de estos prop0sitos?

Dado que en el marco de las relaciones internacionales existe un amplio rubro de intereses
e instrumentos para conseguirlos (véase el segundo capitulo), el ejercicio de ubicar el leit
motiv de la condicionalidad, al igual que ocurre con el estudio de las sanciones econdémicas,

debe contextualizarse (Rosas, 2003).

Es decir, resulta necesario determinar las distintas variables temporales, politicas,
econdémicas etc. asi como las capacidades, vulnerabilidades e intereses tanto de los
donantes como de los receptores, con el fin de ubicar en su correcta dimension los
propositos en juego, no sélo de quien ejecuta este tipo de actividades de presion a través de
la condicionalidad de la ayuda, sino también de quienes las acatan.

El cuadro 12 representa los principales factores que intervienen en los actores que

instrumentan, asumen o resisten la condicionalidad politica de la ayuda.
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Cuadro 12. Coyuntura historica, capacidades y vulnerabilidades de donantes y

receptores como elementos que contribuyen al alcance de la condicionalidad.

Coyuntura histérica

Contexto politico: Ideologia y tendencia politica-econémica prevaleciente en las dimensiones
nacional, regional y mundial (nacionalismo, liberalismo, etc. guerra fria, globalizacion, etc.).

Contexto econémico: Caracteristicas de flujos de capitales (recesion o expansion econdmica,
disputas comerciales o tendencias de colaboracion regional o multilateral).
Objetivos politicos y econdmicos apoyados por la comunidad internacional (derechos humanos,
democracia, buen gobierno, seguridad etc. por ejemplo, combate al terrorismo u Objetivos de

Desarrollo del Milenio).

Conflictos nacionales o regionales, terrorismo, etc.

Donante

Receptor

Capacidad Vulnerabilidad Capacidad Vulnerabilidad
Fortaleza econémica y|Crisis econdmica o |Estabilidad politica y | Inestabilidad politica,
politica interna politica econdmica. econdmica y social.

Estado de derecho. Sin Estado de derecho.
Experiencia en tacticas|Sin experiencia en | Experiencia para | Sin experiencia exitosa
para influir en los | tacticas para influir en |resistirse a la|para  resistirse a
receptores y en otros|los receptores y otros|influencia de otros | presiones externas
donantes donantes actores internacionales
Voluntad/determinacion |Sin voluntad o interés | Voluntad para|Sin voluntad para
para influir en otros para influir en otros resistirse a la|resistirse a presiones

influencia de otros | externas

actores internacionales

Importante  oferta de
AOD y otras

modalidades de ayuda

Reduccion de la ayuda
y otras modalidades de
ayuda ofertada

Reducida dependencia
econdmica del exterior

Importante
dependencia
econdmica del exterior

Concentracion de oferta
de ayuda en
determinados receptores

Diversificacion de

receptores de ayuda

Diversificacion de
fuentes externas de
financiacién

Concentracion de
dependencia  externa
en determinados
donantes

Fuente: Elaboracion propia

5.1. Coyuntura historica

La coyuntura historica (primer plano superior del cuadro 12), tras determinar el contexto

politico, ideoldgico y economico de las relaciones internacionales, incide directamente en
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las caracteristicas, motivaciones u objetivos de la ayuda y de su condicionalidad politica,

ejercida durante un periodo temporal determinado.

Asi, y como se ha visto, la condicionalidad durante la guerra fria, donde la contencidn sentd
las bases de las relaciones entre los dos bandos en pugna, constituyé un instrumento de la
politica exterior de varios donantes, cuyo fin fue precisamente mantener o afianzar las

alianzas politico-ideoldgicas, dependiendo la pertenencia de bando del donante en cuestion.

La condicionalidad ejercida por los donantes capitalistas intentd, junto con otras medidas,
coptar a sus respectivos receptores de ayuda, para que estos no virasen sus politicas internas
hacia el lado socialista. Por su parte, la l6gica de la condicionalidad ejercida por los paises

socialistas siguid la misma dindmica en aras de conseguir sus respectivos intereses.

Tras la caida del Muro de Berlin y el subsiguiente derrumbe del socialismo, la ayuda y su
condicionalidad readaptaron sus justificaciones y objetivos en aras de promover la
ideologia neoliberal, donde las libertades econémicas y politicas sientan las bases sociales e

institucionales de convivencia en el referido sistema.

De ahi que en este nuevo contexto, el libre mercado, la democracia, los derechos humanos
y el buen gobierno marcan la pauta en que la actual condicionalidad es exigida y ejercida
hacia los receptores de ayuda internacional. Es decir, al extinguirse las motivaciones
tradicionales del otorgamiento de la ayuda en téerminos de seguridad nacional y contencion
respecto al bloque opositor, las politicas de otorgamiento de la ayuda internacional variaron

considerablemente.

A su vez, en un contexto internacional de expansion economica, el nivel de exigencia de la
condicionalidad politica por la via de las sanciones tiende a relajarse, mientras que ocurre
lo contrario ante recesiones econdémicas las cuales, por ejemplo, pueden influenciar

negativamente los montos de AOD. Asi, durante las décadas de los sesenta y setenta,
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cuando se registro un crecimiento econdémico a escala global, los montos de AOD fueron

incrementados de manera considerable.'**

Durante este periodo, las sanciones a la ayuda (asi como las sanciones econémicas) por la
via de la condicionalidad fueron relativamente escasas. Esto debido a que en este
momentum histérico de contencién la condicionalidad positiva fue privilegiada respecto a
las sanciones, con el fin de premiar la lealtad de los gobiernos del Sur aliados de los
respectivos donantes, asi como para animar a los gobiernos indecisos a adherirse

incondicionalmente a alguno de los bloques, ya sea el occidental o el oriental.**2

Por su parte, durante la década de los noventa, de menor crecimiento que las décadas
referidas y sin las citadas motivaciones politico-ideoldgicas para el otorgamiento de ayuda
durante la guerra fria, la AOD fue disminuida de manera importante.

De ahi que Gordon Crawford sefiale que uno de los propdsitos de la actual condicionalidad
sea, precisamente, justificar los constantes recortes de los flujos de AOD realizados durante
la década anterior (Crawford: 1991: 14).

Siguiendo con la explicacion de la influencia del contexto histérico en la dinamica de la
ayuda y la condicionalidad, debe sefialarse que tras los atentados terroristas del 11 de
septiembre de 2001, la I6gica del sistema internacional de ayuda ha sido considerablemente

101 Dyrante las primeras cinco décadas de financiacién de AOD se registr6 un significativo asenso de sus
recursos, pasando de 35.778 miles de millones de délares anuales promedio en la década de los cincuenta, a
54.735 en los noventas (Global Policy, 2002) (OECD, 2002c). De hecho, desde mediados de la década de los
cincuenta hasta finales de la década de los ochenta, la AOD de los miembros del CAD fue mayor que la
inversion extrajera directa generada por las empresas trasnacionales al mundo en desarrollo (Lumsdaine, Op.
Cit: 34). De forma contraria a dicha tendencia, los recursos correspondientes a la AOD en la década de los
noventa registraron un importante descenso al pasar de 1992 de 60 mil millones de ddlares a 53 mil millones
en el afio 2000. Esto significa que para el afio 2000, la AOD representd Unicamente el 26% de los Montos
Totales de Financiacion al Desarrollo. La citada disminucion de flujos para el desarrollo se refleja en la
proporcion de AOD respecto al PIB de los paises miembros del CAD, misma que bajo en el afio 2000 al
0.22%, siendo la més baja desde hace méas de dos décadas (véase cuadro 9).

192 EI mejor ejemplo al respecto fue la ayuda estadounidense otorgada a la Yugoslavia de Josip Broz “Tito”,
quien de manera sagaz “coqueteé” con Washington y Moscl para obtener mediante las ofertas de ayuda por
parte de ambas potencias a cambio de su lealtad a las mismas, los maximos flujos de ayuda internacional.
Gracias a esta estrategia, durante la década de los cincuenta, Yugoslavia recibié mas ayuda estadounidense
que todos los paises de Sudamérica juntos. Al respecto, como dato curioso, es interesante que en el bienio
2001-2001, Serbia y Montenegro fue el tercer receptor global de AOD y el quinto receptor de ayuda
estadounidense durante dicho periodo (OECD, 2003c) (OECD, 2004) (OECD: 2004b).
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transformada. Ahora, la “nueva condicionalidad” se encuentra vinculada a objetivos de
seguridad nacional e internacional como el antiterrorismo y la inmigracion (Sanahuja,
2003b: 3). Es decir, hoy en dia se condicionan los flujos de financiacion a aquellos paises
que apoyen Yy financien decididamente la lucha antiterrorista (aunque ello incida
negativamente en los recursos destinados para conseguir, por ejemplo, los Objetivos de
Desarrollo del Milenio), asi como aquellos que regulen (es decir, disminuyan) sus

respectivos flujos migratorios hacia el Norte.*®

Tras explicar la manera en que la coyuntura histérica determina los fundamentos, la
orientacion y los objetivos de la condicionalidad politica, corresponde ahora analizar la
relacion y los efectos entre las capacidades y vulnerabilidades tanto del donante como del

receptor, las cuales también inciden determinantemente en el alcance de la condicionalidad.
5.2 Capacidades y vulnerabilidades del donante y la condicionalidad

Las capacidades y vulnerabilidades tanto del donante como del receptor resultan elementos
fundamentales,’™ aunque como se vera posteriormente, no necesariamente determinantes
durante la instrumentacion de la condicionalidad politica y de su efectividad. Ello debido a
que de la relacion entre estas variables depende en buena medida el alcance y el éxito de
dicho instrumento politico, entendido como una estrategia coercitiva ejecutada por el
donante para que el receptor realice determinadas acciones del orden politico, econémico o
administrativo en su propio territorio, mismas que sin la presion externa no serian llevadas

a cabo.

Por ejemplo, el donante de ayuda procurara obtener el maximo rendimiento de sus
capacidades politicas y econdmicas frente a su receptor, con el fin de imponer sus intereses

respecto al segundo. Simultdneamente, el donante intentara que sus vulnerabilidades

103 para una explicacion més a fondo sobre estos asuntos véase, en el siguiente capitulo, el inciso 6.4.2 “La
inmigracion” y el 6.4.3 “El antiterrorismo”.

104 Entendiendo a las capacidades como la posibilidad de respuesta dentro de una estructura politica y a las
vulnerabilidades como la desventaja de un actor internacional que experimenta costos impuestos por terceros
(Keohane y Nye, 1988: 26)
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internas y externas afecten en la menor medida posible sus intentos por hacer que su
receptor atienda las disposiciones dictadas por él, es decir, que sus capacidades prevalezcan

respecto a las vulnerabilidades del receptor.

Tal y como se sefialo en el tercer capitulo, el ejercicio del poder se relaciona directamente
con la capacidad de influencia o persuasion por parte de algunos actores internacionales
respecto a otros (Daniel, Op. Cit: 21). Estas capacidades dependen, en buena medida, de las
fuentes de su ejercicio, las cuales consisten en recursos tangibles e intangibles. Asimismo, y
como ha sido sefialado, la voluntad para ejercer acciones de poder resulta fundamental para
el pleno ejercicio de acciones tendientes a influenciar la conducta de terceros actores

internacionales.

Capacidades del donante como su fortaleza econémica, politica y militar, la cuantia de
AOD vy otras modalidades de ayuda ofertada en los ambitos bilateral y multilateral, su
imagen externa, entre muchos otros factores, aumentan la capacidad de éste para conminar
a un determinado pais receptor a atender las disposiciones establecidas como condicion tras
el otorgamiento de ayuda.

Por su parte, vulnerabilidades del donante como eventuales recesiones econdmicas, crisis
politicas, la reduccion y diversificacion de su ayuda, bajo perfil de su politica exterior, asi
como su inexperiencia o falta de voluntad para incidir en el comportamiento de terceros
inciden negativamente en la capacidad de éste para estar en mejor oportunidad de que sus

disposiciones sean llevadas a cabo por algun receptor.

De esta forma, si las capacidades del donante son mayores que sus vulnerabilidades, éste
dispondra de mayores recursos de poder para conseguir sus objetivos en el exterior. En caso
de que sus vulnerabilidades prevalezcan respecto a sus capacidades, ocurrird lo contrario, es
decir, contard con menos oportunidad de influir decididamente en el comportamiento de

otros paises en el Sur o inclusive otros donantes.
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5.3 Capacidades y vulnerabilidades del receptor y la condicionalidad

Un determinado receptor de ayuda que es condicionado puede contar con algunas
capacidades para enfrentar o negarse a instrumentar las disposiciones o parte de éstas
exigidas desde el exterior, en caso de que no concuerde con el donante en llevar a cabo las

transformaciones internas estipuladas.

La estabilidad politica y economica, el Estado de derecho, la legitimidad interna, su
determinacion o experiencia exitosa para no permitir incidencia externa en sus asuntos
internos, etc. conforman algunos elementos que le permiten al receptor estar en mejor
oportunidad para resistirse a la aplicacion de las condicionantes establecidas por el donante

o0 acreedor durante un momento dado.

Asimismo, la reducida dependencia econdmica del exterior, asi como su diversificacion de
fuentes internacionales de financiacion resultan también elementos clave que inciden
positivamente en la capacidad del receptor para limitar el alcance de la condicionalidad

ejercida por organismos internacionales o gobiernos extranjeros.

Esto es asi debido a que eventuales sanciones a la ayuda que reciba como consecuencia de
no acatar las condicionantes dictadas por el donante no le afectaran de manera importante a
su economia interna, en virtud de que su dependencia econémica (vulnerabilidad) es de
reducida relevancia. En este caso, al prevalecer las capacidades del receptor respecto a las
capacidades del donante, el ejercicio de la condicionalidad negativa por la via de las

sanciones puede resultar ineficaz. '

En sentido opuesto, el alcance de los elementos que generan vulnerabilidad del receptor
respecto al donante incide negativamente en la capacidad del primero para resistirse a la

presion ejercida por el segundo.

105 Ejemplos sobre este tipo de situaciones en varios paises se analizan en el capitulo octavo de esta
investigacion. En particular, véase el caso indonesio o chino.
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La inestabilidad politica, econdmica y social, la carencia del Estado de derecho, la
ilegitimidad y corrupcion de instituciones publicas, el grado de dependencia econdémica
externa (de AOD, Ayuda Oficial (AO) u otros créditos externos), la ausencia de
diversificacion de fuentes externas de financiacion, asi como la necesidad o interés del
gobierno receptor por conseguir alianzas o respaldo politico y econdmico desde el exterior
(aunque su costo politico o econdémico sea de consideracion), generan condiciones adversas
para que el receptor se encuentre en capacidad de resistir las presiones externas

provenientes de otras latitudes.

En este caso, las capacidades del donante toman ventaja del elevado grado de
vulnerabilidad del receptor, lo que aumenta la posibilidad de que el ejercicio de la

condicionalidad tenga mayor oportunidad de ser aplicado y resultar eficaz.

De lo que aqui se desprende es que supuestamente los Estados con mayores capacidades se
encontraran en mayor oportunidad de influir en los paises con mayores vulnerabilidades; es
decir, siguiendo esta premisa, la condicionalidad tendra a ser mas eficaz si es aplicada por
donantes poderosos en los paises con menores recursos de poder, aungue como Se vera mas

adelante, esta situacion no siempre se presenta de esta manera.

Ademas, y como se ha explicado en el inciso anterior, la relacion entre vulnerabilidades y
capacidades depende también del contexto historico durante el cual se desarrollen las
relaciones de cooperacion y condicionalidad entre el oferente y el donante. Es decir, el
grado de capacidad y vulnerabilidad tanto de donantes como de receptores no siempre se

mantiene estable a través del tiempo.

De ahi la relevancia de analizar las condiciones particulares de ambos actores durante un
periodo histérico determinado, ya que de las transformaciones de éstas condiciones
dependen las variaciones de las relaciones de poder en las relaciones internacionales. En
menos palabras, y como se sefial6 en su oportunidad, el estudio de la condicionalidad debe

ser contextualizado, a fin de estar en mayor posibilidad de comprender en una mejor
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dimension y precision las transformaciones de la relacion temporal entre capacidades y

vulnerabilidades entre donantes y receptores.

5.4 Los factores que determinan el alcance o eficacia de la ayuda segun Olav Stokke

En el marco del estudio de capacidades y vulnerabilidades de donantes y receptores durante
el ejercicio de la condicionalidad, existen otros factores que también inciden en el
desarrollo y resultados de esta actividad. Al respecto, Olav Stokke (Stokke, 1995: 44-46)
analiza varios parametros de la relacion entre donantes y receptores que tambiéen
determinan, segun el autor, el alcance de este instrumento de las relaciones internacionales

contemporaneas.

5.4.1 Las caracteristicas internas del Estado receptor

En concordancia con lo sefialado anteriormente, para Stokke la fortaleza relativa o
debilidad del Estado determina las posibilidades de que el receptor instrumente los
compromisos econdmicos o politicos establecidos por el donante. Tres son los aspectos
esenciales en que los gobiernos receptores pueden fundamentar su fortaleza interna, la cual
puede ser utilizada para resistir presiones externas, a saber: la legitimidad del gobierno, el

nivel de estabilidad econdmica del pais y el liderazgo de sus dirigentes.

Asi, segun esta premisa, un receptor con estabilidad politica y econdmica interna se
encontrara en mejor capacidad para resistirse a las presiones provenientes del exterior en
caso de que éste no concuerde con el acreedor respecto a la puesta en marcha de

determinadas transformaciones de su Administracion interna.

5.4.2 La habilidad del receptor para utilizar la presion externa
a favor del gobierno presionado

Como se ha dicho, las presiones ejercidas desde el exterior son por lo general resistidas por

los Estados destinatarios. En el apartado anterior se hizo referencia a que cuando la
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vulnerabilidad del receptor es mayor respecto a las capacidades del donante, el primero no
tiene otra opcion que acatar los designios del segundo, sin que este patron de
comportamiento sea de caracter absoluto. Sobre esta Ultima premisa, el autor noruego
recuerda que es posible que algunos gobiernos receptores, sin capacidad para enfrentar
directamente las presiones externas, pueden utilizarlas estratégicamente para su propio

beneficio.

La manera de hacerlo es utilizando a su favor el argumento de que el donante ha intentado
vulnerar la soberania del receptor mediante el intento de conminarle a realizar determinadas
acciones ajenas a su interés nacional. De esta manera, el gobierno receptor puede
consolidar o mejorar, al menos temporalmente, su relacion son su poblacién y tras ello
reforzar su determinacién y capacidad para no acceder a las presiones provenientes del

exterior 0 soportarlas con menor desgaste interno.

El mejor ejemplo de esta situacion es el caso cubano, cuyo gobierno ha incentivado un

sentimiento antiimperialista en la Isla tras mas de 40 afios de embargo estadounidense.*®

5.4.3 La magnitud de dependencia del receptor respecto a la ayuda

El grado de dependencia del receptor respecto a los montos de ayuda recibidos determina
su capacidad de negociacion para enfrentarse a los donantes al momento de aceptar o

106 Esta aseveracion hay que tomarla con mesura, ya que de los 1.200 millones de ddlares en alimentos que el
gobierno cubano invierte para la importacion de alimentos en el afio 2004, unos 400 millones provinieron de
Estados Unidos. Desde 2001 Cuba ha comprado alimentos por mas de 612 millones de dolares a consorcios
estadounidenses, fecha en que el Departamento del Tesoro autorizd este comercio, siempre y cuando las
autoridades islefias paguen al contado (Granma, 4 de marzo, 2004). Es mas, en octubre de 2004 se comunico
gue Cuba se convertira en el segundo importador de arroz de grano largo estadounidense (México ocupa el
primer lugar), al consumir 93 mil toneladas del grano norteamericano, el cual supone el 15,5% del volumen
total de las 550,000 toneladas de dicho producto que la Isla importa anualmente. (Granma, 13 de octubre,
2004). Por el otro lado, es también interesante que en Julio de 2004 se anuncié que el gobierno
estadounidense aprobd una medida de excepcién al bloqueo contra Cuba, al expedir una licencia a favor de
una empresa norteamericana para comercializar farmacos contra el cancer, cuya férmula fue desarrollada por
el Centro de Inmunologia Molecular de la Mayor de las Antillas. Gracias a esta excepcion al embargo, y
curiosamente en el marco de las mas severas restricciones comerciales y financieras contra Cuba, por primera
vez desde mas de 40 afios se permite a una empresa de Estados Unidos celebrar un convenio comercial con el
gobierno revolucionario de Fidel Castro. Este acuerdo permite a la empresa CancerVax desarrollar y
comercializar durante los primeros tres afios distintas medicinas contra el cancer formuladas por el
mencionado Centro de Investigacion cubano, a cambio de seis millones de ddlares que no podran ser pagados
a La Habana en efectivo, sino mediante suministros médicos y alimentos.
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rechazar los lineamientos marcados por estos ultimos. Esto significa que, segun esta
premisa, la efectividad de la condicionalidad es directamente proporcional al grado de
dependencia del receptor respecto a los montos obtenidos desde el exterior. De esta forma,
aun si la dependencia es alta, inclusive un recorte relativo de la ayuda a cierto pais afectara

considerablemente al gobierno receptor.

5.4.4 La intensidad y relevancia de las relaciones bilaterales

Stokke menciona que este factor es sumamente relevante ya que en caso de que los lazos
entre donante y receptor sean estrechos, por ejemplo en los &mbitos politicos y econdmicos,
la eficacia de las sanciones aumentarad. Empero, el autor también sefiala que existe la
tendencia de que en el marco de relaciones estrechas entre donante y receptor, cuando
dichas relaciones se caracterizan por generar importantes beneficios a ambas partes,'”’ el
primero tenderd a no sancionar al segundo, a pesar de que no cumpla cabalmente con las

estipulaciones previamente establecidas.

Por su parte, los donantes que mantienen menos vinculos con otros receptores, aunque estos

108 tienden a sancionarles

ultimos si dependan en mayor medida del apoyo de los primeros,
con mayor recurrencia. Esto genera que el receptor, por sus menores capacidades en
términos de poder, se encuentra en clara desventaja respecto a su acreedor, por lo que en

este caso las sanciones a la ayuda pueden ser més eficaces.'®®

97 °Es decir, en una relacion de interdependencia, aunque de caracter asimétrica.

198 Es decir, en una relacion de dependencia.

199 Debe tenerse cuidado en no confundir el significado de esta premisa respecto a los fundamentos de la
vinculacién constructiva y las sanciones. Como se recordard, el principio de las sanciones establece que entre
paises cercanos los donantes prefieren instrumentar acciones coercitivas, mientras que se hace lo opuesto
(vinculacidn constructiva) con quienes existen fricciones, reducida o ninguna relacion de colaboracién. En
primer lugar debe recordarse que el estudio de la condicionalidad se ubica dentro del marco de las relaciones
de cooperacién y ayuda entre paises amigos, es decir aquel donde supuestamente las sanciones tienen mayor
posibilidad de lograr sus objetivos, debido al mayor grado relativo de relacién entre los actores en cuestion. El
asunto aqui tratado consiste en que en este marco de relaciones (entre paises amigos donde las sanciones
pueden ser méas efectivas), los donantes prefieren no castigar con severidad a sus receptores con quienes
mantiene vinculos mas cercanos, ya que al hacerlo sus intereses de alguna manera también serian afectados.
Por el contrario, existe la tendencia de que conforme las relaciones de los donantes con otros receptores (es
decir, Estados amigos) son cada vez de un perfil menor, los donantes tienden a sancionarles con mayor
recurrencia. De esta manera, la hipotesis planteada respecto a que los donantes le otorgan mas peso al
mantenimiento de sus relaciones politicas 0 econémicas con algunos Estados receptores, a pesar de que estos
no respeten ciertas lineas “secundarias” de comportamiento (por ejemplo en materia de democracia 0
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5.4.5 La posibilidad de que una sancion unilateral a la ayuda genere el efecto “bola de

nieve” entre otros donantes y sea efectiva

Esta proposicion se refiere a que cuando un grupo de donantes llevan a cabo en
coordinacion entre si sanciones a la ayuda a un determinado receptor, la posibilidad de que

la condicionalidad negativa logre sus objetivos aumenta.

En este escenario, al atacar desde varios frentes a un gobierno receptor, éste se encontrara
en menor capacidad para compensar las disminuciones de las ayudas obtenidas desde el
exterior y, por ende, habrd mas oportunidades para que acceda a las disposiciones de los

donantes.

El estudio de los elementos que inciden decididamente en el alcance de la condicionalidad
estaria incompleto si no se incluye como elemento de especial trascendencia en las
multiples relaciones de poder que se llevan a cabo en el marco de la instrumentacion de este
instrumento coercitivo, al interés o desinterés del receptor por ejecutar las

reestructuraciones internas exigidas por sus colaboradores desde el exterior.

5.4.6 Interés del receptor por llevar a cabo las reformas exigidas

Los incisos anteriores parten de la consideracion relativa a que el receptor, tras no coincidir
con el donante respecto a las exigencias planteadas desde el exterior, procura encontrar las
vias necesarias para no llevar a cabo las transformaciones politicas o administrativas

requeridas, o al menos realizarlas con el menor alcance y duracién posibles.

derechos humanos) toma fuerza, lo cual lleva a pensar también que es posible que la condicionalidad no
resulte eficaz precisamente porque los donantes no la han ejercido con la severidad necesaria. En otras
palabras, si bien como lo establece el principio de las sanciones, la condicionalidad puede resultar mas eficaz
entre paises amigos con elevados niveles de cooperacion, ese mismo grado de colaboracion es el “talén de
Aquiles” de la condicionalidad, ya que al sancionar a los receptores con quienes se mantienen relaciones de
alto perfil, los intereses de los donantes también seran afectados. Este relevante asunto, precisamente por su
caracter trascendental respecto a esta investigacion, se abordara en el Gltimo capitulo de este trabajo.
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Sin embargo, en varias ocasiones, en la relacién donante-receptor no siempre existe
divergencia respecto a sus respectivos objetivos y estrategias para conseguirlos. Es decir, en
el amplio marco de estas relaciones, pueden registrarse casos tan variados que oscilan desde
una significativa concordancia de objetivos e intereses entre dos actores internacionales, la
similitud, compatibilidad o complementacion de propdsitos y medios entre éstos para
obtenerlos, hasta la existencia de ciertas divergencias de caracter parcial en la relacion, ya

sean de caracter bilateral o multilateral.

Esto es asi debido a que las relaciones entre los distintos actores internacionales no son
absolutas Como lo sefiala Cristina Rosas “Los recursos de poder cambian, el entorno
internacional se modifica y, Gltimamente, todo lo sélido se desvanece en el aire...” (Rosas,
2002: 235).

Las explicaciones anteriores son necesarias para analizar las premisas que permiten
asegurar el alcance de las reformas politicas o0 econdmicas exigidas por los donantes en
terceros paises, ya sea mediante la condicionalidad positiva o a través de la condicionalidad

negativa.

Al respecto, varios analistas sefialan que la clave para la instrumentacion de las reformas
politicas y economicas exigidas por donantes u organismos internacionales debe pasar
necesariamente por el deseo y el convencimiento del receptor para llevarlas a cabo
(Carothers, 1995: 67) (Heinz, 1995: 41).

Este planteamiento es de suma importancia ya que de la convergencia de propdsitos entre
donante y receptor dependera el alcance y sobre todo el mantenimiento de las reformas
realizadas. Esto significa entonces que en caso de que el receptor no coincida con el
acreedor respecto a la necesidad de ejecutar transformaciones internas, éste hara uso de sus
capacidades y recursos de poder para que, mediante la condicionalidad, el receptor se vea
obligado a acatar las disposiciones exigidas por la parte méas fuerte.
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Sin embargo, y como fue sefialado anteriormente, es mas factible que el receptor ejecute las
reformas politicas o econdmicas si no se resiste a ejecutarlas. Esto puede ocurrir por dos
razones fundamentales. La primera situacion se presenta cuando existen afinidades politicas
e ideoldgicas entre el donante y el receptor, respecto a modelos econémicos y de desarrollo

social a llevarse a cabo.

Por ejemplo, esta circunstancia acontece cuando dos gobiernos de carécter liberal, uno
donante y otro receptor, que aceptan la premisa de que la liberalizacion econémica (y por
consiguiente la instrumentacion de reformas estructurales) genera crecimiento y

desarrollo**®

realizan actividades de colaboracion. La segunda posibilidad ocurre cuando
las vulnerabilidades del receptor son de una magnitud tal que no pueden competir en
ninguna medida respecto a las capacidades del donante. En este caso, dada la extrema
vulnerabilidad del receptor, la parte mas débil resulta incapaz de enfrentarse a su acreedor
y, €n consecuencia, asume sin rechazo alguno (y en ocasiones como propios) los

lineamientos y exigencias impuestas por el actor mas poderoso.

Lo relevante es que solamente en el primer caso (es decir, cuando hay convencimiento por
parte del receptor respecto a la presunta eficacia de las reformas) las transformaciones
estructurales tienen mayor posibilidad de ser aplicadas y mantenidas a través del tiempo
(OECD, 1997: 24). Es decir, y como se vera en el capitulo décimo de esta investigacién, la
condicionalidad no resulta un instrumento de eficacia comprobada para que los gobiernos
del Sur lleven a cabo las reestructuraciones en sus respectivos aparatos politicos,
econdémicos y administrativos propuestos o exigidos desde instancias foraneas si los

primeros no estan convencidos de ejercerlas con cierto margen de voluntad propia.

Antes de terminar este apartado, resulta conveniente sefialar que el elemento que puede
ayudar a vislumbrar las posibilidades de que el receptor instrumente las reformas
solicitadas se encuentra precisamente en el grado o nivel de aceptacion o convencimiento

por parte de éste para llevarlas a cabo. Evidentemente, la “medicion” de dichos niveles de

10 En el altimo capitulo de esta investigacion se analizan las opiniones de diversos especialistas respecto a la
veracidad de la premisa sefialada.
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compatibilidad de intereses entre donante y receptor son indices complejos de obtener,
debido precisamente a la referida ausencia de absolutos en las relaciones entre ambos

actores.

Dado lo anterior, y a manera de corolario, hay que decir que el alcance de la
condicionalidad depende de la relacién entre las capacidades, las vulnerabilidades y la
compatibilidad de intereses de y entre el donante y el receptor, durante una etapa historica
determinada. En esta relacién, el donante procurara ejercer la mayor influencia posible en
el receptor maximizando sus capacidades y minimizando sus vulnerabilidades. Por su parte,
en caso de que el receptor no coincida con los lineamientos establecidos por el donante,
éste procurara obtener la mayor cantidad de ayuda, intentando realizar las menores
concesiones posibles; es decir, al igual que su contraparte, maximizando sus capacidades y

minimizando sus vulnerabilidades.

En esta relacion de poder, la parte mas fuerte, ésta es, la que imponga sus capacidades
respecto a las vulnerabilidades del otro (eventualmente el donante) logrard imponer sus
intereses respecto al menos poderoso, sin que ello otorgue certidumbre en el mediano o
largo plazo para que el receptor atienda escrupulosamente las exigencias del oferente de

cooperacion.

Por su parte, en caso de que el receptor coincida en algun grado con las disposiciones
dictadas por el donante, se contara con mayor posibilidad para que el primero lleve a cabo
las reestructuraciones internas estipuladas, es decir, sin que el donante tenga que ejercer la

condicionalidad de caracter negativa.

Es en el marco de intereses y recursos de poder en juego donde la condicionalidad politica
guarda un destacado lugar en las relaciones entre donante y receptor. En ese sentido, dadas
las multiples interacciones entre ambos actores, la instrumentacion de este mecanismo de

poder no ha sido ejercido de la misma manera en todos los casos.
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Por el contrario, los donantes han echado mano de diversos tipos de condicionalidad, a fin
de que esta se adapte precisamente a las caracteristicas especificas de la relacion entre
donante y receptor y a los propésitos que se quieran alcanzar; es decir, la condicionalidad
depende intrinsicamente de la relacion entre las capacidades, las vulnerabilidades, asi como
de los objetivos especificos de donante y receptor que se quieran conseguir durante un
momento dado. El andlisis sobre estos asuntos es motivo de explicacion en el siguiente

apartado.

5.5 Los niveles de intervencion de la condicionalidad

Olav Stokke se refiere a varios “objetivos y niveles de condicionalidad”, (intimamente
relacionados entre si) de los cuales depende el “grado de intervencidn” de este mecanismo
de persuasion en los asuntos internos de los Estados receptores (Stokke, 1995: 13).

Para este investigador del Instituto Noruego de Asuntos Internacionales, existen varios
niveles de intervensionismo a través de la condicionalidad, los cuales pueden resumirse en

los siguientes:

5.5.1 Nivel sistémico

Es el grado mas alto de intervencion efectuado mediante la condicionalidad, ya que abarca
una amplia gama de asuntos relacionados con las instituciones de caracter gubernamental
de los receptores; es decir, ahi donde las decisiones mas relevantes en materia politica y
econdmica con repercusion nacional (e inclusive internacional) son concebidas y llevadas a

cabo.

La condicionalidad sistémica pretende transformar funciones gubernamentales y de la
Administracion Publica a través de la promocion de reformas econdmicas estructurales, y
de la profundizacién de los procesos democraticos, de los derechos humanos y del buen
gobierno (es decir, elementos tanto de la primera como de la segunda generacion de
condicionalidad). Este tipo de condicionalidad, tras pretender influir en la inclusion de

nuevas prioridades de politica economica (naturalmente afines a los intereses de los
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donantes), principalmente en materia de liberalizacion, privatizaciones y apertura comercial
al exterior, se dirige precisamente al centro de toma de decisiones de los Estados receptores
en tematicas neuralgicas que pueden considerase soberanos, por lo que su influencia en el

modus vivendi de la poblacién en estos paises puede ser de considerable magnitud.***

5.5.2 Nivel especifico

Esta condicionalidad se refiere a un nivel inmediato inferior al anterior. Es decir, este tipo
de condicionalidad pretende influenciar determinadas politicas, de menor amplitud que en
el nivel sistémico, en sectores politicos o econdémicos especificos, tales como el agrario o el

industrial.

Un ejemplo de esta condicionalidad es la exigencia para la apertura de los mercados
nacionales de los receptores a los productos de los donantes, sin que los segundos hagan lo
propio de manera reciproca respecto a los primeros.

5.5.3 Nivel programa/proyecto

El nivel programa/proyecto es aplicado en el ambito de la instrumentacion ya sea de
proyectos o de programas de ayuda al desarrollo en temas especificos. Es decir, su esfera de
accion se refiere a influenciar (o determinar, en algunos casos), la dindmica administrativa
del proyecto o programa de cooperacion, mediante la designacion del personal
administrativo, insumos necesarios’*? o inclusive, el disefio y la duracion del

proyecto/programa en cuestion.*?

1) a veracidad de esta aseveracion es relativa, ya que como se vera posteriormente, la condicionalidad
politica no siempre ha logrado conseguir sus objetivos. Sin embargo, se puede decir que la condicionalidad,
entre otros factores, si ha influenciado en buena medida la aplicacién de politicas econémicas tendientes a la
menor participacion Estatal en los asuntos econémicos de los Estados.

12 por ejemplo, a través de la ayuda atada.

13 Frangois Luchaire en su clasica obra “La Ayuda a los Paises Subdesarrollados” sefiala que en casos
extremos, este tipo de ayuda condicionada genera en varias ocasiones que el receptor se vuelva un agente
pasivo y dependiente del donante durante el proceso en que la ayuda es ofertada. Ello debido a que la agencia
donante se encarga de manera exacerbada de dirigir, instrumentar y evaluar los proyectos o programas
realizados en el pais receptor, sin que el segundo ejerza un papel activo o participativo durante la
instrumentacion de los mismos (Luchaire, 1967: 35).
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De esta forma, es notorio que el grado de influencia interna de los donantes mediante el
ejercicio de la condicionalidad depende de las areas y los objetivos en que establezcan,
aungue la constante es que, en alguna medida u otra, la condicionalidad constituye, ya sea

en mayor o menor medida, una influencia externa en los asuntos internos de los receptores.

5.5.4 Nivel estructural o sistémico

Este tipo de condicionalidad, vinculada a las actividades de colaboracion conocidos como

programme aid***

es la instrumentada a partir de la década de los ochenta a través del FMI
y el BM. Su principal caracteristica es que su finalidad es inducir a sus “socios” o
receptores a practicar, en su conjunto, el paradigma econémico neoliberal en su sentido
amplio. Esto es, més alld de meros proyectos y programas econdémicos, mediante esta
condicionalidad se conmina a los receptores a insertarse a un sistema politico econémico
que regule la totalidad de las relaciones internas y exteriores de los paises, en aras de que,
mediante la liberalizacion comercial y la reduccién de las instituciones Estatales, los paises
que practiquen dicha doctrina se encuentren en capacidad de generar crecimiento y

desarrollo.

Esta condicionalidad tiene dos facetas diferenciadas y, en principio, compatibles entre si: la
“condicionalidad estructural” por parte del FMI (Collier y Gunning, 1999) y la
condicionalidad del buen gobierno, solicitada por el BM (Kapur y Webb, 2000). La primera
se refiere a las politicas macroeconémicas necesarias para corregir desajustes en la balanza
de pagos mediante politicas econdmicas restrictivas para contener la inflacion e

incrementar la capacidad del receptor para amortizar los montos prestados (con sus

1141 a cual no debe confundirse con la ayuda destinada a apoyar proyectos y programas especificos o locales
de desarrollo explicados en el inciso anterior. Como se sefialo puntualmente en el inciso 4.2 “Germen,
evolucion y desarrollo de la condicionalidad en los ultimos afios “, el programe aid no se aboca a la
realizacion de proyectos comunitarios o urbanos de desarrollo, sino que abarca tematicas mas amplias en el
ambito macroeconémico tales como el apoyo para las importaciones, la reduccion de la deuda externa, la
correccién de las balanzas de pagos y el apoyo presupuestal para los gobiernos solicitantes; modalidades de
apoyo técnico y financiero proporcionados por el FMI y el BM, mismos que se caracterizan por estar ligados
a condiciones politico-econémicas dictadas por las citadas instituciones financieras multilaterales (White y
Dijkstra, 2003: 3).
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respectivos intereses). La segunda pretende hacer del Estado una institucion publica

eficiente que utilice correctamente la ayuda proveniente del exterior.**

115 para una mayor explicacion de la condicionalidad exigida por el FMI'y el BM véase el siguiente capitulo,
en especial el inciso 6.3.2.1 “El BM, el buen gobierno y la condicionalidad” y el capitulo 10 “La (in) eficacia
de las sanciones a la ayuda al desarrollo”.
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Capitulo 6. Objetivos, justificaciones y algunos problemas

y tendencias de la condicionalidad

La estabilidad econdémica de un pais debe
tener prioridad sobre los derechos humanos.
¢Cudl es el proposito de respetar los
derechos humanos en un pais que nadie
tiene el interés de invertir ni visitarlo?

Funcionario japonés del Banco
Asiético de Desarrollo

6.1 Los objetivos y las justificaciones de la condicionalidad politica

Al igual que como sucedi6 durante la guerra fria, luego de la caida del Muro de Berlin, en
términos generales, continGan existiendo dos grandes grupos de objetivos que los donantes
de ayuda pretenden conseguir mediante la instrumentacion de la condicionalidad politica

(véase el tercer capitulo).

El primero de ellos se refiere a las justificaciones abiertas o “transparentes”, es decir,
aquellas que por sus motivos publicos y fundamentos morales, solidarios o de la buena
gestién, pueden exponerse de manera oficial, abierta y sin censuras por parte de los

donantes.

El segundo grupo, por el contrario, conglomera una serie de motivos, principalmente
econémicos y politicos (de la real politik), que fundamentan o acreditan las razones de
fondo por las que los paises y organismos donantes exigen determinadas condiciones a
terceros, que por su elevada discrecionalidad y menor claridad en su instrumentacion

pueden catalogarse como “oscuras”.

6.1.1 Las justificaciones “transparentes” de la condicionalidad

En el primer grupo de justificaciones se encuentran las siguientes tres consideraciones (con
base en ODI, 1992: 2):

202



a) El colapso de la Unidn Soviética y su respectiva area de influencia a principios de la
década de los noventa propicid un ambiente de mayor consenso para que Occidente
promoviera con mayor rigor a escala global la democracia y el sistema capitalista;
elementos que requieren también libertades individuales basicas que traigan consigo una
nueva percepcion sobre los valores politicos y de gestion publica, los cuales a partir de
entonces, se constituyeron en los elementos esenciales de la nueva agenda politica,

econdmica y de cooperacién mundiales.

Ante la evidente transformacion de las relaciones internacionales tras el desmembramiento
de la URSS y su respectiva area de influencia, la ayuda al desarrollo no seria utilizada mas
como un instrumento de apoyo a regimenes del Sur (autoritarios o no) leales a los donantes
del Norte, en el marco de las alianzas politico-ideolégicas de la contencion. De esta forma,
el valor estratégico de varios receptores, que por décadas fue capitalizado a través de
atractivos montos de ayuda (los cuales se caracterizaron por no suministrarse mediante
estipulaciones relacionadas con la democracia, los derechos humanos o el buen gobierno),
disminuyd considerablemente, y por ende, la légica (y exigencias en términos de lealtades

politicas al donante) que amparaba la ayuda destinada a los mismos, también se transformo.

Es decir, tras el fin de la guerra fria, las potencias occidentales consideraron que se contaba
con la legitimidad necesaria para continuar promoviendo el libre mercado, la democracia y
el buen gobierno, sin que dichas acciones fuesen percibidas como un mecanismo ideolégico

0 geoestratégico de dominacién cuyo fin era contener al hemisferio socialista-oriental.

b) Con base en lo anterior, es decir, gracias a un contexto internacional favorable, las
potencias occidentales y sus organismos multilaterales como el FMI y el BM, se
encontraron en renovada capacidad para promover y exigir a sus respectivos socios las
reformas estructurales necesarias (segun la visién de estos organismos) en aras de lograr un

entorno nacional capaz de sustentar un crecimiento econdmico estable y duradero.
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Por ejemplo, el FMI ha justificado la imposicion de su condicionalidad en el entendido de
que esta estrategia coercitiva, mas que una imposicién de determinadas exigencias de
caracter econdmicas a terceros paises, consiste en un “seguro” disefiado para incrementar la
eficacia del gobierno receptor y tras ello, evitar que los receptores utilicen los recursos
proporcionados por el Fondo de forma inapropiada. Segin Manuel Guitian, egresado de la
Universidad de Chicago y Director del Departamento de Asuntos Monetarios del FMI,
gracias a la condicionalidad, se puede asegurar el carécter revolvente de los insumos
prestados, en beneficio de la propia Institucién y de otros paises solicitantes de créditos
(Guitian, 1995: 797).

El discurso convencional por parte de los donantes de ayuda o de créditos para financiar el
desarrollo (como el BM) sefiala que el principal objetivo de la condicionalidad consiste por
un lado en sanear las finanzas publicas mediante la implantacion de reformas estructurales,
y por el otro en incrementar la eficacia de las instancias gubernamentales mediante el
combate a la corrupcion y el respeto a la ley, en aras de incrementar las posibilidades para

generar el crecimiento econdmico necesario para abatir la pobreza.

Claro esta que para conseguir estas metas el Estado debia seguir las reglas del liberalismo
econdémico, cuyo modus operandi se sustenta en el sistema politico de la democracia. Al
vincular el rubro politico con el econémico, la condicionalidad de segunda generacion de la
cooperacién significo un recurso politico con fines econdmicos para respaldar la

instrumentacion de las reformas economicas de la condicionalidad de primera generacion.

En otras palabras, la condicionalidad politica de segunda generacion, mas que un fin en si
mismo, ha sido un recurso a favor de la condicionalidad econdémica de primera generacion.
O lo que es lo mismo, el fomento a la democracia y los derechos humanos han sido
entendidos como valores a favor del liberalismo, el cual en principio es a su vez capaz de

generar y difundir los satisfactores que requiere la sociedad.**

116 como se analizara en capitulos posteriores, la relacién entre democracia, derechos humanos, liberalismo,
crecimiento y desarrollo no es causal. Es mas, la condicionalidad de primera generacion respecto a la de
segunda generacion, en realidad, no son complementarias o compatibles entre si. Ello debido a que las
reformas estructurales (condicionalidad de primera generacion) llevadas a cabo por los gobiernos del Sur a
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Esta consideracion es muy importante ya que muestra la manera en que la principal
prioridad de la agenda internacional (la promocion del liberalismo) y de la propia
condicionalidad, utiliza recursos politicos e inclusive morales (la democracia, los derechos
humanos) para conseguir sus propdésitos. Lo anterior tiene un especial significado para los
intereses de este trabajo ya que marca la pauta para destacar que debido a que el interés
primordial de la condicionalidad es impulsar el sistema econémico neoliberal, los donantes
han puesto mayor grado de rigor y observacion a la instrumentacion de los lineamientos de
la condicionalidad de primera generacion (las reformas estructurales) respecto a las de las

segundas (democracia, derechos humanos, etc.).

Mientras tanto, debido a que la democracia y los derechos humanos son considerados
solamente medios o instancias para facilitar o reforzar la generacion de un modelo
econdémico de caracter liberal, las exigencias y presiones por parte de los donantes sobre
estas Ultimas tematicas no guardan correlacion alguna respecto a la que mantienen con la

citada tematica prioritaria de caracter econdémica.

En menos palabras, la observancia de la condicionalidad de primera generacion ha sido
privilegiada respecto a lo que han sido los estatutos de la condicionalidad de segunda
generacion, ya que los donantes (y como se vera posteriormente los gobiernos receptores
también) otorgan mayor prioridad al fomento de las politicas liberales que a la promocion

de los preceptos politicos y sociales de las reformas de los noventa.

La creencia, casi doctrinal,"’ de que el desarrollo llegara solamente si las reformas

estructurales son aplicadas correctamente por las autoridades practicantes del buen

partir de la década de los ochenta han lastimado severamente los intereses de sus habitantes mas vulnerables,
lo que es, a todas luces, una flagrante violacion a los derechos humanos (incluido el derecho al desarrollo) de
dicho sector de la poblacidn, es decir del principal objetivo de la condicionalidad de segunda generacion.

17 principalmente fomentada por el BM, mediante su reporte de 1989 intitulado Sub-Saharan Africa: From
Crisis to Sustainable Growth: a Long Term Perspectiva Study (y que se analiza con detenimiento en capitulos
posteriores).
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gobierno, fue la base referencial para justificar y legitimar la condicionalidad de segunda

generacion.*®

c) Una tercera razon abiertamente expresada por los donantes para transformar sus politicas
de condicionalidad a la ayuda es que éstos han querido “responder” a los movimientos
democraticos internos de los paises del Sur, mismos que tuvieron un impulso sin

precedente alguno tras la caida del Muro de Berlin en 1989.

De esta forma, exigencias como la promocion de la democracia, de los derechos humanos y
la buena gestion puablica, elementos dificilmente refutables como objetivos legitimos y
loables para cualquier gobierno responsable, conforman un conjunto de nuevas normas que
buscan el incremento de las capacidades nacionales para hacer de la ayuda un instrumento
de desarrollo mas eficaz.

Al respecto, no sobra sefialar que ante el término de la guerra fria, los gobiernos donantes
tuvieron que justificar ante sus respectivas naciones (y electores) la ayuda proporcionada a
sus receptores, encontrando dicha acreditacion en la promocion de los valores practicados

ad interim de los propios donantes (democracia, derechos humanos, buen gobierno, etc.).**®

Dado lo anterior, la condicionalidad de la ayuda procuraria mostrar al contribuyente del
donante que a partir de entonces se apoyaria Unicamente a aquellos paises que utilizaran
correctamente los montos asignados a traves de la rendicion de cuentas (accountability).
Asi, es evidente que esta estrategia posee también un objetivo de politica interna, al

procurar ganar respaldo popular a las politicas gubernamentales de los donantes.*?°

18 Ciertamente, esta vision sobre las reformas politicas de segunda generacion, cuyo principal exponente ha
sido el BM, se caracteriza por la estrechez de la concepcién de la democracia, los derechos humanos y el buen
gobierno al ubicarlas exclusivamente como aspectos administrativos y de gestion econdémica de caracter
gubernamental y no como un complejo proceso politico-ideoldgico y social.

119 para la teoria constructivista, la transferencia sistemética hacia lo internacional de las concepciones
internas sobre los valores de justicia y desarrollo (como la democracia, los derechos humanos y el buen
gobierno), es una constante natural en las relaciones internacionales, si que ello atienda a estrategias politicas
predeterminadas (Lumsdaine, Op. Cit: 5). Sin embargo, y como se verd mas adelante, en realidad los
gobiernos donantes se acogieron a estos “valores universales” justificando su ayuda mediante instancias
“morales” para legitimar la capacidad politica de influencia en terceros paises mediante el ejercicio de la
condicionalidad.

120 E5 decir, este es un tipico caso de la utilizacion de la politica exterior al servicio de la politica interior.
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El siguiente cuadro presenta una amplia gama de propdsitos que los donantes han aceptado

explicitamente procurar conseguir a través de la aplicacion de condicionalidad a sus

respectivos receptores.

Cuadro 13. Objetivos por los que los donantes aceptan

explicitamente el uso de condicionalidad.

Obijetivo Canada | Francia | Alemania | Japon | Holanda | Paises Reino | EUA | CE** | BIRD*** | BM
nérdicos* | Unido

Politica vs X X X X X X X

pobreza

Reduccion X X X X

gasto

militar

Respeto a X X X X X X X X X

los derechos

humanos

Buen X X X X X X

Gobierno

Sistema X X X X X X X

democratico

Proteccién X X X X X X X X X

ambiental

* Dinamarca, Finlandia, Islandia, Noruega y Suecia.
** Comision Europea.
*** Banco Interamericano de Desarrollo.

Fuente: Joan M. Nelson y Stepanie J. Eglinton, Goals, Contentious Means: Issues of Multiple Aid
Conditionality, Overseas Development Council, Washington D.C, 1993, p. 47.

6.1.2 Las justificaciones “oscuras” de la condicionalidad

El segundo grupo de razones para condicionar la ayuda, catalogadas como “no

transparentes”, se conforma por las siguientes premisas:

a) La reorientacion de importantes montos de ayuda e inversiones hacia los paises de

Europa Oriental y Central (PECQOS), tras reducir los flujos de capitales hacia el Sur (y por

ende al revaluarse los montos foraneos a causa de la escasez), incidi6 para que los donantes

pudiesen aumentar el grado de exigencia a sus receptores como condicidn para que éstos

pudiesen seguir recibiendo fondos. Ademas, las primeras condicionantes econémicas y
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politicas fueron impuestas en una primera fase a los PECOS, por lo que dichos paises
fungieron como los modelos de referencia a seguir por el resto de la comunidad de

receptores tanto de ayuda como de inversion.

Los receptores, al ver mermar sus respectivas capacidades de negociacién internacional
debido al contexto econémico internacional desfavorable de la década de los ochenta que
acarreo mayor pobreza y dependencia externa de capitales, y ante su enorme necesidad de
recibir apoyo externo, resultaron, una vez mas, incapaces (en distintas magnitudes
dependiendo el caso),"* de contraponerse a las condicionantes foraneas dictadas por el

Norte.

Es decir, los donantes, de forma estratégica, obtuvieron un beneficio politico agregado
generado por las crisis economicas de los paises en desarrollo, asi como de la reduccion de
la AOD durante la década de los noventa (generada por ellos mismos), logrando establecer
una gama cada vez mas amplia y exigente de condiciones a los receptores, en un plano de
mayor ventaja respecto a los receptores en términos de relaciones de poder. Esta situacion,
en palabras de Katarina Tomasevsky, significa que “mientras las fuentes de ayuda se

reducian, los objetivos (condicionados)*?* de la ayuda aumentaron” (Tomasevsky, 1997: 7).

En este caso, la condicionalidad puede interpretarse como un instrumento de poder de los
donantes, a través del cual ante un contexto internacional desfavorable para con los

receptores, pretende ampliar su capacidad para influir en la conducta de éstos.

b) Otra razén por la que los donantes apostaron por “cambiar las reglas del juego” de la
ayuda consiste en que el ejercicio de la condicionalidad permitiria de cierta forma

“justificar” la sensible reduccion de la AOD registrada a lo largo de la década de los

121 E| grado de “docilidad” o “resistencia” de un receptor de ayuda ante las exigencias provenientes del
exterior con miras a transformar sus instituciones y relaciones econémicas internas varia dependiendo de
varios factores, entre ellos su dependencia a los capitales externos, el porcentaje de la AOD respecto a su PIB
a escala nacional y per capita y, especialmente, al interés del gobierno local por instrumentar las
condicionantes en cuestion. Véanse los cuadros 1y 12.

122 Esta autora bosnia-danesa sefiala que a partir de la década de los noventa, los objetivos de la cooperacion
al desarrollo (reformas estructurales, democracia, derechos humanos, etc.) se convirtieron también en las
condiciones que los receptores debian aceptar y apoyar para estar en capacidad de recibir fondos del exterior,
los cuales a su vez debian destinarse a promover dichos propositos (Tomasevsky, Op. Cit: 9).
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noventa,?

implementada en el marco de las presiones y reducciones presupuestales
gubernamentales, y como ya se sefiald, para hacer frente a una creciente opinion publica
molesta por la ineficacia de la ayuda al mundo en desarrollo proveniente de sus impuestos

(Crawford, 1995: 33).

Tras dicha estrategia los donantes estarian en capacidad de disminuir o cortar su ayuda de
manera discrecional a determinados paises, al amparo de los inacabados e imprecisos

conceptos de democracia, derechos humanos y/o buen gobierno.

¢) Un sustento més para la instrumentacion de la nueva condicionalidad fue el hecho que
tras el final de la guerra fria, sin los fundamentos propios de la contencion, los organismos
financieros internacionales y los gobiernos donantes requirieron de nuevas justificaciones
ante sus respectivos electorados para el otorgamiento de ayuda. Estos nuevos fundamentos
o justificaciones fueron precisamente encontrados en la inclusion de las condicionantes en
materia democratica y de derechos humanos, lineamientos politicos y moralmente

atractivos para los votantes de los paises del Norte (Stokke, 1995: 10).

Mediante la inclusion de esta nueva gama de condicionantes, se ha procurado “legitimar” el
sistema internacional de ayuda el cual en realidad no apoya de manera preferencial a los

124 Como se ha analizado en otros

paises menos favorecidos o mas necesitados del planeta.
trabajos (Prado, 2002b y 2004), se ha ayudado técnica y financieramente a los paises mas
“atractivos” del Sur que, por su importancia o peso politico, econémico o0 geoestratégico
durante determinado momento historico, resultan mas relevantes respecto a los intereses de

los donantes.

Con la aplicacion de esta nueva ola de condicionantes, los donantes también han querido

presentar una imagen renovadora de los fundamentos de la ayuda, mismos que, en

123 Recuérdese que la proporcion del PIB respecto a la AOD de los miembros del CAD pasé del 0,33% en
1990 al 0,22% en el afio 2000.

124 A principios de los noventa, segin el PNUD, s6lo el 25% de la AOD se dirigi6 al 75% de la poblacién méas
pobre del mundo (en Crawford, 1991: 42). En el afio 2000, este enorme sector poblacional (que aumenta en
25 millones de personas al afio) recibi6 el 42% de la AOD. En 1999 los PMA fueron destino del 29% de la
AOD (Intermén Oxfam, 2002: 161).
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principio, procuran atender lineamientos convencionalmente aceptables en materia de
democracia o derechos humanos. Es asi como algunos donantes han procurado mostrar una
imagen tanto interna (dirigida a sus votantes) como externa (dirigida a terceros paises u
otros donantes) del sistema de ayuda como un instrumento moderno o renovado con mayor
capacidad para incentivar desarrollo en los paises del Sur. Mediante las citadas nuevas
reglas de la ayuda, los donantes han externado su compromiso por dirigir esta “cruzada

global” desarrollista, e inclusive moral, a favor del desarrollo.

Ademas, al igual de como sucede con las sanciones comerciales, los donantes que imponen
sanciones a la ayuda pretenden hacer ver a terceros que “se esta haciendo algo” (sean estas
acciones eficaces 0 no) contra los paises que no acatan las disposiciones establecidas por la
comunidad donante. En esta dinamica de zanahorias y garrotes, se premia a los gobiernos
receptores que llevan a cabo las estrategias “correctas” para generar desarrollo, mientras
que castiga a aquellos Estados que no ejecutan (en ocasiones por propia incapacidad) los

citados lineamientos dictados desde el exterior.

d) La Gltima razén, méas no la menos importante, por la que los donantes han impuesto un
nuevo modelo de oferta y recepcion de ayuda al desarrollo se refiere a que encontraron en
esta nueva directriz de la ayuda un renovado mecanismo para procurar influenciar las
politicas internas de los paises en desarrollo (Stokke, 1995: 11) y, especialmente, en los
mas vulnerables; precisamente por su recurrente necesidad de montos externos para
financiar sus endebles economias internas y, desde décadas, dependientes de los flujos

financieros provenientes del exterior.

Detras de los propdsitos publicos o transparentes que pretenden promover las reformas
econémicas, la democracia, los derechos humanos o el buen gobierno, existen otras
intenciones —quizas mas consistentes- en el rol de la ayuda como instrumento de poder al

servicio de los intereses de los donantes (Crawford, Op. Cit: 34).

Strom Thaker (1999), mediante procedimientos estadisticos, encontré6 que durante los

primeros afios de la década de los noventa, la aprobacion de préstamos por parte del FMI
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estuvo directamente relacionada con la calidad de los votos de sus receptores en la ONU.
Lo interesante que este investigador descubrio es que entre mayor propension de los paises
solicitantes de créditos de votar en la ONU a favor de las iniciativas presentadas por
Estados Unidos, éstos aumentaban significativamente la posibilidad de acceder a créditos
otorgados por el FMI (en Collier, 2001: 73).

La vinculacion de condicionantes politicas por parte de los donantes de ayuda para
conseguir determinados objetivos estratégicos es analizada por John-Jean B. Barya, quien

sefiala con agudeza que:

“No existe duda alguna que el proyecto de la nueva condicionalidad no es otro que el
intento de los grandes poderes capitalistas occidentales de crear una nueva legitimidad en la
pos guerra fria, mediante el descrédito de los regimenes dictatoriales y autoritarios en
Africa 0 en cualquier otro sitio en el Tercer Mundo, los cuales son reemplazados por
nuevos lideres bajo la ideologia del pluralismo, la democracia y el libre mercado, mientras
mantienen su hegemonia en los paises que les resultan econdmica y politicamente (tiles a

los poderes occidentales” (Barya, 1993: 17).

Para Barya, la condicionalidad constituye exclusivamente un instrumento de las potencias
para legitimar su influencia en terceros paises, bajo el manto de los valores occidentales, los
cuales, en principio, constituyen premisas fundamentales y necesarias para la consecucion

del desarrollo y del crecimiento econémico.'?

Es mas, este critico de la condicionalidad en el caso africano sefiala que “la condicionalidad
politica no tiene nada que ver con el interés de los paises occidentales por promover la
democracia en Africa... (por lo que)...la condicionalidad debe ser entendida como una parte
de la parcela de un esquema global mas amplio establecido por Occidente mediante varias
instancias (...) para crear un nuevo orden econémico y militar (...) utilizando la populista

ideologia de la democracia” (Barya, Op. Cit: 16).

125 Aunque, como se verd més adelante, varios estudios constatan que no existe evidencia respecto a que
Estados con mayores indices de democracia y de respeto a los derechos humanos sean capaces de generar
mayor crecimiento econdmico y reduccion de la inequidad de ingreso.
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Segun este analista, la condicionalidad de la ayuda es disefiada con el proposito de
“imponer la ideologia del libre mercado a escala global” (Ibid). El citado autor fundamenta
la existencia y objetivos de los donantes en la dindmica de la condicionalidad
exclusivamente en los intereses del Norte, 0 como los denomina de manera eufemistica “al

servicio del capital internacional” (Barya, Op. Cit: 17).

En una posicion afin a la del autor de referencia, Warren Nyamugasira asevera que la ayuda
y su condicionalidad les han servido a los donantes a asegurar sus valores, intereses
comerciales, aspiraciones culturales y objetivos politicos en los paises pobres
(Nyamugasira, 2000: 2).

Si bien estos provocadores argumentos conciben importantes rasgos de la realidad, también
cabe preguntar si los donantes o “el capital internacional”, persiguen metas comunes 0
siempre racionales en funcién de su supuesta claridad y homogeneidad de intereses v,

especialmente, de los medios para conseguirlos.

Evidentemente, la respuesta es negativa. Ningun pais posee una politica unitaria respecto a

sus asuntos internos ni en torno a su politica exterior.

Ademas, debido a que no se ha consolidado un régimen internacional de desarrollo, asi
como por el hecho de que el sistema internacional se caracteriza por la diferencia entre los
propositos, capacidades y vulnerabilidades entre sus actores, resultaria cuando menos
impreciso asentar de manera tajante que el ejercicio de aplicar condicionalidad a los paises
receptores constituya en todos los casos ejercicios de imposicion de intereses egoistas por

parte de los Estados poderosos hacia los débiles.
Pueden presentarse infinidad de casos en que los intereses unilaterales, bilaterales,

regionales, publicos, privados, globales, etc. pervivan, convivan o se contradigan entre si

como los fundamentos que motivan el ejercicio de determinadas acciones de
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condicionalidad politica ejercida a través de las autoridades gubernamentales de los

donantes.

En lo que en este trabajo se quiere hacer énfasis es que los fundamentos e intereses
particulares de determinados actores internacionales mediante el ejercicio de la
condicionalidad, en realidad, ocupan un sitio de mayor relevancia de lo que le confiere el
discurso oficial de los donantes. Ello posiblemente con el fin de “matizar” u “ocultar”,

dependiendo el caso, otros propdsitos en determinados paises.

Ademas, las justificaciones de la condicionalidad politica no se encuentran Gnicamente de
lado de los donantes. El pensar asi llevaria por ejemplo a aseverar incorrectamente que en
la dindmica del sistema de cooperacion al desarrollo el Gnico hemisferio beneficiado por la
transferencia de recursos y capacidades del Norte al Sur es exclusivamente uno de ellos.

El Sur también posee importantes intereses en el nuevo sistema de condicionalidad politica
de la cooperacion internacional. Por ejemplo, los gobiernos receptores han encontrado un
medio para vincularse con el sistema politico y financiero internacional mediante la
aceptacion (ya sea en un grado mayor o menor) de los lineamientos de esta nueva tendencia
de la cooperacion. Estos gobiernos, al aceptar en términos generales las condicionantes de
primera generacién y de segunda, y en consecuencia tras no ser sancionados por sus
respectivos donantes (como ocurre en la mayoria de las veces), encuentran una legitimacion
de facto, tanto en el ambito interno como en el externo; situacion donde el gobierno
donante a su vez encuentra beneficios politicos y econdmicos tras privilegiar su relacion

con su socio del Sur.

Es mas, inclusive aquellos gobiernos que si son sancionados por no respetar los actuales
lineamientos de la cooperacion al desarrollo encuentran ventajas y privilegios ante dicha
situacion. No es raro que ante las sanciones econdmicas impuestas a Zimbabwe o Cuba los
regimenes de Harare y La Habana encuentren en las sanciones impuestas por la comunidad
internacional un medio para auto legitimarse con sus respectivos pueblos, aduciendo

intromisiones ingerencistas e imperialistas en sus soberanas naciones, animando a sus
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poblaciones a unirse en torno al lider en cuestion para tras ello enfrentar valientemente

dichas reprobables ingerencias.

Para recapitular las ideas referidas en parrafos anteriores, diremos que los distintos motivos
por los que los donantes, ya sea en lo individual o en lo colectivo, imponen (o no lo hacen)

condicionantes politicas a los receptores son maltiples.

Por un lado estos objetivos pueden consistir, dependiendo el donante y el receptor, en
consideraciones “transparentes” cuyo objetivo consiste en incrementar las capacidades
locales para generar condiciones de desarrollo, mediante la correcta utilizacion de la ayuda

internacional.

El otro escenario posible consiste en el intento por parte de los donantes por procurar
incidir en las politicas internas (particularmente econOmicas y, en segundo término,
politicas como la democracia y los derechos humanos) de los receptores, con el fin de
obtener beneficios del orden politico y econdémico tales como acceder a la compra de
diversas empresas publicas puestas en venta mediante presiones ejercidas por la via de la

condicionalidad econdmica u otras medidas de presion.

Finalmente, y como se ha visto, el modelo actual de condicionalidad tiene también el
proposito de ser funcional a distintos paises, del Norte y del Sur, sean estos sancionados o
no, ya que en cada una de estas circunstancias los gobiernos han encontrado de manera muy
sagaz motivos para beneficiarse politicamente de este recurso del sistema de cooperacion
internacional. En menos palabras, puede aseverarse que desde este punto de vista, ya sea en

un grado mayor o menor, todos ganan en el juego de la condicionalidad.*®

Para resumir las ideas anteriores, se presume que los donantes de ayuda realizan ejercicios

de condicionalidad con fundamento en una gama de diversos objetivos, los cuales se

126 Aunque ante el importante grado de incumplimiento de las actuales normas para otorgar y recibir ayuda,
los actores del sistema internacional de ayuda también pierden, al desaprovechar los lineamientos que ellos
mismos han impuesto o aceptado (en distinto grado) para promover la democracia, los derechos humanos vy el
buen gobierno. Esta consideracion se analiza con mayor detalle en las conclusiones de esta investigacion.
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desplazan desde aquellos relacionados con la perspectiva desarrollista e inclusive moral
(objetivos transparentes de la condicionalidad), hasta los politicos y econémicos donde
ciertos grupos situados tanto en el lado donante como en el receptor son beneficiados, sin
que la poblacion de los segundos lo sea en la misma proporcion (objetivos oscuros de la

condicionalidad).

Evidentemente, el peso de esta balanza (de los objetivos transparentes y los oscuros) varia
dependiendo tanto del donante como del receptor en un momento dado, por lo que
resultaria injusto catalogar tendenciosamente de una manera u otra a los donantes en su

conjunto que ejercen condicionalidad.

Sin embargo, lo que si es posible hacer es analizar las tendencias generales de ciertos
donantes con determinados receptores, con la finalidad de intentar identificar con mayor
precision los eventuales objetivos prioritarios esperados por los primeros procurados

mediante el ejercicio de la condicionalidad.’

En otro orden de ideas y como ya se ha visto, la determinante para lograr que un pais se
beneficie de los efectos de la condicionalidad, o para que ésta no sea aplicada, consiste en
su capacidad para cohesionar los distintos intereses (politicos, comerciales, morales, etc.)
existentes en la mayoria de los sectores internos (especialmente gobierno y empresas

privadas), con la finalidad de darles proyeccion y sentido funcional en el exterior.

Esta misma consideracion se puede trasladar al a&mbito internacional. Es decir, la
promocion de la democracia, los derechos humanos o el buen gobierno requiere de cierto
nivel de consenso conceptual y practico por parte de donantes y receptores, para animar,
mediante estrategias coordinadas, coherentes y complementarias, los objetivos inicialmente

trazados.

Luego entonces, cabe preguntar si existe consenso dentro de las diversas instancias de los

donantes sobre el tipo de cooperacion o la condicionalidad que éstos ejercen a terceros

12710 cual se hace en el siguiente capitulo de esta investigacion.

215



paises, y, a su vez, si es posible identificar congruencia entre los donantes en torno al perfil,
lineamientos y requerimientos en que la condicionalidad politica es instrumentada a los

receptores de ayuda.

En los siguientes incisos se atenderan las referidas preguntas, primero analizando la
situacion en el marco de las multiples instituciones de los donantes con responsabilidad en
el otorgamiento de ayuda, para hacer después un breve estudio sobre la afinidad

(concordancia) entre las diversas politicas de los donantes en materia de condicionalidad.

6.2 La fragmentacion interna de los Estados respecto a sus politicas de ayuda al
desarrollo y su condicionalidad

Por norma general, dentro de las distintas instancias de los donantes, tanto publicas como
privadas, existen importantes divergencias ad interim en torno a los objetivos y estrategias

para conseguirlos.

Evidentemente, el grado de disenso entre las diversas instituciones nacionales corresponde
al grado de libertades internas o al “nivel democratico” con que cuenta un determinado
pais. Sin embargo, este disenso, en caso de no ser concertado correctamente entre las
diversas instituciones nacionales interesadas, puede generar la imposiciéon de determinadas
posturas, no siempre compartidas por las demas, ocasionando malestar entre éstas Ultimas

debido a que sus intereses son afectados.

Una determinada disposicién apoyada por una institucién importante de cierto pais, como
el Ministerio de Economia, posiblemente se impondré a las iniciativas de otras instancias
con menos peso politico y economico, como lo puede ser la agencia de cooperacion
internacional de dicho pais. A su vez, divergencias parecidas pueden presentarse entre
diversas areas del sector privado y publico, mismas que frecuentemente tampoco se

caracterizan por la plena coincidencia entre sus respectivos intereses.
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Un ejemplo de esta situacion es aportado por Cristina Rosas, quien explica que el gobierno
de Estados Unidos, al utilizar las sanciones econdémicas como uno de tantos otros
instrumentos de coercion internacional, precisamente por el exceso en la instrumentacion
de estas medidas (a 75 paises y a mas de 335 empresas privadas en 1998), se ha visto
obligado a reducir sus exportaciones a 26 paises, reflejandole pérdidas econdémicas al sector
privado por un monto superior a los 19 mil millones de ddlares; hecho que de ninguna
manera satisface los intereses de las empresas estadounidenses afectadas (en Prado, 2003c:
202).

De ahi que durante la administracion del presidente Clinton, el Congreso estadounidense
aprobara varias leyes con la finalidad de limitar la aplicacion de las sanciones econémicas
“no porgue causan un gran dafio a las sociedades de las entidades castigadas, sino porque
dafan los intereses de poderosos grupos econémicos (como los agricultores y las empresas

farmaceuticas) en el pais norteamericano” (Rosas, 2001: 128).

Este es un claro ejemplo de divergencia o al menos friccién en torno a la politica exterior
de un pais donde el sector privado estadounidense, sin bien se caracteriza por promover sus
intereses mediante cabildeos (lobbies) en diversas instancias y niveles gubernamentales, en
este caso, como lo anotado en el parrafo anterior, no ha logrado revertir la tendencia de
Washington por continuar utilizando esta controvertida estrategia de presion internacional,
aun a expensas de sus propias finanzas en época de recesion o al menos, de estancamiento

econémico.

La relacion entre instituciones nacionales respecto a sus objetivos y los medios para
lograrlo, evidentemente, también registra claros ejemplos de coincidencia y
complementacién. Un ejemplo en este sentido consiste en la clasica utilizacion de la ayuda
al desarrollo como instrumento promotor de la politica comercial del donante, cuya
finalidad es facilitar ya sea la insercion internacional del sector privado del donante en

terceros paises,"?® o como en el caso argelino (que se revisa posteriormente), asegurar el

128 Una interesante fuente de referencia sobre el vinculo de los intereses econdmicos de diversos donantes a
través de la ayuda al desarrollo es la publicacion editada por J. Randel y T. German y presentada por
ActionAid “The Reality of Aid”, Londres. Para el caso espafiol, mediante el analisis de la ayuda atada de este
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suministro de materias primas y energéticos fundamentales en la industria y en el sector de

los servicios de los donantes.

Ahora bien, en el plano especifico de la condicionalidad politica, el consenso entre las
diversas instancias relacionadas con la ayuda al desarrollo no es claro. Ello genera que
resulte muy complicado definir tanto los objetivos como las politicas de un determinado
pais en materia de promocion al desarrollo mediante cooperacién internacional. Ello debido
a que frecuentemente, cada una de las areas relacionadas con dicha tematica, cuenta con sus
respectivas prioridades y mecanismos para realizarlos, las cuales no siempre son articuladas
de manera eficaz (Hewitt y Killick, Op. Cit: 133).

Un ejemplo de la fragmentacion de politicas internas con repercusiones externas es el caso

japonés.

En este pais, son cuatro los Ministerios cuyas labores tienen que ver con la ayuda al
desarrollo que este importante donante de AOD (el segundo a escala mundial) otorga a
terceros paises, a saber, Asuntos Exteriores, Finanzas, Comercio e Industria y Planeacion

Economica.

En Francia la situacion no es menos complicada, donde la gestion de la ayuda al desarrollo
debe pasar por los Ministerios de Cooperacion y Desarrollo, por el de Economia y
Finanzas, asi como el de Asuntos Exteriores, sin olvidar al Caisse Francaise de

Développement, dependiente de la oficina del presidente de la Republica gala.

En Alemania existe también una importante fragmentacion que en los casos anteriores. En
este pais cuantiosos recursos para el desarrollo son administrados por partidos politicos. La
Oficina para Asuntos Extranjeros coordina la ayuda humanitaria, mientras que el Ministerio
de Finanzas también es responsable de las gestiones de la ayuda al desarrollo. Por su parte,
el Ministerio de Cooperacién Econdmica controla cuatro quintas partes del total de la ayuda

pais ibérico, puede revisarse la clasica obra de Carlos Gémez Gil “El comercio de la ayuda al desarrollo.
Historia y evaluacion de los créditos FAD”, Instituto Universitario de Desarrollo y Cooperacion — Libros de
la Catarata, Madrid, 1996.
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germana, mientras que los Landers también cuentan con sus propios recursos, politicas y

prioridades en la materia.

Asimismo, la Comision Europea no escapa a la multiplicidad de intereses y mecanismos de
accion en juego en el ambito de la cooperacion al desarrollo. Las distintas Direcciones
Generales con incidencia en la promocion del desarrollo internacional no siempre
concuerdan entre si. De esta forma, las Direcciones Generales de Relaciones Exteriores,
Comercio, Desarrollo, EuropeAid, y la Oficina de Ayuda Humanitaria (ECHO por sus
siglas e inglés —European Commission Humanitarian Office), frecuentemente se encuentran
destinadas a utilizar importantes recursos humanos y tiempo para procurar hacer coincidir

sus respetivos intereses y mecanismos para su realizacion.

Junto con dichas instancias de cardcter comunitario, se encuentra la Oficina del Alto
Representante para la Politica Exterior y de Seguridad Comun, (y cuando la Constitucion
de la Union Europea sea aprobada, Ministro de Asuntos Exteriores y Vicepresidente del
Consejo)'®® de caréacter intergubernamental, la cual a su vez pretende hacer valer los

intereses de los Estados miembros en la escena internacional.

En el caso estadounidense, si bien la USAID, su agencia de cooperacién es la principal
instancia encargada de regular la ayuda externa norteamericana, el Congreso, cuyos
representantes son influenciados de manera significativa por los diferentes lobbies, asi
como por determinados intereses politicos y economicos, ejerce una muy importante

influencia en las politicas de ayuda internacional de la Unién Americana.

El caso britanico es menos complejo, ya que la Administracion de Desarrollo Internacional
(ODA por sus siglas en inglés -Overseas Development Administration-) concentra en buena
medida el grueso de recursos de AOD del pais insular, aunque ciertos créditos son también

administrados mediante el Departamento del Tesoro e Industria (Ibid).

29 Dirigida por el espafiol Javier Solana Madariaga.
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6.3 La fragmentacion internacional entre los donantes respecto a la condicionalidad
de la ayuda (incoherencia)

Ademas de las divergencias internas entre las distintas instancias de los donantes para
Ilevar a cabo sus politicas de ayuda al desarrollo, existen también importantes discordancias
entre éstos sobre las concepciones respecto a la democracia, los derechos humanos vy el
buen gobierno, asi como de los objetivos y mecanismos de accion en el ambito

internacional para regularlos y promoverlos.

Esta situacion ha incidido, muchas veces de manera determinante, en la coherencia y
coordinacion del hemisferio occidental para conseguir los medios necesarios en aras de

cubrir sus vastos y variados intereses en el exterior (Forster y Stokke: 1999: 3).1*°

Es un hecho que el hemisferio occidental ha promovido, desde hace por o menos cinco
décadas, el sistema capitalista a escala global y el sistema politico afin a dicha tendencia
econémica. Sin embargo, importantes son las diferencias entre los diferentes paises y
organismos internacionales en torno a la concepcién sobre los distintos elementos que
conforman al ambito politico del modelo liberal (derechos humanos, democracia y buen
gobierno), asi como las estrategias para promoverlos. Lo anterior quiere decir que si bien
desde inicio del sistema internacional de cooperacion los donantes occidentales han sumado
capacidades y voluntades para coordinar sus respectivas acciones a favor de la promocién

del sistema capitalista, desde hace decadas y, como se vera enseguida, a partir de la

1301 a coherencia es considerada por los expertos en cooperacién internacional al desarrollo como una pieza
clave para asegurar el éxito de las acciones desarrolladas en el marco de esta actividad de alcance global. La
coherencia en materia de cooperacion al desarrollo puede ser interpretada como una politica cuyos objetivos y
estrategias y mecanismos de accion no sean conflictivos entre si, sino consistentes respecto al de otras
politicas de cooperacion otorgadas por otros donantes (Forster y Stokke, 1999: 23-24). En 1992, el DAC en
una Reunién de Alto Nivel sefial6 que en las relaciones Norte-Sur deben considerarse de manera holistica las
distintas facetas en que ambos hemisferios se relacionan entre si: politicas macro-financieras, comercio,
ayuda, inversion extranjera, agricultura, medio ambiente, migracion, etc., ya que todas éstas, en alguna u otra
medida, inciden en las condiciones internas de ambos hemisferios. El principal tema de atencién de esta
Reunién fue que la ayuda otorgada por el CAD debe ser eficaz, para lo cual la coherencia entre las politicas
de cooperacion al desarrollo de los miembros del CAD deben ser coherentes entre si.
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aplicacion de la condicionalidad politica de segunda generacion, la coherencia entre dichas

politicas se ha reducido de manera considerable.

31 La tesis central del trabajo de Géran Hydén The Shifting Grounds of Policy Coherence in Developing
Cooperation (1999) sefiala que el grado de coherencia de las politicas de cooperacion al desarrollo entre
donantes, asi como entre donantes y receptores ha variado dependiendo de la evolucion y la transformacion
del sistema internacional de cooperacion al desarrollo. La primera fase de este sistema denominada por el
autor de “planeacion comprehensiva” (comprehensive planning), ubicada en la década de los sesenta, se
caracteriza en que las estrategias de desarrollo estaban reguladas por los planes nacionales de desarrollo
redactados por los gobiernos (no siempre democraticos) de los paises receptores. Durante esta etapa, la ayuda
internacional era considerada exclusivamente como un complemento a los esfuerzos nacionales de
crecimiento econdmico, por lo que no se registré un considerable grado de incoherencia entre las actividades
de cooperacién entre los donantes en los paises receptores. En la década de los setenta, el “desarrollo
integrador” (integrated development) fue la principal tendencia y objetivo de la politica internacional de
cooperacion al desarrollo. En el marco de este periodo, los programas de cooperacion se llevaban a cabo en
una especifica extension geografica (una region o comarca limitada de cierto pais en desarrollo), procurando
conseguir diversos objetivos de caracter desarrollista bajo la instruccion y apoyo de un donante, reforzando
las capacidades Estatales para el cumplimiento de los diversos objetivos (multisectoriales) estipulados. El
hecho de traspolar modelos de desarrollo trazados desde las oficinas centrales de cierta agencia de desarrollo
del Norte, los cuales frecuentemente no resultaban compatibles o complementarios respecto a los trabajos de
otras agencias donantes ubicadas en una region aledafia en el mismo pais, asi como la excesiva
burocratizacién generada como consecuencia de este rigido modelo, incrementé la incoherencia y por ende la
ineficacia de las acciones formuladas por los donantes para apoyar el desarrollo en paises subdesarrollados.
La tercera etapa descrita por Hydén es la correspondiente al “ajuste estructural” (structural adjustment),
donde las instituciones hermanas de Bretton Woods, asi como el resto de donantes unieron fuerzas para
impulsar un férreo modelo econémico y financiero de corte liberal. Debido a este inédito consenso entre la
comunidad de donantes para promover y exigir (condicionar) este sistema politico y economico, las citadas
reformas econémicas tuvieron un alcance muy relevante y por ende relativo éxito; no en el sentido de que los
efectos de tales acciones beneficiasen a grandes capas poblacionales de los paises en desarrollo, sino que este
inédito grado de coherencia entre las instituciones financieras internacionales impidié que el Sur adoptara
posiciones de resistencia ante tales condiciones. La cuarta y Gltima etapa de Hydén es la correspondiente al
“buen gobierno y democracia” (good government and democracy), caracteristico de la década de los noventa
hasta hoy en dia. A partir de entonces, la cooperacion al desarrollo se encuentra estrechamente vinculada con
consideraciones de caracter politico como la democracia, los derechos humanos y el buen gobierno. A
diferencia de lo que ocurre con la condicionalidad econémica de primera generacién, donde los objetivos
econdmicos son de caracter puntual y cuantificables (balanza de pagos, déficit pablico, inflacién, etc.) la
principal caracteristica de la condicionalidad politica de segunda generacion es que carece de parametros
definidos para “medir” o cuantificar los objetivos esperados por cada uno de los distintos donantes en materia
democrética, de derechos humanos o de buen gobierno. Esto es asi porque en la actualidad se carece de un
régimen internacional consolidado que cubra de manera precisa la diversa gama de elementos que comprende
esta segunda tipologia de condicionalidad (Stokke, Op. Cit: 59). Lo anterior, segun apunta Hydén, aunado al
aumento de actores cooperantes publicos y privados, afecta negativamente a la coherencia entre las distintas
politicas de cooperacion de los diversos donantes, ya sean éstos multilaterales o bilaterales, lo cual a su vez
disminuye las oportunidades para conseguir avances significativos en estos (ambiguos) ambitos de
colaboracién. Por ejemplo, respecto a los derechos humanos, es sabido que se cuenta con un corpus de
instituciones, legislacion y regulaciones de caracter nacional, regional y mundial donde se definen las
caracteristicas y el alcance de los derechos fundamentales. Las convenciones, declaraciones y resoluciones de
las Naciones Unidas o la propia Comision de Derechos Humanos de Ginebra son muestras de ello, donde
también otros organismos internaciones e inclusive ONG’s han contribuido a la conformacion de un estatus
de continuo mejoramiento o perfeccionamiento de las regulaciones, estudios y promocién de estos derechos
de la humanidad. Sin embargo, como es ampliamente reconocido, alin se carece de un sistema vinculante
donde se sustente la proteccion internacional de los derechos humanos sin las experiencias de caracter
discrecional analizadas en paginas anteriores. Esto Gltimo es relevante ya que al carecerse de un sistema
multilateral ampliamente reconocido y aceptado sobre la proteccion de los derechos humanos o de la practica
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Ademas, no conviene olvidar que los donantes se encuentran en constante competencia por
mantener o reforzar sus alianzas politicas y, especialmente econdémicas, por ejemplo a
través de la aplicacién de condicionalidad, con determinados paises que despiertan su
interés, por lo que el grado de exigencia a terceros paises respecto a los citados valores ha

variado dependiendo del receptor que se trate en un momento histérico determinado.

En otras palabras, la dindmica de la condicionalidad de la cooperacion al desarrollo difiere
dependiendo de los intereses de los donantes, aun en el marco del referido acuerdo global
en torno a la promocion de los derechos humanos, la democracia y el buen gobierno, en
virtud de que en realidad los intereses particulares de los donantes recurrentemente se han
impuesto a la promocion irrestricta de estos tres propositos supuestamente prioritarios de la

agenda global.

Esta situacion de variacion “pragmatica” sobre el entendimiento y grado de exigencia de
los mencionados tres elementos es importante, ya que gracias a ella los donantes pueden
estar en capacidad de mantener comportamientos discrecionales con sus receptores al
momento de evaluarles respecto al cumplimiento de los propdsitos en cuestion. Gracias a
esta estrategia, los donantes son capaces de adaptar de cierta manera los lineamientos sobre
los derechos humanos, la democracia y el buen gobierno, a las particularidades de cada
receptor, a fin de determinar, con mayor rango de decision, si resulta conveniente ya sea

presionar, sancionar o premiar al receptor en cuestion; claro esta, todo ello en buena medida

democratica, se abona el terreno para que algunos donantes establezcan tratamientos ad hoc en estos temas
respecto a sus receptores, obstaculizando la coherencia entre si, impidiendo la conformacién de las mismas
normas o exigencias en estos temas a todos los miembros del sistema internacional. Lo anterior no ha hecho
sino obstaculizar el desarrollo de un régimen internacional de los derechos humanos. Por su parte, la
democracia o el buen gobierno, al llegar a la agenda internacional de forma mas tardia que los derechos
humanos, no cuentan con el nivel de regulaciones con la que cuentan éstos Gltimos. Es decir, hoy en dia, no
existen convenciones internacionales sobre la democracia o el buen gobierno, aunque ello no impide que
existan ciertos consensos entre varios actores internacionales sobre dichos temas (por ejemplo, entre los
miembros de la OCDE en materia de corrupcion, entre muchos otros asuntos). Siguiendo la linea evolutiva de
Hydén sobre la transformacion de la coherencia entre las politicas de cooperacién de los donantes, se prevé
gue la coherencia en materia de democracia, derechos humanos y buen gobierno serd perfeccionada
gradualmente, con base en las experiencias obtenidas para su definicidn, regulacion y seguimiento a escala
internacional. En este sentido, la evolucion de la condicionalidad politica para la promocién de estos
propositos serd fundamental y de ahi la necesidad de profundizar los estudios en esta importante tematica.
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con base en la magnitud de intereses politicos y econdémicos presentes entre ambas

partes.’®

Para que esta situacion se presente es necesario que exista cierto grado de imprecision de
las concepciones sobre los tres elementos sefialados, lo cual por la compleja naturaleza y

dimensién multifacética de dichos conceptos, resulta algo facil de lograr.

Lo relevante en este sentido es que para que los donantes junto con los receptores puedan
impulsar objetivos compartidos, resulta necesaria la coherencia entre objetivos y estrategias
de accidn entre las partes involucradas. Es precisamente en este punto donde la cooperacion
al desarrollo de finales del siglo XX e inicios del siglo XXI si bien ha conseguido
innegables avances, también registra preocupantes rezagos, precisamente por el hecho de
que los distintos donantes, al interpretar y catalogar de variadas maneras a sus principales
condicionantes politicas (democracia, derechos humanos y buen gobierno) ocasiona que
dichas visiones y exigencias sobre los ambitos sefialados no siempre coincidan entre si,
ocasionando por consiguiente que los esfuerzos globales para conseguir tales objetivos no
siempre generen los resultados esperados.

Para mostrar la incoherencia entre los donantes respecto a la condicionalidad politica, a
continuacién se presenta una breve mencion sobre los distintos conceptos de derechos
humanos, democracia y buen gobierno de cuatro importantes donantes, a saber, la
Comision Europea, Estados Unidos, Reino Unido y Suecia. Posteriormente, se incluye un
estudio sobre las distintas concepciones sobre temas especificos de estas condiconalidades
politicas, desde el punto de vista de cinco entidades donantes de cooperacion; dos
multilaterales y tres bilaterales, a saber el BM (y el buen gobierno), Estados Unidos (y la

democracia), EI Reino Unido (y el buen gobierno), Suecia (la democracia y las reformas al

132 Roberto Toscano, diplomatico italiano, menciona que en el marco de la practica de la denominada
“diplomacia de los derechos humanos”, coexisten los intereses politicos y econémicos de los paises mas
poderosos, junto con la heterogeneidad en el terreno ético-cultural sobre la percepcién del entendimiento y la
practica de estos valores provenientes de Occidente, lo cual genera un alto nivel de discrecionalidad y
relativismo en que dichos objetivos son promovidos a escala mundial; situacion que puede desvirtuar su
verdadera promocién y estimulo (Toscano, 2001; 22-31).
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mercado), asi como el CAD (democracia, derechos humanos, buen gobierno y su

preferencia por la condicionalidad positiva).

6.3.1 La fragmentacion de los donantes por area tematica

6.3.1.1 Derechos humanos

Este tema se caracteriza por el mayor grado de consenso entre los donantes de referencia
sobre su significado y alcance, lo cual es entendible por el avance en la codificacién de los

derechos humanos en el derecho internacional.™®® Los cuatro donantes definen a los

133 |_a concepcion sobre la proteccion de los derechos humanos surge y se consolida a partir del siglo XVIII,
tras la independencia estadounidense y la revolucién francesa. Existen dos acepciones fundamentales sobre
los derechos humanos. La primera hace referencia a la dignidad del hombre como persona humana. La
segunda promueve limites del poder del Estado ante el individuo. El concepto de los derechos humanos no
tiene una acepcidn juridica doctrinalmente pacifica ni en su conceptualizacion, a su fundamentacion ni en
cuanto a su aplicacién (Hernandez Gémez, 2002: 27). La primera formulacién de los derechos humanos
proviene del derecho natural, es decir, antes de la conformacion del Estado en el siglo XVII. Este tipo de
derechos corresponde a los civiles y politicos y se basan en la concepcion iusnaturalista. Las primeras
acciones a favor de esa primer tipologia de derechos humanos se dan por la burguesia en sus intentos de
conseguir mayores espacios de libertad (y de poder) respeto a la nobleza. Es asi como surgen los derechos
humanos de primer generacion, también llamados “de libertad”, entendidos como derechos civiles y politicos.
Ejemplos de estos derechos son la libertad de conciencia, de pensamiento, de religion, de expresion, de
circulacion, el derecho a la vida, a la integridad fisica y a las garantias procesales. Como puede verse, esta
tipologia de derechos promueven la autonomia de la persona respecto al Estado asegurando sus libertades
fundamentales. Durante el siglo XIX, y tras los vestigios de la revolucion industrial, se va conformando una
conciencia generalizada respecto a que el liberalismo y su sistema econdmico y politico de libertad impide la
igualdad entre los miembros de la sociedad. Con base en este planteamiento surge la segunda generacién de
derechos humanos, los cuales pretenden incentivar la igualdad entre las personas en sus derechos y
obligaciones donde el Estado juega el papel de garante de dichos derechos (es decir, en este caso el Estado
tiene la obligacién de ejercer una accion positiva respecto a los derechos humanos). Esta tipologia de
derechos corresponden a los econdmicos, sociales y culturales. La segunda generacién de derechos humanos
aparece formalmente en la Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789, en la
Constitucion francesa de 1848, en la Constitucion mexicana de 1917, en la Constitucion de la Republica de
Waimar de 1919, en la Declaracion Universal de Derechos Humanos de 1948, en la Convencion Europea de
Derechos Humanos de 1950 y en la Convencidon Americana de Derechos Humanos de 1969. Este tipo de
derechos puede entenderse como una especie de “keynesianismo en derechos humanos”, ya que como se ha
sefialado, requieren del expreso apoyo e intervencién del Estado para su respeto y promocién. En esta
tipologia de derechos humanos se incluyen los denominados “derechos absolutos”, mismos que se refieren al
derecho a la vida, asi como a la prohibicion de la tortura, a los tratos inhumanos o degradantes, a la
esclavitud, y los trabajos forzados. Cabe hacer notar que estos derechos (incluidos en la Declaracién de 1948),
no pueden ser suspendidos en ningln momento ni lugar, inclusive durante conflagraciones armadas civiles ni
entre Estados. Por ultimo, la tercera generacion de derechos humanos fue promovida por el mundo en
desarrollo, con la finalidad de ampliar los esfuerzos de igualad de oportunidades a nivel internacional y tras
ello procurar aumentar los niveles de bienestar del Sur. De ahi que estos derechos sean reconocidos también
como los “derechos de solidaridad”. El derecho al desarrollo, a la paz, al disfrute del patrimonio comdn
humanidad, al medio ambiente sustentable y a la asistencia humanitaria forman parte del corpus de estos
derechos. La vinculacion entre derechos humanos y la cooperacion internacional se ubica al momento de
internacionalizar los derechos humanos, mediante su codificacion en el derecho de gentes. A su vez,
conforme han pasado las décadas, y especialmente a finales del siglo XX; este proceso de
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derechos humanos como libertades civiles y politicas (Crawford, 2001: 66), dejando en un
segundo plano las otras tipologias de derechos humanos, incluyendo el derecho al
desarrollo. Como puede apreciarse en el cuadro 14, Estados Unidos es el referente menos
preciso sobre esta temética, mientras que el Reino Unido ha sefialado abiertamente que los
derechos econdmicos y sociales corresponden a otros ambitos de interés promovidos por

otras modalidades de ayuda.

Cuadro 14. Conceptos sobre derechos humanos de cuatro donantes de ayuda

Comisién Europea Suecia Reino Unido Estados Unidos
Los derechos humanos se | Derechos civiles  y|Proteccién de los | Referencias hechas a la
definen como libertades | politicos, tal y como se | derechos civiles y | Declaracién Universal de
civiles y politicas, que | definen en la Convencidn | politicos, incluyendo la|los Derechos Humanos y

deben ser promovidas
conjuntamente con los
derechos econdmicos y
sociales.

Internacional sobre
Derechos  Civiles vy
Politicos.

Derechos econémicos y

libertad de expresion y de
asociacion.

Promocion del pluralismo
en la sociedad, en

distincion  entre  tres
categorias de derechos:

Integridad de la persona

sociales. especial de los grupos | (tortura, arrestos
mas vulnerables. arbitrarios, etc.)
Derechos civiles vy
Estado de derecho: politicos.
Leyes justas. Derechos  sociales vy
Procesos legales | econémicos.
imparciales.

internacionalizacion se caracteriza por no ser estatocéntrico, es decir, que el Estado no es el exclusivo
responsable de su aplicacidn y regulacién, sino que sectores de la sociedad internacional cada vez mas
diversificados se ocupan también de esta tarea. Luego entonces, puede hablase de dos etapas diferenciadas y
complementarias respecto a la internacionalizacion de los derechos humanos: por un lado la positivizacién de
estos derechos en instrumentos de derecho internacional (como las convenciones sobre derechos humanos y la
inclusion de clausulas democréaticas en acuerdos de cooperacion internacional) y el real ejercicio de su
promocién, donde la condicionalidad es pieza angular en esta tarea, ya sea mediante acciones positivas o0 a
través de procedimientos coercitivos como las resoluciones de la Comisién de Derechos Humanos
(conformada en 1948) y las propias sanciones econdmicas (entre éstas a la ayuda al desarrollo) como
instrumento punitivo para intentar sensibilizar a los gobiernos para que respeten estos derechos en sus
respectivas soberanias. Los distintos instrumentos internacionales de promocién de derechos humanos son los
siguientes: Declaracion Universal de los Derechos Humanos (1948). Esta Declaracion no tiene caracter
obligatorio para los Estados signatarios, ya que no constituye un Tratado regulado por el principio pacta sunt
servanda. Pactos Nueva York (1966 y en vigor desde 1976). Derechos politicos y civiles y econémicos,
sociales y culturales. Conferencia de Viena sobre Derechos Humanos (1993), y creacién del Alto
Comisionado de Naciones Unidas para los Derechos Humanos, asi como una extensa gama de Convenciones
sobre los derechos de los refugiados, nifios, mujeres, etc. Asimismo, a nivel regional existen distintas
Convenciones, entre las que se encuentran la Europea (1950), la Americana (1969) y la Africana (1981)
(ndtese que Asia carece de un instrumento de esta categoria). Resulta interesante el hecho de que a pesar del
referido desarrollo del régimen internacional de derechos humanos, en pleno siglo XXI, los principales
donantes promueven preferencialmente los derechos humanos civiles y politicos, al igual que como ocurria
tres siglos atras, cuado las clases burguesas hacian lo propio con el fin de ganar mayores espacios de libertad
y poder.
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Poder judicial | Sin precisiones sobre qué

independiente. tipo de derechos humanos
Informacion transparente. | USAID se aboca a
Leyes anti- | apoyar.

discriminatorias.

Proteccion de los

derechos de las minorias.

Fuente: Gordon Crawford, Foreign Aid and Political Reform. A Comparative Analysis of Democracy
Assistance and political conditionality, Palgrave London, 2001, p. 67.

6.3.1.2 Democracia

A diferencia de lo que ocurre con los derechos humanos, la democracia revela importantes
diferencias entre lo que los cuatro donantes de referencia entienden por este concepto, ya
gue como se ha sefialado, este modelo politico - social, a diferencia de los derechos
humanos, carece de regulaciones y precisiones conceptuales incluidas en el derecho

internacional y otras normativas extraterritoriales.**

Ya que los cuatro donantes incluyen dos de los cuatro componentes de la democracia,™
elecciones libres y justas y respeto a los derechos civiles y politicos (Crawford, Op. Cit:
72), es notorio que existe consenso casi absoluto entre estos paises, asi como en el resto de
donantes, en que la celebracion de elecciones libres en el marco de un sistema
multipartidista es la principal condicion en materia democratica solicitada a sus respectivos

receptores (Ibid).*%

134 «|_a democracia es sin duda el concepto més controvertido de la teoria politica” (Hoffman, 1988: 131). De
ahi que el grado de complicacién para establecer parametros concertados sobre su practica en el marco de la
condicionalidad sea una tarea dificil de lograr. Varios expertos en la materia concuerdan con que la
democracia debe contar con cuatro caracteristicas fundamentales: elecciones libres y justas, respeto a los
derechos civiles y politicos, participacion activa de la sociedad en asuntos publicos, y un gobierno trasparente
y rendidor de cuentas (en Crawford, 2001: 18).

135 \/éase nota supra.

1% En general, los donantes establecen como pardmetro para condicionar a sus receptores una vision
“limitada” sobre la democracia, considerando Unicamente a las elecciones libres y justas llevadas a cabo
mediante la contienda entre varios partidos politicos como “la”condicionalidad politica (electoral) aplicable y
verificable en el Sur. De esta forma, los donantes no han apoyando (ni exigido) prolongados procesos de
participacion colectiva ciudadana con mayor alcance y beneficio popular (es decir, la democracia entendida
en su sentido amplio). Ello debido basicamente a que el sistema internacional de cooperacion y su inherente
condicionalidad requieren de “éxitos concretos y verificables” (aunque relativos) de sus estrategias de accion,
siendo precisamente la realizacion de elecciones con unos minimos de respetabilidad y legalidad estas
ventanas de “eficacia” de la cooperacion y condicionalidad internacionales. Es convencionalmente aceptado
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Por su parte, el grado de divergencia entre los otros dos componentes formales de la
democracia (“gobierno transparente y rendidor de cuentas” y “participacion activa de la

sociedad en asuntos publicos” es relativamente alto (I1bid).

Como se aprecia en el cuadro 15, USAID, la Agencia de cooperacion estadounidense
presenta el concepto mas vago sobre democracia de los cuatro analizados. La definicién
norteamericana se sustenta en los principios de la participacién ciudadana y la competencia
pacifica, incluyendo el libre flujo de informacion durante el proceso electoral.

Por su parte, Suecia restringe visiblemente su concepto de democracia, referido a la
celebracion de elecciones libres y justas en un marco de libertades civiles politicas donde
existan las condiciones para proteger dichos derechos. La Union Europea mediante la
Comision no se aventura a presentar un concepto de democracia, sin embargo menciona

varios elementos relacionados con este tdpico.

Cuadro 15. Conceptos sobre democracia de cuatro donantes de ayuda

Comisioén Europea

Suecia

Reino Unido

Estados Unidos

No se presenta ninguna

definicion sobre
democracia, aunque se
sefialan distintos
componentes  de la
misma:

Elecciones.
Establecimiento de
nuevas instituciones

democraticas.

Estado de derecho.
Reforzamiento de la
justicia 'y de su
administracion.

ONG’s necesarias para
promover el pluralismo

Definida como:

Un sistema politico en
que los tomadores de
decisiones son elegidos
de manera regular, libre y
a través de elecciones
transparentes.

Las elecciones libres
implican un
conglomerado de
derechos civiles y

politicos, a saber:
Libertad de expresion y
de asociacion, de religion,
etc.

Oposicion politica

Relacionada con  los
términos “legitimidad” vy
“rendicion de cuentas”

Los criterios de
legitimidad son:
Democracia
multipartidista.

Otros medios para la

satisfaccion de
necesidades sociales.

Una saludable sociedad
civil.

Educacion  basica y
alfabetismo generalizado.

Rendicién de cuentas:

Caracterizada por:

Participacion politica y
competencia pacifica, en
el marco de:

Elecciones libres y justas.
Libertad de expresion y
de asociacion.

Libertad de informacion.
Sociedad civil vigorosa.

Valores democraticos
como:
La tolerancia y el

compromiso politico.
Defensa de los derechos
de las minorias.

gue este tipo de actos, donde cada cierto nimero de afios los electores acuden a las urnas, no aseguran la
continuidad ni menos adn la consolidacién de la toma colectiva por parte de amplios sectores de la sociedad
de los asuntos politicos y sociales que les afectan. En este tema, la opinion de Fareed Zakaria es que “mientras
es relativamente sencillo imponer elecciones en un pais, es mas dificil el impulso el liberalismo constitucional
en una sociedad” (Zakaria, 1999: 40).
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social. legitimada e | De funcionarios | Autoridad civil sobre la
Oportunidades equitativas | institucionalizada. gubernamentales y | autoridad militar.
para todos. Un sistema legal eficaz | politicos. Resolucion pacifica de
para la proteccion de los | Entre las distintas | diferencias.
derechos. instituciones
gubernamentales.
De instituciones
gubernamentales con
instituciones externas
auditoras.
Del gobierno con la
sociedad.

Fuente: Gordon Crawford, Foreign Aid and Political Reform. A Comparative Analysis of Democracy
Assistance and political conditionality, Palgrave London, 2001, p. 68.

6.3.1.3 Buen gobierno

Durante la Gltima década, el tema del buen gobierno ha dominado las discusiones sobre la
cooperacion al desarrollo (Hout, 2002: 511). A pesar de esta importante convergencia entre
los donantes sobre la relevancia de este rubro de la colaboracion internacional, el buen
gobierno se caracteriza por registrar el mayor grado de indefinicion e incongruencia entre
los donantes estudiados. Por ejemplo, la Comisidén Europea se refiere muy vagamente a este
precepto sin otorgar una definicion clara, mientras que Estados Unidos vincula a este
concepto con sus estatutos respecto a la democracia, lo que hace dificil su definicion

conceptual.

Crawford menciona que esta ausencia de parametros consensuados sobre el entendimiento
y la dimensién del buen gobierno es entendible si se considera que por ejemplo este
concepto ha llegado de manera tardia a la agenda internacional, mientras que la democracia
y los derechos humanos han alimentado durante siglos los acervos analiticos y juridicos

sobre estas materias (Ibid).

El autor citado concluye que solamente respecto a los derechos humanos existe una
definicién clara de lo que el concepto se refiere (derechos civiles y politicos), mientras que
los cuatro donantes en cuestion no otorgan una adecuada conceptualizacion respecto a la

democracia y los derechos humanos (Crawford, Op. Cit: 74).
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Asimismo, el investigador britanico menciona que la Comision Europea prioriza su

atencion en la promocion de los derechos humanos y la democracia, con un reducido

enfoque respecto al buen gobierno. Estados Unidos le otorga mayor atencion a la

democracia, mientras que Suecia tiende a repetir el mismo patrén que el estadounidense,

otorgandole menos atencion a la democracia. Por su parte, el Reino Unido se ha esforzado

por apoyar a terceros paises respecto al buen gobierno dando la impresion de dejar a un

lado su apoyo a la democracia (1bid).

Cuadro 16. Conceptos sobre buen gobierno de cuatro donantes de ayuda

Comision Europea

Suecia

Reino Unido

Estados Unidos

Utiliza el concepto de
manera imprecisa
abarcando los siguientes
elementos:

Politicas economicas y
sociales sensibles.

Toma de decisiones
mediante procedimientos
democréticos.
Transparencia

gubernamental y
rendicion de cuentas
financieras.
Ambiente de mercado
amigable.
Medidas eficaces para

combatir la corrupcion.
Respeto a los derechos
humanos y el Estado de
derecho.

Impreciso concepto de
buen gobierno.

Apoyo a la capacidad
para construir
instituciones del sector

publico encargadas de la
democracia y los
derechos humanos.
Ello mediante las
siguientes acciones:

Incrementando la eficacia

de las instituciones
publicas.
Reforzando el

procedimiento de toma de
decisiones.

Reconstruccion de la
legitimidad del gobierno

a través de la
participacién de la
sociedad civil,

protegiendo a los mas
necesitados.

Entendido bajo el término
de “competencia”

Definida como la
capacidad gubernamental
para planear e
instrumentar  servicios,
incluyendo:

Politicas de formulacion.
Procesos de decision en el
largo y corto plazo.
Procesos de gestion de
asuntos publicos.

Utiliza el término
gobernanza legal (lawful
governance)

Sus componentes clave
son:

Procesos judiciales justos
y responsables donde
todos los funcionarios
gubernamentales
(incluyendo la policia y el
ejército) dependen de él.

Un sistema de leyes
imparciales reforzada por
jueces independientes.

Rendicion de cuentas del
poder ejecutivo a través
de la transparencia de sus
acciones y el
establecimiento de
procedimientos publicos
de escrutinio.

Fuente: Gordon Crawford, Foreign Aid and Political Reform. A Comparative Analysis of Democracy
Assistance and political conditionality, Palgrave London, 2001, p. 70.
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6.3.2 La fragmentacion de la condicionalidad por tipo de donante
6.3.2.1 El BM, el buen gobierno y la condicionalidad: una estrategia eficaz para

incrementar su poder en el sistema internacional de ayuda

Para comprender la l6gica en que la nueva condicionalidad politica de primera generacion
fue instaurada, es necesario explicar, al menos brevemente, el contexto histérico, politico y
econdémico en que este mecanismo fue llevado a cabo a partir de finales de 1980, asi como

las variaciones que ha registrado en los Gltimos afios.

La década de los ochenta se caracterizd por una estrepitosa caida del PIB de los paises en
desarrollo, particularmente en Africa y en América Latina, tras décadas de crecimiento

continuo y acelerado en el marco del modelo econémico de sustitucion de importaciones.

Los onerosos intereses, a la alza, que estos paises debian pagar a sus acreedores por la
deuda externa contraida, un creciente deterioro del comercio internacional, asi como
importantes reducciones en la produccién y consumo de bienes y servicios a nivel interno,
generd una severa crisis econdmica para estos paises, bautizada por la CEPAL como la

“década perdida”.**’

En este marco de inestabilidad financiera, al final de los ochentas los bancos acreedores de
caracter privado dejaron de conceder préstamos a los paises en desarrollo, en virtud de su
incapacidad para costear las amortizaciones correspondientes a las altas tasas de interés

vigentes en esta época.

Por su parte, las instituciones financieras multilaterales, como en BM y el FMI, sefialaron
que las causas fundamentales de dicha crisis financiera se debian a una serie de distorsiones

a las politicas y finanzas de los paises en desarrollo, entre las que se encuentran excesivos

37 Durante la llamada “década perdida”, el producto por habitante decrecié en cerca de 0,5% por afio y los
niveles de pobreza aumentaron cerca de 11 puntos porcentuales entre 1982 (el afio con indices mas bajos) y
1990 (Perry, 2001:1). Este descalabro macroeconémico, atribuido al agotamiento del modelo de sustitucion
de importaciones e intervencionismo Estatal, condujo a la crisis de la deuda externa durante la misma década,
misma que como es estudiado enseguida, establecié la coyuntura favorable para que los organismos
financieros multilaterales trazaran los lineamientos de la nueva condicionalidad politica.
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gastos gubernamentales (y eventual endeudamiento interno), lo cual generd deficit internos,
inflacion, tipos de cambio sobre valuados y desproporcion excesiva entre importaciones

respecto a las exportaciones.

Por lo tanto, dichas instituciones decidieron que el tratamiento para atender esta situacion
debia orientarse hacia la reforma econdmica (y posteriormente politica) de los Estados del
Sur. De esta manera, la reforma econdmica se erigio en la condicidn para otorgar asistencia,

en el marco de los programas de ajuste estructural.**®

El eje central de las reformas exigidas a los paises en desarrollo respondid a las politicas
neoliberales, las cuales, en términos generales, establecen que el papel de los gobiernos
debe concentrarse en algunas funciones publicas y emprender reformas estructurales, a fin
de que la autoridad resultante de la relacion oferta - demanda fuese la principal encargada

de establecer el orden, la estabilidad y el crecimiento en las economias del Sur.

Lo que resulta paraddjico es que desde la vision de las instituciones financieras
multilaterales, debido a su excesivo &mbito de accion en materia econémica, el Estado era
en buena medida el causante de la crisis econdmica, mientras que a su vez era tambien
considerado una instancia crucial para emprender las reformas estructurales necesarias con

vistas a enmendar esta situacion (Baylies, 1995: 325). Como lo ha sefialado Peter Evans

138 Tras analizar en el ambito de la condicionalidad la relacion entre la promocién de reformas estructurales y
la ayuda, es notoria una importante contradiccion. En el marco de las crisis econémicas de los ultimos afios,
los bancos multilaterales han exigido a los gobiernos de los paises en desarrollo la instrumentaciéon de
programas de ajuste estructural. Esto es, a grandes rasgos, una politica fiscal agresiva, orientada hacia la
reduccion de la intervencion Estatal en la economia, siendo el gasto social uno de los sectores mas afectados
tras la aplicacién de dicha medida. Como pago, recompensa 0 compensacién por la instrumentacién de estas
politicas, los bancos acreedores permiten el acceso a las economias del Sur a préstamos y a ayuda al
desarrollo, cuyo fin, en principio, es promover el desarrollo mediante créditos publicos. Es decir, a través de
instancias oficiales a todas luces sin conexién alguna respecto a la filosofia de los programas de ajuste
estructural, los cuales apuestan por la capacidad de los capitales privados para regular las fuerzas del
mercado, en aras de generar estabilidad, crecimiento y desarrollo econémicos. Para Olav Stokke, uno de los
principales analistas de la condicionalidad politica, esta situacion evidencia una “explicita contradiccion” por
parte de los donantes, quienes por un lado exigen a sus receptores la aplicacion de reformas estructurales y
por el otro, otorgan cada vez mas reducidos montos de ayuda para incentivar la justicia social (Stokke, 1995:
13). Para un andlisis de esta situacion respecto a la ayuda de la Union Europea en el espacio mediterraneo
véase Juan Pablo Prado Lallande, “La Asociacion Euromediterranea. La encrucijada entre el libre comercio y
la cooperacion al desarrollo”, en Fundacidn Passos Canavarro - Fundacién Civis, Compendio | Congreso
Internacional “Pueblos y Culturas de la Cuenca del Mediterraneo”, Ed. Lerko Print-Caja Madrid, 2002,
Madrid.
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“las recetas econdmicas ortodoxas, a pesar de su desdén respecto a los conocimientos de los
politicos, incluye la paradojica expectativa de que el Estado (la raiz del problema) puede
ser de alguna manera capaz de convertirse en el agente que inicie y lleve a cabo los
programas de ajuste estructural (es decir, convertirse en la solucion del problema)” Evans,
1992: 141, en Baylies, Ibid).

Como es notorio, los acreedores internacionales desaprovecharon una coyuntura histérica
favorable para transformar al sistema financiero internacional,** orientando en exclusiva
sus exigencias (y por ende las responsabilidades por la catastréfica situacion econémica de

la época) a los gobiernos de los paises en desarrollo.

Las condiciones establecidas por el FMI y el BM para la concesion de créditos consistieron
en términos generales en politicas fiscales para reducir el gasto puablico, politicas

139 |_a propuesta para establecer un Nuevo Orden Econémico Internacional (NOEI) fue expresada por primera
vez durante una Cumbre de los Paises No Alineados en 1973. El eje central de dicha iniciativa consistié en
promover en el seno del sistema multilateral de la cooperacion nuevos medios para promover los intereses en
materia de desarrollo de los paises del Sur. Tras dicha iniciativa, los paises desarrollados aceptaron la
creacion de algunas instancias promotoras de desarrollo (como la UNCTAD que vincula el comercio
internacional con el desarrollo), aunque siempre negaron toda posibilidad de reformar las instituciones
financieras bilaterales como el BM o el FMI. Sin embargo, para la década de los setenta, la postura de algunos
gobiernos del Norte cambid, en el sentido de que el crecimiento econémico generado en estos (por ejemplo,
los paises productores de petroleo) aumento su capacidad de negociacién a nivel internacional, y por ende, se
encontraron en mayor capacidad para poner en la mesa de negociaciones los tradicionales temas de su interés.
Esta situacién llevo a algunas economias en desarrollo a promover un NOEI y a que en 1974, la AGONU
adoptara la “Declaracion y Programa de Accion para el NOEI”. Para finales de ese afio, y gracias al apoyo
mayoritario en la AGONU, esta aprob6 también el “Capitulo de los Derechos y Deberes Econémicos de los
Estados”. Es interesante destacar que el Capitulo de los Derechos y Deberes Econémicos de los Estados
asentaba la “permanente soberania” de los recursos naturales y las actividades econémicas de los Estados. Es
decir, se asentaba que no existia poder supremo legitimo mas que el Estatal para regular las disposiciones
economicas de los paises. En 1975, en el marco de la Séptima Sesion Especial de la AGONU, se aprobo la
Resolucion 3362, la cual recogioé buena parte de las demandas del NOEI. Asimismo, en la IV Conferencia de
la UNCTAD, celebrada en Nairobi en 1976, las propuestas del NOEI fueron reiteradas, aunque sin los votos
de Estados Unidos ni el de la Republica Federal Alemana, lo que a todas luces significo un triunfo politico
por parte del Sur. Sin embargo, como sefiala Robert Looney el NOEI “no fue mucho mas que un grito del Sur
sin poco eco en el Norte,” ya que nunca se establecieron compromisos precisos por parte de los paises
desarrollados y los que no lo eran (ni por parte de los organismos internacionales) para promover un nuevo
marco de relaciones econdmicas internacionales entre el Norte y el Sur (Looney, 1999: 147). ;Por qué a pesar
de la aprobacion del NOEI su contenido no se llevo a cabo? A partir de la década de los ochenta, y tras las
fuertes reducciones del precio del petréleo (que a su vez incentivaron la referida crisis financiera de la
década), la capacidad de negociacion de los paises en desarrollo con base en la cual estos habian llevado la
iniciativa del NOEI a los foros internacionales se redujo ostensiblemente. De esta forma, la agenda del NOEI,
al no poder ser promovida con la capacidad suficiente por los paises en desarrollo, perdié la fortaleza con la
gue desde una década atras, y con mayor apoyo politico, habia sido planteada. Es en este contexto de perdida
de poder de negociacién (y por ende vulnerabilidad) por parte de Sur, en que la nueva condicionalidad
politica encontr6 un atractivo espacio para su instrumentacion.
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monetarias y de crédito restrictivos con el fin de disminuir la expansion del crédito interno
(es decir “enfriar” la economia para controlar la inflacion) y devaluacién; todo ello con un
alto costo social, especialmente para con las capas sociales tradicionalmente mas

desprotegidas.

Antes de continuar con el analisis es conveniente mencionar que la condicionalidad del BM
no ha permanecido constante a través del tiempo, ni tampoco puede catalogarse como una
Unica gama de disposiciones siempre coincidentes entre si. Ello en virtud de que sus
propias visiones, orientaciones y estrategias en torno al desarrollo tampoco han resultado
estaticas; esto ultimo principalmente a partir de la década de los noventa, ante los efectos

negativos de la puesta en marcha de sus politicas liberales durante la década anterior.**°

En una primera etapa, el Banco consideraba al producto interno bruto y al salario real como
los principales indicadores de progreso. En este marco, que se ubica a inicios de la década
de los ochenta, las estrategias de las dos instituciones de Bretton Woods fueron altamente
politizadas, en el sentido de corresponder a las tendencias de politica econdmica planeadas
por los gobiernos conservadores de Margaret Tatcher del Reino Unido y de Ronald Reagan
de Estados Unidos, quienes debatian en foros nacionales e internacionales sobre la manera

de inducir la caida del antagdnico bloque oriental.

Es asi como estas politicas, que tenian como eje central el impetu por reducir la
intervencion del Estado en los asuntos publicos (y de sus innatas responsabilidades
sociales), mientras se permitia que el mercado por si mismo regulase la economia de los

paises en desarrollo, en que la condicionalidad hizo su aparicion formal.

140 Como se ha mencionado, durante las primeras décadas de su funcionamiento, el BM si bien pretendi6
aumentar el crecimiento econémico de los paises, no lo hizo explicitamente para reducir la pobreza. Fue a
partir de 1990 cuando el Banco establecié explicitamente que la lucha contra la pobreza formaba parte
esencial de sus responsabilidades. Asi, el World Development Report de ese afio sefial6 que el principal
objetivo del desarrollo econémico es la erradicacion de la pobreza (World Bank, 1990: 7), premisa que —como
se vera mas adelante- sento las bases de la denominada condicionalidad de la ayuda a “favor de los pobres”
(pro poor aid conditionality), misma que pretende (infructuosamente) reducir los efectos negativos tras la
instrumentacion de la condicionalidad econdmica tradicional (también impulsada por el BM) de impulso a la
reforma estructural, donde el desarrollo social no es un objetivo primario.
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Fue el presidente del BM Robert McNamara quien en 1979 propuso por primera vez el
ejercicio de condicionar la ayuda del Banco que presidia, en el sentido de impulsar el
crecimiento econdmico Yy el desarrollo mediante la vinculacion de la asistencia financiera
respecto a la adopcién de una gama de politicas “recomendadas” por la institucion

financiera que presidio.

Asi la condicionalidad fue instaurada a través de la institucidn de los ajustes estructurales
(structural adjustment) cuyos lineamientos consistian, si bien en la promocion del
crecimiento econémico, ello mediante la imposicién de un muy particular modelo de
desarrollo a través de una gama de estrategias economicas de caracter ortodoxo, donde los

intereses de las capas mas pobres fueron severamente lesionados.

Como se ha sefialado previamente, los paises en desarrollo, carentes de los recursos
financieros necesarios para atender sus crecientes necesidades internas, sin capacidad para
cumplir con el pago de los impresitos internacionales previamente contratados (cuyas tasas
de interés eran sumamente elevadas), y no menos importante, debido a la identificacion de
los funcionarios de los paises en desarrollo con las nuevas politicas econémicas trazadas

1

desde Washington,*** accedieron (en distinta medida, segin el caso) a las nuevas

condicionantes establecidas por las instituciones gemelas de Bretton Woods en materia de

reforma estructural #2

a fin de obtener préstamos que insuflaran sus decadentes economias,
lo cual en realidad redujo ostensiblememente la capacidad de los paises del Sur para llevar

a cabo modelos propios de desarrollo (Pender, 2001: 399).

Olav Stokke en Aid and political conditionality denomina a esta nueva tipologia de la
condicionalidad como de “primera generacion,” la cual se define por el referido perfil

politico-economico de las exigencias establecidas por los organismos financieros

Y1 En la jerga latinoamericana denominados “tecndcratas”; es decir, funcionarios con estudios de postgrado
en universidades estadounidenses de perfil liberal.

142 3e entiende por reforma estructural, a grandes rasgos, al “conjunto de cambios que tienen por objetivo
disminuir gradualmente el rol del Estado en la economia como ente regulador”. El principal ente promotor a
escala multilateral de las reformas estructurales es el BM, el cual, para lograr tales transformaciones,
establece estrategias de colaboracién con distintos paises mediante la denominada “Estrategia de Asistencia al
Pais” (Country Assistance Strategy CAS), equivalente a la Carta de Intencion del FMI (Davalos, 2003). Los
principales sectores a que estas reformas se abocan son los siguientes: privatizaciones, cambios institucionales
del sector publico, seguridad social, reformas laborales y apertura comercial (CEPAL, 2001: 51).
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internacionales como el FMI y el BM, a los paises en desarrollo solicitantes de créditos
internacionales (Stokke, 1995: 7).

De esta manera, la condicionalidad politica de primera generacion respondi6 a los intereses
del sistema financiero internacional que encontraba en una serie de estrategias econdémicas

de corte liberal la mejor (y Unica) via para que los paises en desarrollo saliesen adelante.

Fue asi como la condicionalidad politica “estimulé” a los gobiernos del Sur para que
estableciesen programas austeros de estabilizacibn macroecondmica, abrieran sus
economias al comercio y la inversion extranjera y adoptaran politicas de mercado,
incluyendo la privatizacion de parte de los monopolios estatales de servicios publicos

(especialmente en los campos de telecomunicaciones y energia) (Perry, Op. Cit: 1).

La condicionalidad de primera generacion tiene su referente mas evidente en las famosas
Cartas de Intencion y de las Estrategias de Asistencia al Pais que los receptores de ayuda
financiera debian cumplir como el pago colateral por recibir los apoyos financieros

correspondientes.

De esta manera, la primera generacién de condicionalidad fue llevada a cabo en la inmensa
mayoria de paises en desarrollo de forma exitosa,*** por un lado, a través del FMI y por el

otro, mediante el BM.

Es importante recordar que como es sabido, los &mbitos de accion de las instituciones
hermanas de Bretton Woods son divergentes entre si. EI FMI se encarga de proveer
asesoria financiera en el &mbito macroeconémico, de balanza de pagos, mientras que el BM
tradicionalmente ha tenido como encomienda trabajar en temas relacionados con la eficacia

de proyectos y programas de desarrollo, asi como en materia de inversion.

143 Exitosa en el sentido de que la primera generacion de condicionalidad, a pesar de su alto costo social, se
instaurd practicamente sin resistencia relevante entre un elevado nimero de paises en desarrollo. El debate
sobre la efectividad de las reformas economicas establecidas se analiza en el décimo capitulo de la
investigacion.
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Por lo mismo, la condicionalidad ejercida por dichos Bancos abarca dimensiones y
objetivos diferentes, cuyas tematicas consisten, precisamente, en temas relacionados con

sus respectivos &mbitos de accion arriba sefialados.'**

Lo relevante es que las instituciones hermanas de Washington coincidieron en la
orientacion de sus respectivas condicionalidades en el sentido de vincular la liberalizacion
econdémica con el sistema politico de la democracia. Es decir, para ambos organismos, la
democracia debia ser funcional al modelo econémico liberal, que desde su vision es capaz

de generar estabilidad, crecimiento y, en su caso, desarrollo.**

Con la promocién de medidas neoliberales a través de instrumentos de cooperacién

internacional**® como la condicionalidad (negativa), o la realizacién de programas de

144 Aunque el FMI y el BM son las dos principales instituciones financieras multilaterales, la condicionalidad
gue ambos bancos han exigido a terceros, si bien tiene coincidencias, también registra diferencias entre si.
Ello en virtud de los distintos &mbitos de especializacion de los organismos de referencia: mientras que el
Fondo tradicionalmente tiene como tarea promover la estabilidad macro financiera nacional y la balanza de
cuenta corriente sana, el BM, especialmente desde los Gltimos afios, ha procurado apoyar el crecimiento
econémico incentivando la inversién publica y privada en aras de generar mejores condiciones de desarrollo.
La principal coincidencia en términos de condicionalidad entre el Fondo y el BM es que ambos centros de
crédito pretenden forzar a sus socios que les solicitan créditos a llevar a cabo politicas macroeconémicas y
sectoriales a fin de que se encuentren en capacidad de devolver los créditos (Esen, 1990: 24). Sin embargo,
como se ha sefialado estas instituciones crediticias también registran serias diferencias en la manera de
conseguir sus respectivos objetivos. Por ejemplo, para el Fondo entre las instancias a través las cuales cumple
su cometido es condicionando su ayuda a recortes en los donantes del consumo y la inversion (denominadas
politicas de “estabilizacion”), con el fin de reducir el mercado interno y tras ello reducir la inflacion. Mientras
tanto, el BM considera que esta estrategia restringe las oportunidades de crecimiento y desarrollo, ya que la
tendencia de sus politicas se orienta en principio hacia el incremento de los satisfactores sociales y al empleo
de la poblacion. A pesar de estas diferencias, las hermanas de Bretton Woods, al representar ciertos intereses
comunes ha generado que dichas instituciones colaboren entre si, principalmente mediante la denominada
condicionalidad cruzada (cross conditionality). EI ejemplo mas representativo de la condicionalidad cruzada
es el Structural Adjustment Loan (SAL) del BM, el cual si bien no contiene disposiciones de acuerdo formal
para su instrumentacion con el FMI, para su puesta en marcha es requisito que el pais atienda las politicas de
estabilizacion dictadas por el Fondo (Ibid). Ya que el FMI no es una institucidn de cooperacion al desarrollo,
esta investigacion se aboca especialmente al estudio de la condicionalidad del BM.

145 Este lineamiento corresponde a la premisa de Leftwich, quien asevera que la democracia es una condicion
necesaria para generar desarrollo econémico (Leftwich, 1996 4). En concordancia con este postulado, y
debido a los decepcionantes resultados en materia de crecimiento econdmico tras la instrumentacion de la
condicionalidad de primera generacion, a partir de inicios de la década de los noventa los donantes bilaterales
de ayuda comenzaron a vincular a la democracia con el desarrollo econémico. Fue asi como Douglas Hurd, el
Foreign Secretary del Reino Unido, en su emblematico discurso de junio de 1990 relacion6 al buen gobierno
con el desarrollo econémico y la ayuda, sefialando que “ El éxito econémico depende de un vasto grado de
eficacia y honestidad por parte de los gobiernos, del pluralismo politico, la observancia del Estado de derecho,
asi como de economias mas abiertas” (en Crawford, 2001: 59).

146 Como lo ha sefialado Sanahuija, la cooperacion al desarrollo responde a un modelo “liberal conservador”.
Liberal en lo econémico y conservador en el plano politico-institucional, que es funcional al proceso de
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desarrollo institucional (condicionalidad positiva),**’

los organismos financieros
multilaterales con sede en Washington D.C. conminaron a los paises en desarrollo para que
privatizaran su sector publico, practicaran el libre comercio, asi como reformar su sistema

fiscal; todo ello en el marco de la referida condicionalidad de primera generacion.

Como se sefialé en el parrafo anterior, el BM también reforzd sus programas de ajuste
estructural en diversos paises en desarrollo, donde la condicionalidad politica
(principalmente en materia de privatizaciones del sector publico y apertura comercial) tuvo
un destacado lugar. Estos programas, entre otras consideraciones, se sustentaron en el
hecho de que si se lograba transformar determinadas caracteristicas econdémicas y politicas
de los paises en desarrollo, los inversionistas (nacionales y extranjeros) estarian en
capacidad para aumentar su produccién y, de esta forma, se podria expandir el mercado
interno, generando mejores oportunidades de desarrollo para la poblacién.

Sin embargo, tras varios afios de implementacion de dichos programas, y salvo algunas
excepciones como en Ghana, la inversién privada no solamente no llegd, sino que

disminuyé (Lancaster, 1993: 9).

El Informe de 1994 Adjustment in Africa: Reforms, Results and the Road Ahead (1994),
gue analiza el comportamiento de la economia precisamente en la regién de mayor
incidencia en las politicas nacionales por parte del BM, acept6 que “existe una importante
preocupacion por el hecho de que las reformas llevadas acabo a la fecha han resultado
fragiles y han ocasionado que Africa esté retornando al patrén de reducido crecimiento de

los sesentas y setentas” (World Bank, 1994: 2).

Sobre los ajustes estructurales, en el mismo Informe, se lee que éstos “fueron trazados con
objetivos irreales” (World Bank, Op. Cit: 15).

globalizacion, dirigido a la liberalizacién, desregulacion y eliminacion de ciertos obstaculos al libre juego de
las fuerzas del mercado (Sanahuja, 2001: 107).

147 para 1999 el BM dedicé una cuarta parte de sus recursos colocados a la reforma del Estado, sin ptimos
resultados.
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Ante esta situacion el BM se preguntd por qué, a pesar de la instrumentacion de los
programas de ajuste estructural en los paises en desarrollo (especialmente en Africa), la

inversion extranjera no habia aumentado.'*®

Para los funcionarios de este Banco, la principal causa de esta desencantadora situacion
recae en la falla de los Estados africanos por llevar a cabo dichos ajustes de la manera

correcta en que fueron planeadas por el BM y sus expertos (Ibid).

Es decir, la respuesta que el Banco otorg6 a esta pregunta nodal fue la existencia en dichos
paises de condiciones de “mal gobierno”, mismas que impedian la generacion de un clima
de legalidad y seguridad para los inversionistas, tanto nacionales como extranjeros. De esta
manera, temas como la rendicion de cuentas, la transparencia y el Estado de derecho y la
propia democracia comenzaron a ser seriamente considerados por el BM como
precondiciones para el otorgamiento de paquetes de ayuda a los receptores, principalmente
en Africa, aunque paulatinamente dichas disposiciones fueron expandidas al resto de paises

receptores de ayuda.

Ante la crisis mexicana de diciembre de 1994 (pais visto como un “modelo” de la
instauracion de las reformas de ajuste estructural), y la subsiguiente solicitud mexicana de
nuevos créditos para cumplir con sus compromisos financieros internacionales,
personalidades de la talla de Paul Krugman y Joseph Stiglitz sefialaron que dadas las
evidencias, el BM debia modificar sus politicas, con la finalidad de considerar una vision

més realista y humana del crecimiento y el desarrollo.*°

Frente a estos hechos y criticas, el BM inici6 un proceso de modificacion de sus

planteamientos y estrategias para generar desarrollo. Desde entonces, el crecimiento

148 Esto llevé a Michael Hirsh a escribir en Newsweek que “en la Gnica regién donde el BM tiene un papel
central en la direccion de la economia y las politicas publicas (y) después de haber aceptado los “consejos” de
esta Institucion, los niveles de bienestar en Africa han caido dos por ciento cada afio y el desempleo se ha
cuadriplicado” (Hirsh, 9 October 1995).

9 por ejemplo, Paul Krugman, profesor de la Universidad de Stanford, sefialé que la crisis mexicana
“marcaba el inicio de la devaluacion del Consenso de Washington” (en Pender, Op. Cit: 402). Por su parte,
Joseph Stiglitz, Chief Economics del BM a partir de 1987 comenz6 a hacer énfasis en las “fallas del
mercado”, criticando las politicas de privatizacién del Banco y expresandose a favor de la intervencion del
Estado en ciertos asuntos de la economia de los paises en desarrollo.
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econdémico fue considerado una de tantas premisas para generar desarrollo y no como el
factor fundamental que el ajuste estructural pretendia conseguir mediante sus ortodoxas
politicas. Fue en este marco de modificaciones de la vision del Banco cuando en 1997
Stiglitz mencioné que “durante mucho tiempo el desarrollo habia sido visto como un mero
aumento al PIB. Hoy en dia tenemos una gama de objetivos mas amplios (...) no debemos
perder la perspectiva (...) el incremento del PIB no es un fin en si mismo, o al menos no el
unico fin. El incremento del PIB es esencial para conseguir otros objetivos” (Stiglitz, 1997:
20).

A partir de entonces, estos “otros objetivos” irian mas alla de los estatutos tradicionales de
la teoria econdmica, abarcando areas tales como la sostenibilidad politica y econémica, la
equidad y la democracia como medios para transformar al Estado y otorgarle mayor
capacidad para generar desarrollo.

Es en el marco del “desencanto” por los efectos de las reformas estructurales practicados
mediante condicionalidad, cuando desde el seno del propio BM surgié la propuesta de
reimpulsar la instauracién de programas de ayuda (con su respectiva condicionalidad) a
favor del combate a la pobreza mediante la denominada condicionalidad de la ayuda a favor

de los pobres (pro poor aid conditionality).

Esta particular condicionalidad consiste en que, para otorgar créditos a ciertos paises, el
BM solicita al gobierno receptor de capitales destinar parte de los mismos a programas de
combate a la pobreza, ocasionada en buena medida como efecto colateral tras la puesta en

marcha de las reformas estructurales.™°

La aparicion de esta nueva postura -a todas luces contraproducente respecto a la posicion

tradicional del Banco en materia de reduccion del gasto social- segin John P. Lews

150 Este particular tipo de condicionalidad consiste en que como condicién para que un pais reciba préstamos
de ajuste estructural, debe comprometerse a invertir cierta parte de dichos créditos (por minimos que sean) en
sectores sociales vulnerables a los efectos negativos de dichos ajustes. Asi, mientras entre 1979 y 1985
solamente el 7% de los 60 préstamos de ajuste estructural incorporaron condicionalidad a favor del sector
social y solamente el 11% de los 85 créditos concedidos entre 1985 y 1988 lo hicieron, la proporcion rozé el
33% para el periodo comprendido entre 1989 y 1990 (Lewis, Op. Cit: 34). Como es notorio, esta
condicionalidad no es prioritaria respecto a la de ajuste estructural.
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ocasiono una “colision” entre ambas tendencias emanadas del mismo organismo. El autor

explica su postura de la siguiente manera:

...1a colisién entre las reformas de ajuste estructural y la ayuda a favor de los pobres se
volvié mas clara en el rubro presupuestal. Los programas para fortalecer a los pobres y
para incrementar el gasto e inversion social evidentemente requerian incrementos en el
presupuesto publico, mientras que las reformas estructurales requerian disminuir las
aportaciones oficiales a favor de los sectores sociales. Debido a que desde los ochenta
los programas de ajuste estructural eran impostergables (y prioritarios), los donantes les
otorgaron el derecho de via, disminuyendo como consecuencia su apoyo a las politicas

de ayuda y condicionalidad a favor de los pobres (Lewis, Op. Cit: 7-8).

Con base en esta nueva percepcion sobre la reforma politica-econémica del Estado para
disminuirlo y volverlo mas eficaz, los bancos multilaterales, asi como los gobiernos
donantes coincidieron en el establecimiento de la condicionalidad politica de “segunda
generacion” (Stokke, Op. Cit: 9); es decir, aquella cuyas disposiciones establecen que,
ademas de las reformas econdmicas, resulta también necesario que los gobiernos receptores
transformen sus respectivas instituciones publicas, especialmente en materia de
democracia, derechos humanos y de buen gobierno, a fin de crear las condiciones

necesarias para generar estabilidad, crecimiento y desarrollo.**

151 Estas nuevas disposiciones corresponden a las modificaciones que se han realizado respecto al Consenso
de Washington, conocidas como “Post Consenso de Washington” cuyo germen se encuentra en las propuestas
que se han presentado en los Gltimos afios. La primera, de caracter moderada, fue presentada por Shahid Javed
Burki. y Guillermo Perry (1998), funcionarios del BM. Esta iniciativa sefiala que las reformas de primera
generacion en América Latina si bien habian permitido recuperar el crecimiento y abatir la hiperinflacion, no
habian logrado objetivos similares respecto a la reduccion de la pobreza y la desigualdad. Por tales razones,
para estos economistas, es necesario completar el Consenso de Washington con cuatro aspectos adicionales a
los 10 puntos de Williamson (ver el capitulo 4), a saber: 1. mejorar la calidad de las inversiones en capital
humano; 2. promover desarrollo de sistemas financieros sélidos y eficientes; 3. fortalecer el entorno legal y
regulatorio (desregulacién del mercado de trabajo y mejora de las regulaciones en torno a la inversién privada
en infraestructuras y servicios sociales); y 4. mejorar la calidad del sector publico. Como es notorio, estas
propuestas (entendidas en el argot de la economia politica como 10+4) pretenden de cierta manera impulsar el
papel del Estado en la economia, a fin de que contribuya a generar las condiciones necesarias para que los
capitales fluyan de manera mas expedita. La segunda propuesta de modificacion del Consenso de
Washington, de perfil radical, es la expuesta por Joseph Stiglitz quien en una conferencia que pronuncio en
1998 en el World Institute for Development Economic Research en Helsinki, sefialé que el BM promovia
politicas incompletas y en ocasiones contraproducentes respecto al crecimiento econémico de sus socios. El
eje central de la propuesta del Premio Nobel de Economia es que los lineamientos del Consenso de
Washington son incompletos, ya que es necesaria la regulacidn y supervision del sector financiero para
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Estas nuevas disposiciones se explican también a la luz de las transformaciones politicas y
geograficas en la Union Soviética y en Europa Oriental durante los Gltimos afios de la
década de los ochenta e inicios de los noventa, las cuales permitieron un entorno
internacional favorable hacia la consolidacion del sistema politico democratico occidental a

escala mundial.

Al respecto, Stokke apunta que “mientras la crisis economica del Tercer Mundo de los
setentas y ochentas propicid el establecimiento de la condicionalidad politica de primera
generacion, los cambios que tomaron lugar en el Segundo Mundo a partir de final de los
ochentas —es decir la transformacion sisteméatica de Europa Oriental y Central y la
desintegracion del bloque soviético y de la propia URSS- promovieron la aplicacién de la
condicionalidad politica de segunda generacidn, la cual consiste en el fomento de reformas

politicas en estos paises a través de esta actividad” (Ibid).

Esto significa entonces que la condicionalidad politica en el orden econdémico aplicada por
el BM y el FMI a partir de la década de los ochenta fueron secundadas, reforzadas y

complementadas por reformas politicas mediante este nuevo tipo de condicionalidad, cuyos

prevenir las crisis, asi como la defensa de la competencia para evitar practicas restrictivas a la misma
(monopolios). Ademas, para este ex funcionario del BM la liberalizacién (entendida como desregulacion,
privatizacién y apertura comercial y financiera) debe realizarse de forma pausada y gradual y no
indiscriminadamente en reducidos lapsos de tiempo. Estos planteamientos fueron ampliados en su obra “El
malestar en la globalizacion” (2002), los cuales han sido apoyados por la CEPAL. El BM ha apostado por la
version moderada del Post Consenso de Washington de Burki y Perri, también conocido como “Consenso de
Washington con rostro humano.” Como lo sefiala Bustelo, la reciente insistencia de esta Institucion por los
temas de la pobreza y la equidad social podria parecer a primera vista un cambio de paradigma a iniciativa de
las versiones del Post Consenso de Washington. Sin embargo es posible que no los sea en absoluto (Bustelo,
Op. Cit: 7). Como lo sefiala este autor, el asunto es que la version moderada del Post Consenso (con rostro
humano), no reconoce la incompatibilidad entre las tradicionales politicas de ajuste estructural y los objetivos
sociales de lucha contra la pobreza y la desigualdad, lo que disminuye a todas luces las oportunidades para
conseguir estos segundos objetivos, en principio prioritarios para el BM. Al respecto, es interesante
mencionar que durante la sesién final de la reunion anual entre el FMI y el BM en octubre de 2004, sus
respectivos dirigentes (Rodrigo Rato y James Wolfenson) hicieron un Ilamado a los paises ricos para disponer
recursos suficientes para combatir la pobreza mundial (en esas sesiones se anuncid que el 50% de la poblacién
mundial vive con 2 dolares diarios) y renovar el sistema de toma de decisiones en sendos organismos. Sin
embargo, ambos dirigentes mencionaron también la necesidad de que los paises en desarrollo profundicen las
reformas econémicas, ya que éstas son indispensables para atraer inversiones extranjeras y promover el
comercio internacional. Tales contraproducentes sefialamientos indujeron al rotativo mexicano La Jornada
con su particular ironia y agudeza respecto a distintos sucesos del acontecer nacional e internacional, a
comentar: “Qué bueno que el BM reconozca que erradicar la pobreza es vital para la paz. Lastima que sus
recetas vayan en sentido contrario” (La Jornada, 4 de octubre, 2004).
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temas fundamentales son el respeto a los derechos humanos, la promocion de la
democracia, la libertad de prensa y del Estado de derecho; es decir de buen gobierno, todo
ello logrado a través de actividades orientadas, en principio, a la procuracién de mayor
eficacia en la gestion publica de un determinado pais.

La nueva percepcién del BM sobre el nuevo papel del Estado como promotor del
desarrollo, como se ha explicado anteriormente, fue fruto de los cambios que trajo consigo
el inicio del establecimiento del Ilamado nuevo orden internacional y las crisis financieras
de la década de los noventa, los cuales indujeron a considerar novedosas percepciones
sobre la relevancia e importancia de propagar sistemas politicos y sociales a escala global
sustentados en la democracia, los derechos humanos y la liberalizacion econémica, aunque

con ciertas modificaciones respecto a los planteamientos originales del BM.

Estos nuevos lineamientos se sustentaron en la percepcion de los paises donantes y de los
principales organismos multilaterales, como el BM, respecto a que el origen de los
problemas econémicos y politicos de los paises menos beneficiados, asi como de la falta de
eficacia de los programas de cooperacion al desarrollo, son fundamentalmente

consecuencia del mal gobierno (poor governance) de los receptores.

Desde esta perspectiva, las principales caracteristicas de un pais con mal gobierno pueden
resumirse en la crisis de su gobernabilidad interna manifestada en la falta de legitimidad
politica de sus autoridades, la corrupcién, las violaciones a los derechos humanos y las

arbitrariedades en el proceso de toma de decisiones.

Como es evidente, dicha postura orienta, de manera excesiva o exclusiva, las razones del
fracaso de diversos instrumentos, tanto internos como externos, de promocion al desarrollo
(desde las capacidades nacionales, hasta la ayuda, el comercio o las propias inversiones

internacionales) hacia las deficiencias de gestion gubernamental de los paises del Sur.
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Como es notorio, una vez mas, no se ubicaba en su correcta dimension o importancia, los
factores externos del sistema internacional que influencian negativamente en la promocion

del desarrollo de los paises con mayores rezagos.™

El estudio del BM intitulado Sub-Saharan Africa: From Crisis to Sustainable Growth
(World Bank 1989) fue la primera publicacion que asentd la necesidad de llevar a cabo
reformas a las estructuras gubernamentales, en aras de renovar su capacidad para fungir

como promotor de desarrollo nacional.

La premisa central de este Informe, en concordancia con el contexto internacional de
promocion a las politicas neoliberales, asienta que en Africa y en los paises en desarrollo

“se requiere no solamente menos gobierno, sino mejor gobierno” (World Bank, 1989: 55).

Este estudio parte de la consideracion de que el origen de los problemas de Africa es la
crisis de gobierno en dicha regién (World Bank, Op. Cit: 60), la cual se origina por el hecho
de que en varias ocasiones los funcionarios africanos han servido a sus propios intereses
generando importantes niveles de corrupcion, la cual es incompatible con una economia
dindmica (Ibid).

Para revertir esta situacion, el Informe asienta que se requiere “un esfuerzo sistematizado
para construir una estructura institucional plural, una firme determinacion para respetar el
Estado de derecho y una vigorosa proteccion de la libertad de prensa y los derechos

humanos” (Ibid).

Acorde con lo anterior, el BM, en su Informe Sobre el Desarrollo Mundial 2000/2001
“Lucha contra la pobreza”, sefiald que los programas de ayuda continuaban siendo
imprescindibles como apoyo a la superacién de la pobreza, los cuales deben orientarse a los

paises mas pobres del planeta. Asimismo, este organismo también advirtié que lo anterior

152 para un analisis méas detallado sobre esta situacion, especialmente en el marco de las negociaciones
comerciales internacionales, las inversiones extranjeras y su relacion con la cooperacion al desarrollo, véase
Juan Pablo Prado Lallande, “La cooperacion al desarrollo y el comercio internacional”, en Maria Cristina
Rosas (coord.), Que las rondas no son buenas... La OMC y la Ronda de Doha: ¢proteccionismo vs
desarrollo?, UNAM-SELA, 2003, México.

243



“... deberia ser solo una parte de los criterios para la asignacién de ayuda. Es también
fundamental contar con un marco adecuado de politicas e instituciones que permitan

combatir la pobreza con eficacia” (Banco Mundial, 1999: 41).

Es decir, para el BM, mejorar el ejercicio de gobernar (gobernanza), actividad que consiste
en “ejercer el poder politico para dirigir los asuntos de la nacién (World Bank, Op. Cit: 60)
0 “la manera en que el poder es ejercido para administrar los recursos sociales y
economicos de un pais en aras de generar desarrollo” (World Bank, 1992: 1), es la clave
para incentivar las inversiones y por ende, de impulsar desarrollo en los paises menos

favorecidos.

El siguiente parrafo describe con claridad la vinculacion que otorga el BM a la ayuda

externa, el combate a la corrupcién y al buen gobierno:

Infortunadamente, la ayuda externa ha expandido de manera muy importante las
oportunidades para realizar conductas incorrectas, auspiciadas por varios contratantes y
abastecedores extranjeros. Cientos de miles de ddlares de ayuda han sido enviados a
cuentas de bancos privados fuera de Africa.’® El costo de esto no es solamente el
desperdicio de dichos fondos, sino también la profunda desmoralizacién de la sociedad

entera afectada.

La corrupcion puede ser combatida de varias formas (...) Procedimientos transparentes,
escrupulosos, rendicion de cuentas, la publicacién de auditorias y la vigorosa
persecucion de fondos publicos faltantes contribuyen a la proteccion de las cuentas
financieras de un pais. Las agencias externas que proveen ayuda tienen el derecho de
insistir en dichas medidas (World Bank, 1999: 61).

153 Esta aseveracion es importante, ya que, por ejemplo, se calcula que en 1990 las fortunas personales de la
élite africana depositadas en bancos extranjeros eran mayores que las deudas de los paises africanos de
procedencia de dichos fondos. Estas ingentes cantidades de dinero, fueron en varios casos transferidas al
extranjero de manera fraudulenta, ya sea en portafolios o a través de valijas diplomaticas (Barya, Op. Cit: 2).
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Sub-Saharan Africa: From Crisis to Sustainable Growth identifica basicamente tres areas
donde solicita aplicar reformas politicas, a saber: a) comercio y de tipo de cambio (para
revertir la sobreproteccion industrial paraestatal); b) sector publico (para volverle mas
eficaz como gestor administrativo, mas que politico); precios del sector agropecuario (con
el fin de desreglar sus precios y disminuir las subvenciones gubernamentales). Es decir,
“estas propuestas (0 exigencias) componen la agenda original de la reforma estructural”
(Gibbon, Op. Cit: 40).

Estas exigencias (0 mas que meras propuestas), que se convirtieron en el eje central de la
nueva condicionalidad del BM, descansan en la concepcion de que, segun esta vision, los
problemas de los paises en desarrollo si bien eran generados por errores gubernamentales,
éstos se explicaban especialmente por la inexistencia o debilidad de un sector privado capaz
de fungir como el promotor de crecimiento econdmico, y en ultima instancia, desarrollo,

del pais en cuestion.

De ahi que el nuevo papel de las autoridades de estos paises debiese ser “redefinido” en
aras establecer un “ambiente propicio” para impulsar el libre mercado, asi como para

proveer determinados bienes publicos elementales como educacion, salud, seguridad, etc.

Como es evidente, las férmulas del desarrollo y del combate a la pobreza fueron
reorientadas hacia la relacion entre el mercado, el Estado y sus instituciones (World Bank,
2002: 6). Ello quiere decir que si bien se considera al sector privado y al crecimiento
econémico como motores del desarrollo, éstos requieren de instituciones gubernamentales
eficientes capaces de proveer un clima de inversion seguro y estable, asi como facilitador

de servicios basicos de distribucion de la riqueza y de bienestar social.

Es asi como surge el concepto de buen gobierno (good governance), mismo que consiste en
“la forma de ejercicio del poder en un pais caracterizada por la eficiencia, la transparencia,
la rendicion de cuentas, la participacion de la sociedad civil y el Estado de derecho (es

decir, el cumplimiento de las leyes internas), que revela la determinacion del gobierno de
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utilizar los recursos disponibles a favor del desarrollo econdémico y social” (en Pérez
Armifio, 2000: 82).

(Para el BM, el buen gobierno) “... es sinbnimo de la correcta administracion del
desarrollo (...) EI buen gobierno es fundamental para crear y mantener un ambiente que
promueva un desarrollo fuerte y duradero y que sea un complemento esencial para la
correcta gestion de las politicas econdmicas. Los gobiernos juegan un papel central en
la provisién de los bienes publicos (..) Para que puedan cumplir con tal tarea, los
gobiernos requieren de ingresos, personal y sistemas para captar fondos y financiar los
bienes publicos. Para ello es necesaria la existencia de sistemas de rendicion de cuentas,
informacion adecuada y confiable, asi como eficacia en el manejo de sus recursos y el

otorgamiento de servicios publicos” (World Bank, 1992:1).

Desde la perspectiva del buen gobierno, varios son los elementos que, en complementacion,
pueden generar condiciones de desarrollo. Estos consisten en un clima seguro para la
inversion, el crecimiento econdmico sostenido, la inversion en las personas pobres, la
estabilidad macroeconémica, el comercio y la inversion internacionales, todo ello
enmarcado en un programa de reformas estructurales planeadas, dirigidas y evaluadas por

los més relevantes organismos financieros multilaterales (World Bank: 1998).

Este planteamiento resulta de la mayor importancia, ya que ha llegado a convertirse tanto
en los requisitos (a través de la condicionalidad) como en los objetivos mismos de la
cooperacion internacional (Santiso, 2001, 2001b, Sorensen, 1993, Stokke, 1995, Lasagna,
2001).

A partir de entonces, la comunidad de donantes promovié esta “nueva ola” de
democratizacion a finales de los ochenta, misma que fue acompafiada de reformas
econémicas estructurales; actividades que fueron incentivadas mediante asistencia a la

democracia y de otros tipos de proyectos de asistencia gubernamental.
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De esta forma, los donantes asumieron una mezcla de actitud propositiva y de accion
punitiva respecto al apoyo de la democracia en el Sur, hecho que, en palabras de Carlos
Santiso significd que “Una nueva norma internacional, sancionando la ilegitimidad de un
Estado respecto a determinados pardmetros democraticos emergia progresivamente”
(Santiso, 2001: 155).

A su vez, varios actores como organizaciones no gubernamentales (ONG’s) y Fundaciones
se sumaron a este nuevo impetu por promover la democracia en los paises en desarrollo.*>*
De esta forma, los recursos econémicos provenientes del Norte con miras a incentivar los
procesos democraticos de varios paises del Sur fluyeron de manera importante. Por
ejemplo, en 1998 Estados Unidos utilizd 650 millones de dolares (el 10% de su AOD) para
proyectos y programas de desarrollo a la democracia en terceros paises, mientras que la
Comision Europea contribuyo a esta tarea con 130 millones de ecus en 1997 (Ibid).

Es en el marco de este nuevo contexto cuando paralelamente a la préactica tradicional de la
cooperacion internacional al desarrollo (es decir la que procura atender la pobreza, el
deterioro medio ambiental, la transferencia de tecnologia, etc.) se inicia el fomento de la
denominada “cooperacion internacional para el desarrollo institucional”, la cual tiene como
propdsito el coadyuvar a los Estados receptores en su proceso democratico y de buena
gestién de sus asuntos pablicos y, con este sustento, complementar y maximizar los apoyos

provenientes de la citada colaboracion tradicional.

Desde el punto de vista econdmico, las referidas nuevas aproximaciones del BM para atacar
la pobreza se basaron en el Comprehensive Development Framework (CDF), descrito por el
propio Banco como su principal estrategia para combatir la pobreza mediante una

aproximacion holistica al desarrollo (World Bank, 2000b: 21).

>4 para un anlisis sobre la participacion de las ONG’s en materia de apoyo a las capacidades locales de
promocién a la democracia, los derechos humanos y el desarrollo, véase la obra editada por Andrew Clayton,
Governance, Democracy and Conditionality: What role for Ngos?, Intrac, 1994, London, especialmente el
capitulo de Clarence Dias “Governance, Democracy and Conditionality: NGO positions and roles.” Otra
lectura de obligada referencia al respecto es la escrita por Mark Robinson, “Political Conditionality: Strategic
Implications for NGO’S”, en Olav Stokke, Aid and Political Conditionality, Frank Cass, 1995, London.
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James Wolfenson, Director General del Banco, sefiald que la instrumentacion del CDF
parte de la consideracion relativa a que “hemos aprendido que existe una necesidad de
propiciar el balance. Debemos considerar conjuntamente a lo financiero, a lo institucional y
a lo social (...) el desarrollo consiste en incluir todos estos componentes en su sitio, juntos

y en armonia” (en Pender, Op. Cit: 407).

¢Como se ha modificado la condicionalidad del BM a partir de la instrumentacion del
CDF?

El CDF basa su viabilidad en el buen gobierno de los Estados receptores, el cual aumenta
las posibilidades de que los apoyos financieros otorgados mediante esta instancia generen
resultados provechosos en el sentido de combatir la pobreza en sus respectivos destinos de
acogida. Esto significa que la nueva condicionalidad del BM, lejos de su versidn clasica en
el sentido de fungir como una férrea herramienta coercitiva encaminada a inducir a los
receptores a instrumentar los ajustes estructurales trazados desde la sede del Banco en
Washington D.C, consiste ahora en estipulaciones mas laxas relacionadas con el (ain
impreciso) concepto de buen gobierno.

Esta situacion ha llevado a analistas de la talla de John Pender a sefialar que esta ultima
condicionalidad del BM consiste en un “tratamiento mas relajado” de las condicionantes a
sus receptores (Pender, Op. Cit: 408), lo cual en primera instancia podria generar una vision
de menos grado de rigidez de la condicionalidad exigida en una primera instancia por esta
institucion multilateral. Sin embargo, como se vera a continuacion y posteriormente en el
apartado 6.4.1 “La selectividad” de este capitulo, el vago concepto de “buen gobierno” ha
significado una “oportunidad renovada” para que este Banco instituya exigentes
condicionantes a sus receptores en diversas areas de la gestion publica, propiciando en
realidad un amplio margen de accion para que el referido Banco pueda presionar o
sancionar a los receptores que no acaten estos nuevos lineamientos politicos - econdémicos
como condicion ex ante para estar en capacidad de recibir sus créditos y asistencia

financieras.
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Hasta aqui se ha hecho mencion del proceso de incorporacion de nuevas premisas y
concepciones oficiales sobre la vinculacién del buen gobierno respecto a la ayuda al
desarrollo mediante condicionalidad politica, implementada a instancias del BM. Sin
embargo, resulta también necesario hacer énfasis en las nuevas relaciones de poder que se
generaron en la comunidad de donantes, como efecto del referido nuevo papel del BM

como promotor del desarrollo mediante condicionalidad.

Sobre este importante asunto, Peter Gibbon, en un interesante trabajo intitulado The World
Bank and the new politics of aid, analiza el asunto bajo la consideracién relativa a que,
gracias a la implementacion de la condicionalidad politica, esta institucion bancaria logro
aumentar considerablemente su poder, es decir, su capacidad para influenciar, tanto a la

comunidad de donantes, como a los receptores de ayuda internacional (Gibbon, 1993: 35).

¢Como logro esto el BM? Para el autor descrito, la clave de este proceso de aumento de
influencia por parte de dicha Institucion en el sistema internacional de ayuda inici6 gracias
a la gradual transformacion de las politicas del Banco respecto a las modalidades de
financiamiento otorgadas a terceros paises. Es decir, a partir de finales de los ochenta, el
BM aposto por financiar, de manera cada vez mas recurrente, programas para la reforma
del Estado, con vistas a la implementacion de reformas econémicas estructurales, dejando
asi con cada vez menos recursos, para el apoyo de proyectos especificos de desarrollo
regional o local.

De esta forma, si bien las contribuciones del BM para financiar proyectos eran del 6% de
sus préstamos a inicios de la década de los ochenta, esta proporcion se triplicé durante el
primer lustro de la década de los ochenta (Ibid).

Dicha tendencia aument6 conforme al paso de los afios y para 1999 el BM dedicaba ya una
cuarta parte de sus recursos (entre 5 mil y 7 mil millones de délares), a la denominada
“reforma institucional,” para promover la modernizacion del Estado. Lo interesante es que

el propio BM ha reconocido en sus informes de evaluacion que entre 1990 y 1995, sélo la
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tercera parte de los proyectos dirigidos al desarrollo institucional habian tenido resultados
satisfactorios (World Bank, 1999: 136).

Mas all& de lo anterior, el hecho de ofertar dichos créditos le otorgd al BM una “ventaja
comparativa” respecto a otros donantes, ya que las condiciones que anteponia el Banco
como premisa para otorgarlos, recuérdese, en un contexto de practica ausencia de oferta de
recursos bancarios a escala internacional, tanto en el &mbito publico como privado, fueron

utilizados para promover y exigir cambios politicos y econémicos en los paises solicitantes.

Ciertamente, esta dinamica no era novedosa. Como se anoto oportunamente, el FMI habia
practicado esta estrategia varios afios atrds, mediante las Cartas de Intencion que los paises
que recibian préstamos de dicha institucion financiera multilateral debian firmar y procurar

respetar.

Lo importante en este asunto es que el FMI y el BM, como los practicamente exclusivos
acreedores de los paises en desarrollo en la década de los ochenta, hicieron una “division de
trabajo” respecto a los &mbitos que ambas instituciones financiarian. Por un lado, el
primero continuo su politica de prestar créditos para regular las balanzas de pagos y evitar
crisis financieras, mientras que el BM se encarg6 de financiar fundamentalmente programas
dirigidos a la transformacion de las politicas Estatales y macroecondémicas en los
receptores, en aras de incentivar programas de inversiones con alcance tanto interno como

externo.*®

155 En el plano de la condicionalidad aplicada por ambas instituciones, las diferencias son importantes. Por un
lado, las condiciones del Fondo son cuantificables y precisas, ya que se refieren a indicadores
macroecondmicos previamente y convencionalmente identificables y definidos. En cambio, el corpus de la
condicionalidad del BM es esencialmente de caracter cualitativo, al procurar transformar las funciones e
incrementar la eficacia del Estado, asi como intentar impulsar la participacién politica y social de sus
habitantes. Este segundo ambito requiere de procesos politicos y sociales, fundamentalmente del orden
interno (aunque en este caso, apoyados, o exigidos mediante estrategias externas como lo es la
condicionalidad), cuya predictibilidad y evaluacion de los resultados resultan elementos dificiles de medir. Es
relevante sefialar que el BM, aun después de mas de una década de aplicacion de condicionalidad politica en
sus vertientes positiva y negativa, ha aceptado recientemente que “alin sabe muy poco sobre como incentivar
la reforma y el crecimiento en los paises mas pobres” (World Bank, 2002: 4). Para abordar con mayor
detenimiento este importante tema, el décimo capitulo de este trabajo presenta un estudio sobre la evaluacion
de la eficacia de la condicionalidad de la ayuda para promover la democracia, los derechos humanos o el
Estado de derecho en los paises receptores.
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Es decir, y a manera de recapitulacion, el BM con base en su interés por incrementar su
influencia entre otros donantes y, especialmente en los receptores de ayuda, aprovechando
una coyuntura historica caracterizada por crisis financieras y reducciones de capitales en los
mercados internacionales, encontrdé en la condicionalidad de la ayuda, a través de los
programas de ajuste estructural, un eficaz mecanismo de persuasion en los paises en

desarrollo.

En el marco de esta dindmica de relaciones de poder, es preciso clarificar cual es la relacion
entre los montos prestados y la condicionalidad. El siguiente pérrafo atiende a dicha

i mportante asunto:

La cuestién es ¢para qué sirven los préstamos? (provenientes del BM) y la ldgica
pregunta de la contraparte ;para qué sirve la condicionalidad? La condicionalidad
politica ligada a los montos prestados no tendria sentido si el BM ni el receptor de los
fondos mantuviesen consensos sobre la necesidad de las reformas exigidas, asi como
respecto a los métodos para realizarlas. Solamente cuando existen serias diferencias en
torno a los objetivos, asi como en las percepciones sobre como conseguirlos, es cuando

la condicionalidad politica se vuelve relevante (Mosley, Harrigan, Toye, Op. Cit: 36).

La condicionalidad ejercida por el BM seria llevada a cabo a través de los fondos prestados
por la multicitada institucion bancaria, como compensacion a la imposicion de
determinadas condiciones politicas-economicas (de caracter liberal) que el receptor tendria

que cumplir a cambio de los montos signados.

El efecto de esta dinamica, en términos politicos, fue que dicha estrategia sirvio para que el
BM lograra insertarse, de manera mas consolidada, en el régimen de la ayuda y, por
supuesto, en el escenario de la politica internacional (Gibbon, Op. Cit: 45), sin olvidar que
ademas de ello, el Banco amplié su capacidad de ingerencia en temas no tradicionales de su
agenda econdémica y financiera, como el buen gobierno, la democracia, los derechos

humanos, el medio ambiente, la sociedad civil, etc. (Ibid).
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Para 1992 el BM, gracias a la condicionalidad, paso de un estado de debilidad y dudas
sobre su futuro en la década de los ochenta, “a ocupar un indiscutible liderazgo en el
régimen de la ayuda” (Gibbon, Op. Cit: 59). A su vez, “mientras que los donantes (gracias
al consenso en torno a la condicionalidad que estaban construyendo) aumentaron su unidad,
los oponentes a la (nueva) ortodoxia de la ayuda, fueron por lo general aislados y
fragmentados” (Gibbon, Op. Cit: 60).

El éxito, en términos politicos, de los donantes tras la instauracion de este nuevo modelo de

condicionalidad a escala global, es evidente.

No debe olvidarse que el concepto de buen gobierno, fruto en buena medida del
denominado Consenso de Washington, mantiene diversos matices conceptuales y practicos
dependiendo del pais y/u organismo internacional que lo fomente. Algunos de los
lineamientos mas relevantes en la materia dictados por las instituciones internacionales son

los siguientes (con base en Pérez Armifio, Op. Cit: 83):

Por ejemplo, el FMI propone agendas de buen gobierno centradas no tanto en el tipo de
régimen politico, sino en determinadas caracteristicas de la gobernabilidad (gobernanza)

como la rendicidn de cuentas, la transparencia y el Estado de derecho.

Por su parte, la mayoria de los donantes de AOD solicitan al receptor buen gobierno
entendido como un ejercicio del poder que garantice el crecimiento economico, la
democracia pluripartidista, la economia de mercado, el respeto a los derechos humanos, la

reduccién del gasto militar y, en algunos casos, la equidad socioecondmica.

El PNUD, el Organismo que presenta una concepcion mas amplia sobre este concepto que
otros gobiernos e instancias internacionales, lo relaciona estrechamente con el desarrollo
humano, consistiendo éste en el ejercicio de la autoridad econdmica, politica vy
administrativa para manejar los asuntos de un pais en todos los niveles, a fin de que el

Estado promueva la cohesion social, la integracion y el bienestar de su poblacion.
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El mas reciente foro internacional donde se reitera la necesidad de que los Estados

receptores de ayuda incentiven al buen gobierno fue la Cumbre Internacional sobre

Financiacion al Desarrollo, celebrada bajo los auspicios de la ONU, en Monterrey, México,

en marzo de 2002.

En su Declaracion Final se precisan las “precondiciones” de buen gobierno necesarias para

gue un pais pueda acceder a recibir ayuda e inversiones. Estas precondiciones consisten en

la instrumentacion de politicas econdmicas racionales, la constitucion de instituciones

democréticas solidas, la promocion de la libertad, la paz, la seguridad, la estabilidad

interna, el respeto a los derechos humanos, el Estado de derecho, la igualdad de género, y

sobre todo, la ejecucion de politicas nacionales con orientacion de mercado (Naciones

Unidas, 2002: 17).

Cuadro 17. Conceptos de buen gobierno de diversas instituciones

Overseas Development
Assistance (Agencia de
Cooperacion del Reino Unido)

PNUD

Banco Mundial

Legitimidad
Rendicion
(accountabilty)
Competencia
Derechos humanos

de cuentas

Legitimidad politica

Libertad de  asociacion y
participacion

Sistema judicial justo y fiable
Rendicion de cuentas
administrativa y financiera

Libertad de informacion vy
expresion
Gestion del sector publico eficiente
y eficaz

Colaboracién con instituciones de
la sociedad civil

Rendicién de cuentas, incluyendo
libertades civiles y estabilidad
politica.

Eficacia de las  gestiones
gubernamentales, lo cual incluye la
calidad de la toma de decisiones y
servicios publicos eficientes.

El Estado de derecho, como el
respeto a las leyes de propiedad y
la independencia judicial.

Control de la corrupcién.

Gestion politica transparente vy
previsible

Administracién profesional

Poder ejecutivo que rinda cuentas

Sociedad civil fuerte y
participativa

Imperio de la ley (Estado de
derecho)

Fuente: Karlos Pérez Armifio (dir), Diccionario de Accion Humanitaria y
Cooperacion al Desarrollo, Icaria Editorial, Madrid, 2000, p. 83 y Kaufmann, Daniel, et al, “Governance
Matters”, Policy Research Working Paper, no. 2196, World Bank, Washington D.C, 1999, p. 15.
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Sobre dicho Consenso, no debe perderse la oportunidad para sefialar que, como bien lo
sefiala Jens Martens, la gran ausencia en el contenido del acuerdo fue la firme oposicién por
parte de Estados Unidos y la Union Europea para atender la afieja solicitud de los paises en
desarrollo en el sentido de emprender una reforma institucional (léase democratizar) a los

organismos financieros multilaterales como el BM y el FMI (Martens, 2002: 6).

En lugar de ello, el Consenso aprueba el ejercicio de la condicionalidad, mientras que las
instituciones financieras multilaterales no avanzan en las reformas necesarias para que los
paises en desarrollo cuenten con mayor capacidad de decisién en sus respectivas instancias
(los paises desarrollados cuentan apenas con el 62% de votos en el FMI y el 71% en el
BM).

Es ironico que el BM y el FMI, cuyos procesos de toma de decisiones no son
democraticos,™® condicionen sus respectivos apoyos financieros a los paises exigiéndoles
mayores grados de democracia, sin que se vislumbren cambios en la sobre representacion

de esta segunda tipologia de paises ad interim de dichos 6rganos multilaterales.

De ahi que para José Antonio Alonso exista una *“sospechosa asimetria” entre las
abundantes reformas que se reclaman a los paises en desarrollo y las vagas alusiones hacia
las necesarias reformas al sistema internacional, ya que si las primeras son necesarias, las

segundas son imprescindibles (Alonso, 2003: 15).

En el animo de ahondar en el analisis de la adopcién de las distintas condicionantes
politicas por parte de los donantes de ayuda, a continuacion se presentan con mas detalle las
orientaciones en que algunos paises han sustentado sus respectivas politicas de cooperacién
internacional vinculadas con estos nuevos lineamientos. Para ello se hace énfasis en la
manera en que estos Estados le han conferido interés y apoyo a un tema o area particular de

esta nueva agenda de la condicionalidad de la ayuda.

158 E| hecho de que los érganos financieros de Bretton Woods no hayan sido estructurados de manera similar a
la AGONU (un pais, un voto), llevo a Hernan Santa Cruz a catalogarlo como “el pecado original” de ambas
instituciones, ya que debido a ello, tanto el BM como el FMI se han caracterizado por velar de manera
preferencial por los intereses del Norte y no en si por los del Sur, los cuales comprenden la mayoria de
habitantes del planeta. (Santa Cruz, 1984: 175).
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6.3.2.2 Estados Unidos de América y la democracia

El analisis de la politica estadounidense en torno a la promocion de la democracia en
terceros paises muestra claramente la primacia de los intereses politicos, econémicos y de
seguridad de la Unién Americana respecto a su verdadero compromiso y apoyo para con

este valor en el exterior.

A partir de 1951 la ayuda proveniente de Estados Unidos fue vinculada a su lucha
(struggle) anticomunista; posicion que fue reforzada por una retorica politica internacional
a favor de los derechos humanos, la cual, por cierto, excluy6 a los derechos sociales y

econdmicos, tradicionalmente apoyados férreamente por el hemisferio oriental.

El embargo contra Cuba en 1960, el corte de suministro de ayuda norteamericana a
Granada, Vietnam, Camboya, Angola, Laos, Mozambique, Yemen del Sur y Nicaragua son

los exponentes mas representativos de esta polémica politica.

La Foreign Assistance Act de 1961, en su Titulo V, ya incluia una mencion de compromiso

estadounidense al apoyo del desarrollo democratico en el exterior.

Dado que los congresistas estadounidenses estipularon que la asistencia militar proveida
por el Pentadgono a ciertos regimenes podria contribuir a violaciones de derechos humanos,
en 1975 fue reformada la Seccidén 116 de la Foreign Assistance Act (reforma conocida
como la “enmienda Harkim”, en honor a su principal mentor, el demdcrata por el estado de
lowa, Tom Harkim), para incluirle disposiciones sobre la imposibilidad de otorgar ayuda
econdémica a regimenes que violaran los derechos humanos (tortura, trato inhumano,
detenciones prolongadas sin juicio de por medio, detencion y desaparicion clandestina de

personas, etc.).

Asimismo, mediante la subsiguiente reforma de 1978 a la Seccion 502B de la Foreign

Assistance Act, el Senado norteamericano prohibe asistencia de seguridad (securiy
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assistance) a “cualquier pais cuyo gobierno se encuentre comprometido en un patron de

considerables violaciones a los derechos humanos reconocidos internacionalmente”.

Esta prohibicion abarca ayuda militar, venta de armas, asistencia militar, asistencia
antiterrorista y los fondos de apoyo econémicos (Economic Support Funds —ESF-). La Ley
incluye también una “clausula de excepcion”, al permitirle al presidente hacer caso omiso a

dichas disposiciones en caso de “circunstancias extraordinarias”.

En esta dinamica, le fue incluida la Seccion 701 a la International Financial Assistance Act
de 1977, con el fin de instruir al gobierno estadounidense de no apoyar la aprobacion de
créditos via BM y el Banco Interamericano de Desarrollo (BIRD) a gobiernos que no

respetasen los derechos humanos.

En 1977 el presidente Carter, aseguré que Estados Unidos “reformaria sus politicas que
permiten el otorgamiento de asistencia a gobiernos represores que violan los derechos
humanos” (en Uvin, Op. Cit: 65).

Sin embargo, y como se ha visto en capitulos anteriores, la ayuda norteamericana, al estar
subordinada a objetivos politicos, geoestratégicos y de seguridad que viraban en torno a la
dinamica de la contencion, no se distinguid por promover de manera ejemplar la

democracia entre sus diversos aliados (ni adversarios) en el mundo en desarrollo.

Desde inicios de la década de los setenta, el gobierno estadounidense incluyd
condicionantes en su ayuda exterior relacionadas con el respeto a los derechos humanos.
Sin embargo, como lo apuntan Joan M. Nelson y Stephanie J. Eglinton, esta politica
emprendida por la Administracion Carter resultd “inconsistente”, ya que las
consideraciones geopoliticas y de seguridad prevalecieron respecto a los propésitos en

materia de derechos humanos (Nelson y Eglinton, Op. Cit: 28).%’

137 _as sanciones estadounidenses a la ayuda impuestas a terceros paises se dividieron en tres grandes grupos:
La primera consistio en los adversarios tradicionales de Washington: la Unidn Soviética, sus aliados del Pacto
de Varsovia y los aliados de estos ultimos pertenecientes al mundo en desarrollo (Etiopia, Vietnam, Camboya,
Laos, Angola, Mozambique y Cuba). El segundo grupo estaba conformado por aliados significativos como
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En 1973 en el seno del Subcomité de Organizaciones Internacionales del Comité de
Relaciones Exteriores del Senado se iniciaron trabajos para incluir condicionantes en los
receptores de ayuda militar del Pentagono dirigidos principalmente a paises
latinoamericanos como Argentina, Brasil, Chile, EI Salvador, Guatemala, Nicaragua,

Paraguay y Uruguay; por cierto, todos ellos regidos por gobiernos militares.

El proceso incidié para la preparacion de un reporte sobre derechos humanos en 82
receptores de ayuda militar estadounidense, con base en el cual se evaluaria el
comportamiento de los gobiernos aliados en dicha tematica. Tras este primer paso, la ayuda
militar fue inicialmente condicionada a la ausencia de prisioneros politicos en los
receptores, para posteriormente ser ampliada a la ausencia de violaciones sistematicas de

derechos humanaos.

Asi, en esta primera etapa de ayuda norteamericana atada, la democracia no ocupaba un
sitio privilegiado. Ya para 1976, los derechos humanos se convirtieron en criterio que
Washington debia atender para aprobar solicitudes de crédito por parte de los paises en
desarrollo en los organismos financieros multilaterales, ocasionando que los principales

gobiernos afectados fuesen aquellos pertenecientes al bloque socialista.

Con la Foreign Assistance Act, que otorgaba un mandato legal a la inclusién de
condicionantes a la ayuda estadounidense, se generé una enorme expectativa respecto al
compromiso internacional por parte de las autoridades americanas para hacer valer sus

disposiciones en materia de derechos humanos.

Brasil o Argentina, en donde el respeto a los derechos humanos era severamente incumplido. El tercer y
Gltimo grupo de paises sancionados consistié en pequefios paises latinoamericanos y caribefios como El
Salvador, Haiti, Guatemala, Nicaragua, Paraguay y Uruguay (Drezner, 1999: 95-96). Sobre El Salvador, el
caso mas emblematico, hay que decir que este pequefio pais centroamericano fue el tercer receptor de ayuda
estadounidense durante la década de los ochenta, a pesar de los gobiernos militares que atentaron
sistematicamente contra los derechos humanos de su poblacidn. Por su parte el antiguo Zaire del presidente
Mobutu recibi6 ayuda proveniente de la citada Republica norteamericana hasta 1991, fecha en que termind la
contencion bipolar; momento en que el corrupto mandatario africano dejé de ser funcional a los intereses
estadounidenses (y europeos).
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Sin embargo, el escandalo del Watergate, que provocd en 1974 la caida del presidente
Richard Nixon, asi como el creciente descontento popular norteamericano respecto al
evidente fracaso de las fuerzas estadounidenses en Vietnam generé que “el motivo para
incluir a los derechos humanos en los criterios de Estados Unidos para otorgar ayuda no era
en realidad corregir las conductas de los recipientes, sino corregir el (anterior)

comportamiento de Estados Unidos en el exterior” (Tomasevsky, Op Cit: 20):

Al respecto, la siguiente frase en esclarecedora:

El presidente Carter estd plenamente consciente de que la mayoria de los regimenes
militares en América Latina llegaron al poder con un grado de consentimiento y apoyo
por parte de Estados Unidos. Promoviendo a los derechos humanos, consecuentemente,
(Carter) no esta interviniendo gratuitamente en los asuntos internos de los paises en
cuestion (los condicionados), sino intentando borrar parte del dafio hecho por anteriores

interferencias estadounidenses (Mouradian, 1995: 13, en Tomasevsky, Ibid).

Fue asi como la Administracion Carter inici0 sanciones contra distintos paises donde se
violaban consistentemente los derechos humanos, tales como Indonesia, Corea del Sur,
Filipinas y Zaire. Asimismo, Argentina, Chile, Guatemala y Uruguay vieron reducidos (no
suspendidos) los apoyos estadounidenses en calidad de ayuda, hecho que fue causa de
severas criticas republicanas por el hecho de estar en contra de dichos gobiernos “amigos”

(aunque militares), en lugar de estar dirigidos a los adversarios comunistas.

La llegada de los republicanos al poder bajo la dirigencia del presidente Ronald Reagan en
1981 echd abajo la politica exterior de Carter, definida por su sensibilidad respecto a las

condiciones de derechos humanos en sus aliados.
En el marco del caracteristico maniqueismo de los gobernantes estadounidenses, durante la

etapa Reagan varios paises fueron clasificados como “autoritarios” (dictaduras amigas) y

“totalitarios” (los socialistas). Como es sabido, solamente a los segundos fue denegada la

258



ayuda estadounidense, a pesar de las flagrantes violaciones a los derechos humanos y a la

democracia de los primeros.

Ya que el presidente debe certificar los avances de los derechos humanos en los receptores
para evitar sancionarles, mientras el Departamento de Estado evalUa sus respectivos
comportamientos, dado el peso del presidente en el sistema politico norteamericano,

recurrentemente los designios de la Oficina Oval son los que prevalecen.

Por ello, mientras el Departamento de Estado desacreditd la situacion de los derechos
humanos en El Salvador, Ronald Reagan y los senadores pertenecientes a la faccion
conservadora aprobaron los “avances” del gobierno castrista salvadorefio en dicho ambito,
hecho a través del cual la ayuda financiera y militar norteamericana continué fluyendo,
precisamente durante los afios mas violentos de la guerra civil en este pequefio pais

centroamericano.

El presidente Reagan, violando las estipulaciones de la Foreign Assistance Act, restituyo la
ayuda estadounidense que su antecesor habia sancionado a los gobiernos de Argentina,
Chile, Guatemala y Uruguay, mismos que si bien no respetaban los derechos humanos,
significaban para Washington un importante bastion para la contencion del comunismo en

la region (Nelson y Eglinton, Op. Cit: 28).

Paralelamente, a partir de 1983, el gobierno de la Unién Americana presidido por el
presidente Ronald Reagan emprendié un programa de asistencia a la democracia (Project
Democracy).’® Con base en este proyecto fue creado el National Endowment for
Democracy, una organizacién privada, pero financiada con fondos publicos, asi como por
otros programas realizados en el marco de las acciones de la USAID como el Democracy

Program.

158 En realidad, el Project Democracy correspondié a la vision del citado mandatario republicano respecto al
“comunismo demoniaco” (evils communism), con la finalidad de combatir a este sistema politico ideoldgico
liderado por la otrora Union Soviética.
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Estas iniciativas, como lo sefiala Thomas Carothers, deben ser consideradas como parte de
las politicas enm