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PRESENTACION

Salvo algunos esfuerzos aislados, el tema de la cooperacion inter-
nacional parael desarrollo no ha sido en el Peri un campo de investiga-
cion y reflexion académica. Los responsables del &rea de Relaciones
Econdmicas Internacionales de GRADE decidieron incursionar en esta
areatematica partiendo del convencimiento de que la cooperacion inter-
nacional esimportante para el desarrollo del paisy puede serlo ain mas
en el futuro, por lo cual es dtil conocer su magnitud e impacto. Més adn,
las concesiones provenientes de la cooperacion internacional son actual-
mente unade las pocas lineas disponibles de recursos econdmicos y tec-
nol dgicos para acciones de desarrollo, tanto por el distanciamiento de los
centros internacional es de financiamiento que el Perd ha experimentado
enlos ultimos afios como por | as tendencias perceptibles enlos mercados
mundiales de capitales. Esnecesario, por lo tanto, conocer y difundir los
mecanismos que permiten acceder a ella, para poder aprovecharla de la
manera mas eficiente posible.

Este libro recoge los resultados de un estudio iniciado en GRADE
en 1988, el cual estuvo enfocado sobrelacooperacién detres paises euro-
peos y un americano con el Perl. Se examina aqui la evolucion de la
cooperacion externaparael desarrollo peruano en el periodo 1972-1988
(incidiendo especificamente en las politicas, gestion y recursos involu-
crados), y se evalGan | as politicas de cooperacion al desarrollo de cuatro



importantes fuentes bilaterales de cooperacion para el pais: la RFA,
Holanda, Italiay Canada.

El trabajo se inicidé con una exhaustiva recopilacién de datos para
el andlisis. Se recurrié ainformacion existente en el Instituto Nacional
de Planificacion, el Ministerio de Relaciones Exteriores, las Embajadas
y Agencias Gubernamentales de |os paises cooperantes, otros organis-
mos gubernamental es peruanos, instituciones privadas y organismos no
gubernamentales de cooperacion. Se hicieron también entrevistas a
funcionarios peruanos y extranjeros, y sereviso unaextensabibliografia.
L os datos recopilados se recogen en un anexo estadistico incluido al final
del libro.

Una segunda etapa del estudio fue la realizacion de visitas a las
agencias de cooperacion pertinentes, localizadas en |os paises selec-
cionados. Hélan Jaworski se encargd de estudiar in situ los casos
de Italia, laRFA y Holanda, y Antonio Gonzalez Norris visito las sedes
de la Agencia Canadiense para el Desarrollo Internacional y otras
agencias de cooperacion en las ciudades de Ottawa, Toronto y Montreal.
A pesar de la frecuente incompatibilidad entre los registros peruanos
y los sistemas de contabilidad y registro propios de las fuentes interna-
cionales de cooperacion, se harecopilado una base de datos estadisticos
y de informacién cualitativa bastante consistente y completa sobre el
tema.

Este libro sintetiza los resultados de larevision y el anélisis de esa
informacion. Esta dividido en seis partes: cuatro de ellas recogen las
experiencias de los paises seleccionados (la RFA, Holanda, Italia y
Canadd) en el ambito de la cooperacion parael desarrollo, mientras que
una quinta se refiere ala evolucion de la CTI que el Perd harecibido de
parte de ellos entre 1972 y 1987. Por ultimo, las conclusiones resumen
los principales aspectos probleméticos, tanto desde el lado de la oferta
como de la demanda y gestién de la cooperacion técnica internacional
para el desarrollo peruano.
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El trabajo recoge también el aporte de un grupo de especialistas
que, reunidos en un seminario realizado enjulio de 1989, analizaron y
discutieron los resultados preliminares de la investigacion.

El estudio en el cual se basa el contenido de este libro formé parte
de un conjunto de investigaciones sobre diversos aspectos de las relacio-
nes econdmicas internacionales del Per(, realizadas en GRADE gracias
al generoso apoyo de la Fundacién Ford. La coordinacién y disefio
general del proyecto fue responsabilidad de Claudio Herzka, mientras
que la realizacion del estudio estuvo a cargo de los autores del libro.
Antonio Gonzalez Norris es un cientifico social especializado en gestion
del desarrollo, que desempefia funcion publica en el Instituto Nacional
de Desarrollo (INADE). Ha colaborado anteriormente con GRADE en
la realizacion de varios estudios, especialmente sobre la tematica de la
cooperacion internacional. Hélan Jaworski, uno de los fundadores de
esta institucion, aplica actual mente como consultor internacional su rica
experiencia como analista y funcionario de organismos de desarrollo.

Jenny Chong contribuyé en forma fundamental como asistente de
investigacion alo largo de toda la gjecucion del estudio. En el dificil
tramo final destacd el apoyo de Patricia Alcocer, Judith de Stowers y
Myriam Arridla, que facilitaron la cuidadosa tarea de correccion y
edicion de José Pelaez.

Lima, junio de 1990



INTRODUCCION

Laevolucion de los programas y |as politicas de cooperacién internacio-
nal desde 1950 solo puede ser explicada en el contexto de la complegja
trama de relaciones entre Estados que constituye la escena politica
mundial, referencia sin la cual no es posible comprender sus caracteris-
ticas fundamentales. La cooperacién internacional para el desarrollo es
una dimensidn més de las relaciones internacionales.

Asilo confirmalarépida revision de los intereses que han animado
ala comunidad internacional aponer en practica programas de coopera-
cién entre naciones. A los factores histéricos y de politica exterior se
sumaunapluralidad de intereses econdmicos, comercial es, geopoliticos,
culturales y humanitarios, cuya peculiar combinacion diferencia cada
programa nacional de cooperacion.

El concepto de cooperacién con los paises en desarrollo surge al
influjo de factores claramente politicos, entre otros, la"GuerraFria" y el
proceso de descolonizacion. Son intereses politicos concretos los que
mueven a la comunidad internacional a desplegar la [lamada coopera-
cion internacional que, en definitiva, forma parte de la politica interna-
cional contemporéanea.

Puede definirse a la cooperacién internacional como un esfuerzo
conjunto de dos 0 mas paises, o de instituciones de dos 0 mas paises, en
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labusguedadelograr objetivos de interés comun. Estos objetivos pueden
0 no ser los mismos paracadaparte, acondiciénde que los beneficios que
obtengan en funcién de sus respectivos intereses sean equivalentes. Evi-
dentemente, esta equivalenciade intereses puede no darse enla practica.

Por su parte, la cooperacion técnica internacional es una forma
particular de la cooperacion internacional, referida fundamentalmente a
latransferenciade capacidades y recursos cientificos y tecnol 6gicos para
el desarrollo socio-econémico de un pais. Tal transferencia proviene de
los centros o paises de mas alto desarrollo y se concerta, generalmente,
en condiciones no onerosas. Otra formas de cooperacion pueden ser la
cooperacion econdmica en sus diferentes modalidades (comercial, fi-
nanciera, empresarial), la cooperacion cultural, la cooperacion en segu-
ridad y defensa, y otras.

A pesar de la gran diversidad de intereses en el origen de los
programas y politicas de cooperacion, el objetivo declarado de éstos es
contribuir al desarrollo econémico y social de los paises del Tercer
Mundo. Paraello se haimpulsado mediante dichos programas la aplica-
cion de unavariedad de modelos de desarrollo, con resultados distintos,
segun la pertinencia del modelo paralarealidad de cada pais.

Inicialmente, la cooperacion internacional impulso la construccion
0 reconstruccién de varios sistemas econdmicos y sociales a imagen y
semejanza de los prevalecientes en los paises "centrales", sin prestar
atencién alas caracteristicas y necesidades del pais receptor. Lateoriade
desarrollo implicita erala Teoria dé la Modernizacion, que consideraba
el concepto de "despegue" (take-off), como unade las etapas fundamen-
tales del desarrollo econdmico. Para esta postura, la mision de la
cooperacion internacional era aportar recursos para "reducir la brecha"
que separaba a los paises industrializados de los paises en vias de
desarrollo, impulsando su despegue.

Los primeros programas de cooperacion técnica internacional
surgen en América Latina en los albores de la década de los afios
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cincuenta bajo la denominacion de "asistencia técnica internacional”,
siendo su intencién declarada apoyarl os procesos de crecimiento econo-
mico y "modernizacion” de los paises de la region. Segln un recuento
efectuado en 1954, estos programas aportaron en dicho afio un total de
US$30.5 millones, provenientes principal mente de Estados Unidos, las
Naciones Unidas y la Organizacion de Estados Americanos (OEA).

En el transcurso de la década de los sesenta, sobre todo en los
principales foros de las Naciones Unidas, sellegd aunaconcepcién méas
amplia de la cooperacién, ligada a otras variables que inciden en €l
proceso de desarrollo como el comercio internacional, los recursos
humanos y la transferencia tecnolégica. La Comision Economica de las
Naciones Unidas para Américal atina (CEPAL) se convirtié enuno de
los principales centros de reflexion y formulacion de propuestas para el
desarrollo econémico y social de laregién.

La CEPAL subray6 lainsuficiencia de las teorias sobre el desarro-
Ilo latinoamericano vigentes a fines de ese decenio, constatando una
cierta frustracion con respecto alacooperacion internacional y postulan-
do una teoria del desarrollo que concebia a éste como un proceso de
cambio estructural. Asumiendo que el subdesarrollo es parte del proceso
histérico global del desarrollo y que ambos procesos estan vinculados
funcionalmente, afirmaba que la expresion geogréfica de tal conexion se
manifiesta en dos grandes dualismos: la divisiéon del mundo entre
"Centros" y "Periferia’, y ladivision internade los paises subdesarrolla-
dosen areas "modernas" y "atrasadas". Laultima oposicién sereproduce
en |los sectores productivos de dichas economias.

Las teorias del desarrollo basadas en el cambio estructural deriva-
ron en conceptos aplicables alacooperacion internacional, que enfatiza-
ban lanecesidad de los paises en vias de desarrollo de recurrir a sus pro-
pios medios antes que ala ayuda exterior. Asimismo, reforzaron la im-
portancia de la participacion de los grupos sociales que recibian los re-
cursos de lacooperacion enlagestion de los proyectos de desarrollo, mo-
dalidad privilegiada por los organismos no gubernamentales de coope-
racion.



Desde mediados de los setenta se perfild6 con mayor precision el
concepto de cooperacion técnica entre paises en desarrollo o "coopera-
cién horizontal", en contraste con la cooperacion técnica tradicional o
"vertical". Hoy en dia se conceptia alacooperacion técnicacomo uno de
los pilares del Nuevo Orden Econdmico Internacional y no sélo como un
compromiso moral de los paises desarrollados.

Desde fines de | os afios sesenta se produceunagran dinamicaenlos
principales paises |atinoamericanos, que comienzan a perfeccionar las
estructuras técnico-administrativas necesarias para €l procesamiento y
gestion delacooperacién técnicainternacional. El Pertino fue ajeno aese
proceso, el cual se plasmd enlaconstitucion de un sistema que havenido
administrando la cooperacion recibida.

Uno de los objetivos de |a presente investigacion es precisamente
pasar revista a esa experiencia, situdndolaen el contexto delapoliticade
desarrollo y la planificacion econdémica y social a partir de 1970.
También se procura revisar las politicas de cooperacion establ ecidas por
los diferentes planes de desarrollo, y dar cuenta de los recursos involu-
crados en los programas de cooperacion en el Per(i desde 1970.

El otro objetivo es el andlisis de las principales fuentes de coope-
racion internacional. El estudio se centraenla cooperacién bilateral o de
gobierno a gobierno, que es la de mas altaincidencia en la cooperacién
técnica internacional recibidapor el Pera (significd en promedio mas del
50% del total de los recursos comprometidos entre 1972 y 1987). La
importancia de la cooperacién bilateral llevd a seleccionar para este
estudio cuatro casos de cooperacion gubernamental, destacados por su
singularidad. Estos son los de la Republica Federal Alemana, Canada,
Holanda e Italia

L as razones de esta sel eccion derivan de varios factores. En el caso
de la Republica Federal Alemana, interesaba destacar su presencia
regular como fuente de cooperacion en todo el periodo analizado.
Canada fue elegido por una apreciacion a priori de su potencial como
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fuente de cooperacion para el Per(. Por su parte, la eleccion de Holanda
derivé del hecho que el Perl fue en la década de los setenta un pais de
concentracién de la cooperacion holandesa, perdiendo dicho caracter en
el siguiente decenio. Finalmente, Italia ha despuntado en los Ultimos
afios como una fuente de primerisimo orden, luego de una reducida
presenciahasta bien entrada la presente década. De hecho, alo largo de
los 16 afios que median entre 1972y 1987, las cuatro fuentes significaron
entre el 30% y el 50%, e incluso mas, de los totales anuales de la
cooperacion bilateral.

La primera parte de este documento incluye la revision de los
antecedentes, las motivacionesy |os sistemas de cooperacin internacio-
nal de esos cuatro paises. Asimismo, se revisa la evolucion de sus
diferentes mecanismos de cooperacion, tanto en términos conceptuales
como estadisticos, incluyendo unasintesis de sus relaciones de coopera-
cion con el Perd. La segunda parte describe el sistema institucional
peruano de cooperaciOn técnica internacional, y la incidencia de la
cooperacion alemana, canadiense, holandesa e italiana en los diferentes
sectores productivos del pais.
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LA COOPERACION DE LA REPUBLICA
FEDERAL ALEMANA AL DESARROLLO

El sistema de asistencia a desarrollo de la Republica Federal de Alema-
nia (RFA) es probablemente uno de los méas complejos y perfeccionados
en su género, habiendo servido de modelo al de otros paises industrial es.
Su estructura incluye un centro de decisiones politicas, entes especiali-
zados de gjecucioén, politicas sectoriales muy definidas y una consistente
relacion entre el aparato publico y diversos agentes en el sector privado,
respetuosa de la autonomia de ambos.

Como muchos otros elementos en la sociedad alemana, la coo-
peracion tiene un alto grado de racionalidad formal e institucional,
lo cual facilita su estudio. La accion de los diversos grupos poli-
ticos (partidos, cooperativas y sindicatos), asi como el interés de otros
agentes (empresarios, fundaciones o iglesias) estan presentes, pero se
canalizan a través de formas publicas reconocidas y articuladas al
sistema.

La prodigiosa recuperacion de la RFA en un plazo relativamente
corto después del fin de la Segunda GuerraMundial esta en el origen de
la ayuda oficial a los paises en desarrollo. Méas adelante y hasta el
presente, el volumen creciente de reservas (amediados de 1988 eran las
segundas a nivel mundial y llegaban a DEG 56,586 millones) ha
brindado |os recursos parala cooperacion, aunque en términosy condi-
ciones no exentas de rigidez.



Desde su inicio, el patrén aleman de cooperacion con los paises en
desarrollo fue distinto al de las demas naciones europeas. Alemania
habiaperdido sus escasas colonias desde el Tratado de Versallesen 1918;
no tenia por tanto, ligazones o compromisos coloniales y ninguna
demanda preferencial externa condicionaba la eleccidn de paises con los
cuales cooperar. Existia, eso si, una postura "occidentalista" radical y
unadificil relaciéon con la Europa del Este, en especial con la Republica
Democrética Alemana (RDA), que desapareci6é a mediados de los
setenta.

Alemaniapudo ver en el espejo de su reciente reconstruccion tanto
las necesidades delas poblaciones pobresy atrasadas, como ladefinicion
delos mecanismos adecuados de intervencién. Asi, los instrumentos que
habian sido utilizados para promover el desarrollo interno fueron trans-
formados en untiempo sorprendentemente corto en entes de cooperacion
con terceros paises (el Instituto de Crédito para la Reconstruccion,
creado en 1948, fue abierto al Tercer Mundo ya en 1961).

Una concepcion integral del desarrollo estuvo presente desde
temprano en las politicas alemanas de cooperacién. Para la RFA, el
Tercer Mundo no requeria solamente equipo y tecnologia, sino también
calificar personal, construir instituciones, atender demandas sociales,
equilibrarlas desigualdades. Natural mente, los distintos grupos politicos
discrepaban en énfasis y prioridades, lo que perfilalas diversas fases por
las que ha pasado la cooperacion.

Unalinea que atraviesalas tres décadas de operacién de |a asisten-
cia oficial alemana al desarrollo es el progresivo endurecimiento de las
condiciones, proceso paralelo al incremento envolumen. Mientrastanto,
la cooperacion de los Organismos No Gubernamentales (ONGSs) se ha
ido flexibilizando y la participacion empresarial enlacooperacién finan-
ciera ha adquirido creciente importancia.

Enladécadadelos sesentaseinicialacooperacién, conlacreacion
del Ministerio de Cooperaciéon Econémica (Bundesministerium fiir
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wirtschgftdiche Zusammenarbeit-BMZ). Ello desperté el interés de los
partidos politicos, las centrales sindical es, |as organizaciones cooperati-
vasy las iglesias catélicay evangélica. Junto aladivulgacién guberna-
mental de los programas y las oportunidades de cooperacion, cada uno
de los otros agentes inicié unatarea de creacion de conciencia sobre las
virtudes de la asistencia al desarrollo.

Lasiglesias y las fundaciones, que al comienzo no tenian acceso a
fondos publicos y dependian de colectas y donaciones, pusieron en
marchagracias al co-financiamiento nuevos mecanismos de recoleccién
de fondos y de informacion a la comunidad, creando incentivos y
comprometiendo a sectores diversos de la poblacion. Conforme crecie-
ron los recursos del Estado y se probaron adecuados |os mecanismos de
colaboracién con el sector privado, las iglesias, las fundaciones o
"agencias financieras', los ONGs y otros agentes concurrieron a una
tarea conjunta de sensibilizacién de la sociedad civil alaproblemética de
la cooperacion.

Esta labor de educacion en favor del desarrollo del Tercer Mundo
se havisto afectada en los Gltimos afios por corrientes opuestas. Algunas
son de natural eza ideoldgica: la opinién de que el Tercer Mundo le dio
laespalda a Alemania (como en el caso de los embargos petroleros enla
década del setenta); el rechazo alos paises que suspendieron |os pagos
de deuda externa; laemergencia de sentimientos racistas o xen6fobos; v,
la idea que |a cooperacién alienta el flujo de inmigrantes no deseados.
Otras corrientes han buscado modificar el flujo de recursos, alegando la
existencia de problemas internos méas urgentes, como los bolsones de
pobreza en Alemania de poblaciones migrantes y refugiadas, el creci-
miento deladrogadicciony el alcoholismo, o laafirmacién de que el Sur
requiere inversiones antes que cooperacion.

Los grupos defensores de la ecologia, conocidos como "los Ver-
des", han tenido un rol importante en la educacién para el desarrollo.
Estos grupos, surgidos afines de los sesenta, ademas de presionar contra
la energia nuclear, la sobreindustrializacion y la alimentacion artificial,
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se preocuparon de informar a la opinion alemana y europea sobre el
impacto negativo de la presencia transnacional (especialmente de em-
presas alemanas) en el Tercer Mundo, la depredacion de recursos
naturales (deforestacion, caza y pesca de especies en extincién), el
armamentismo y las condiciones injustas del comercio y la deuda. A
medida que estos grupos adquirieron peso politico, aumenté su grado de
control sobre las politicas y |a operacién de la ayuda exterior.

Politicas de cooperacién para el desarrollo

La cooperacion técnica, financiera y de personal, pilares de la
ayuda alemana en el Tercer Mundo, se encuadran en lallamada Politica
de Desarrollo. A diferencia de otros paises, esta dimension de las
relaciones exteriores no es en la RFA parte subordinada de la politica
exterior, sino que mantiene autonomia, ciertamente coordinada.

A partir de la creacién de la RFA, en mayo de 1949 se distinguen
cuatro etapas en la politica de cooperacion. En el periodo 1952-1966
surge la ayuda al desarrollo, cuando en 1952 se asignaron |los primeros
recursos de inversion alos programas de las Naciones Unidas en pro del
desarrollo del Tercer Mundo. En 1956 se cred un fondo de DM50
millones, a ser canalizado alos paises pobres por la oficina de Asuntos
Exteriores. Hacia 1960 habia ya una activa politica Norte-Sur centrada
en el problema de la descolonizacion de Asiay Africa. La asistencia del
Gobierno Federal se hizo efectiva através de acciones del Ministerio de
Asuntos Exteriores y los ministerios federales de Economia, Alimenta-
cion, Agricultura y Forestal. A fines de 1961 se institucionalizo la
politica de ayuda con la creacion del Ministerio de Cooperacion Econé-
mica.

Entre 1966 y 1969, el Ministerio de Cooperacion (BMZ), que
recogié personal y experiencia de diversas unidades hasta entonces
encargadas de la ayuda técnica y de capital, se consolidd, incorpo-
rando nuevas dimensiones de ayuda en lo cultural, refuerzo de la
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estructura social, capacitacion y formacién profesional. La Cancilleriale
transfirio iniciativa y responsabilidad en el programa de Politica de
Desarrollo, asi como en el planeamiento y gjecucion de la Cooperaciéon
Técnica.

En la primera parte del periodo 1969-1982 —en realidad venia ya
del gobierno anterior—, la responsabilidad de la cooperacion quedo en
manos de Erhard Eppler, un ministro innovador que se propuso el
desarrollo de la cooperacion atodo nivel. Uno de los documentos méas
importantes sobre politica de desarrollo enfatizé en 1971 la dimension
social del desarrollo, examinando las relaciones con la economia 'y el
comercio, cuestionando los programas tradicionales, insistiendo en la
solidaridad o "coparticipacién” con los paises beneficiarios y planteando
francamente que en toda politica —y la de desarrollo no era una
excepcion— habia intereses, que habia que definir y aceptar.

En diciembre de 1972, se completo latransferencia de responsabi-
lidades al BMZ, dandole competencia plena en materia de cooperacion
financiera, bilateral y multilateral, debiendo coordinar con el Ministerio
Federal de Economia.

De 1983 en adelante, adquiere prioridad, laatencion alos paises de
pobreza absoluta, crece la participacion del sector privado empresarial y
se plantealanecesidad de condicionar la ayuda alos paises deudores que
no cumplan con sus pagos o se aislen de la comunidad financiera
mientras dictan medidas de ajuste estructural. En marzo de 1986, el
gobierno adopta las nuevas bases de la politica de desarrollo, que
contindlan vigentes.

En los treinta afios que lleva de existencia la cooperacién interna-
cional alemanano se han podido superar algunos prejuicios y distorsio-
nes. Como se vera mas adelante, la ayuda alemana al desarrollo es
bastante rigida, dura en sus condiciones y con baja concesionalidad. Sin
embargo, cuenta al mismo tiempo con unainstitucionalidad y un instru-
mental de la mas alta eficiencia.
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Existenvarios factores que han influido en la estructuradel sistema
de cooperacion alemén. En principio, la particion forzada de Alemania
y el temor de una invasion comunista en las primeras dos décadas
después de la guerra provocaron un occidentalismo aultranza, unafuerte
lealtad atldnticay unaespecial sensibilidad alavivenciade laguerrafria.
Por consiguiente, la cooperacién en esa primera etapa se model6 como
un instrumento Util para predisponer a los paises asistidos contra el
comunismo, a través de criterios, prioridades y opciones técnicas que
tenian un claro condicionamiento ideoldgico.

Por otro lado estuvo la cuestion del germanocentrismo. El [lamado
"problema aleman” no selimit6 al temade lareunificacion, sino que in-
volucrd los derechos de representacion del pueblo y el no reconocimien-
to de la otra Alemania (RDA). Como consecuencia, en su relacién con
la comunidad internacional —y desde luego con los paises en desarro-
llo—, laRFA juzgd y calificé alos receptores de ayuda en funcién dela
actitud frente al "problema alemén”. Este filtro desaparecié cuando se
modificaronlas relaciones conlaEuropadel Estey laAlemaniaOriental.

Hoy en dia son otros factores los que influyen. Uno de ellos es la
maneraen que el comportamiento delos gobiernos del Tercer Mundo es
percibido en laRFA. El Tercer Mundo ha sido visto con frecuencia por
la RFA de manera indiferenciada y en mas de una oportunidad los
comportamientos colectivos (G-77, NO-AL, OPEP) han sido entendidos
como formas directas de agresion: eslo que ocurrié luego del embargo
petrolero de 1973. Un sentimiento publico similar ha generado la crisis
de ladeuda: las consecuencias han sido la exigenciade sancién, "conge-
lamiento" de recursos no desembolsadosy condicionamiento delaayuda
aun entendimiento previo con el FMI y el Banco Mundial. El descono-
cimiento y ladistancia cultural contindian siendo muy grandes eimpiden
mejores posibilidades de didlogo y coparticipacién.

Asimismo, la rotacién de responsables politicos explica ciertos

cambios en la politica de desarrollo; otros deben explicarse por el peso
social logrado por algunas instituciones. Es importante la presencia de
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las iglesias, el compromiso individual de los ciudadanos que abonan el
impuesto de afiliacion o bautismo (Kirchensteuer) y el interés en la
cooperacion de los sindicatos.

Finalmente, el transito en la dltima década de la contestacion
estudiantil y el terrorismo al pacifismo y el ecologismo ha hecho surgir
también otro sector institucional: el de los ONGs, que apoya estudios e
investigaciones muy detalladas y disefia proyectos de accién no sélo en
el Tercer Mundo sino en la propia sociedad alemana, para educar sobre
el desarrollo.

En cuanto ala relacion con América Latinay el Tercer Mundo,
antes de la década de los setenta, la region latinoamericana captd un
interés secundario, sin peso politico ni méritos para recibir la atencion
reservada a los paises mas pobres de Asia o Africa; incluso se llego a
dudar si calificaba como region en desarrollo. La Unica atencion la
merecid Cubaen 1963, pais que fue castigado luego con el retiro de toda
ayuda por haber reconocido alaRDA. Sin embargo, poco apoco setomé
conciencia de la marginacion de América Latina en la politica exterior
alemana, de la subrepresentacion de la RFA en la region.

El positivo cambio en las relaciones con la RDA en los afios
siguientes impidié que surgieran problemas por el ascenso al poder del
gobierno socialista en Chile; por otro lado, se potencid el apoyo econo-
mico al Brasil pese a la discrepancia con su politica en materia de
derechos humanos.

En la segunda mitad de los setenta se percibe mejor la nueva
conexion de la politica alemana de desarrollo con otras dimensiones de
la gestidn exterior, en particular el comercio. Sin embargo, quedan
huellas fuertes del shock petrolero y de la "prepotencia” tercermundista
enla ONU: en ese momento se propone una cooperacion triangulada, en
la cual la RFA pondrialatecnologia requerida por un determinado pais
y el financiamiento (incluso paracomprar equipos en Alemania) vendria
de los nuevos ricos petroleros.
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La conciencia de su dependencia en materias primas propicié que
la RFA tendiera a utilizar la politica de ayuda al desarrollo como
instrumento para asegurar el abastecimiento de bienes provenientes de
la regién latinoamericana, de paises como Per(, Brasil o Bolivia.
Buscando equilibrar esta instrumentalizacién de corto plazo se hizo
declaraciones programéticas a favor del respeto de los derechos huma-
nos y sociales, la lucha contra la pobreza absoluta y la busqueda de
satisfaccion de las necesidades béasicas. No obstante, el contrasentido
permanecio.

Unatendencia significativa fue el reconocimiento de lamayoriade
paises |latinoamericanos dentro de la categoria de paises "en despegue"
y miembros de una nueva "clase media", alos cuales se podria aplicar
formas nuevas de ayuda, mas orientadas hacialo comercial y la econo-
miaprivada. Como consecuencia, |os montos de cooperacion al desarro-
llo —salvo para los paises mas pobres del Caribe y Centroamérica—,
disminuyeron al tiempo que aumentaban las inversiones directas y los
créditos a condiciones de mercado. Estatendencia se frend bruscamente
con lacrisis deladeudaen 1982. Con lacontroversiasobre ladeuday la
corresponsabilidad, la cooperacion ha entrado aen un cierto compas de
espera, donde solo se mantienen la ayuda técnica y en personal.

No obstante, este tema, crucial para Américal atina, ha provocan-
do reacciones interesantes en la RFA: el Gabinete Federal aprobd en
marzo de 1986, dentro de los lincamientos o bases de la politica de
desarrollo, un coherente capitulo sobre la deuda externa. Dicho docu-
mento, aparte de enfatizar la necesidad de medidas de gjuste estructural
por parte de los deudores, sefiala que los acreedores deben tomar en
cuenta los efectos sociales de los gjustes sobre las fragiles democracias.
Enlos meses siguientes se hahecho patente unamayor flexibilidad de la
RFA, que ha aceptado el principio de la responsabilidad conjunta de
deudores y acreedores, sugiriendo el reciclgje de créditos de desarrollo.

Una sefial de la flexibilizacion en la postura alemana son las
divergencias que se produjeron entre los representantes de la RFA y de
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Estados Unidos sobre el rol del Banco Mundial y las condiciones de |la
reposicion de fondos, que segin Alemania debian ampliarse. Aunque
existe clara oposicién a la condonacién de la deuda, se favorecen las
conversiones por los recursos de la cooperacion al desarrollo. Fue
significativo que en abril de 1987 fuera el Ministro de Cooperacion
Econdmica quien anunciara que laRFA concederia préstamos en apoyo
de medidas de ajuste estructural.

Los grupos politicos de la oposicion también se movilizaron
durante 1987 y 1988, proponiendo soluciones duraderas que incluyeran
cancelacion total o parcial de la deuda a ciertos paises, aumento en los
plazos de repago, limites en la capitalizacion de intereses y limites al
monto total apagar en funcion de la capacidad del deudor. Ambos grupos
coincidieron en la conveniencia de reunir una Conferencia Internacional
sobre la Deuda y los Verdes afiadieron que la RFA sblo debia otorgar
cooperacion bajo la forma de donaciones no reembolsables y no volver
a conceder créditos a la exportacion.

Institucionalidad e instrumentos de la cooperacion

Lacooperacion requiere de una estructura organizativa publica. En
el caso alemén, estd conformada por un Organo Central, agencias
especializadas de cooperacién, bancos o corporaciones financieras de
desarrollo y empresas vinculadas al comercio y seguro de crédito ala
exportacion.

El Organo Central es el Ministerio Federal de Cooperacion al
Desarrollo (BMZ), que gjerce desde 19611adireccion politica del sector.
Esta acargo de un ministro de derecho pleno y cuentacon dos secretarias
de Estado, una de ellas para las relaciones con el Parlamento Federal
(Bundestag) y tres direcciones ministeriales (responsables del desarrollo
regional y la cooperacién bilateral; de la politica de desarrollo y la
cooperacion multilateral; y de la administracion y las relaciones conlas
instituciones publicas y privadas alemanas). Tiene ocho unidades equi-
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valentes a direcciones generales, una de las cuales se concentra en
Américalatinay otraenlos ONGs; y cuentacon un total de 53 unidades
sectoriales de nivel divisional.

Como 6rgano normativo y de politica, el BMZ orientay supervisa
la ayuda exterior. No participa en la gjecucion de proyectos ni en la
realizacion de los programas de cooperacion. Sus funciones basicas son
las siguientes: programacion y negociacion de acuerdosy convenios con
los paises en desarrollo; financiamiento y coordinacion con los entes
privados y ONGs alemanes que hacen internamente educacion para el
desarrollo o que actdan en el exterior; mantenimiento de contactos con
otros donantes, tratese de Estados o de organismos internacionales;
control politico, técnico y econdmico de la utilizacion de los montos
asignados alacooperacion; definicion—en acuerdo con el Ministerio de
Economia—, del monto anual y ladistribucién de la asistencia oficia al
desarrollo.

En laRFA existe unaclara delimitacion entre las dos modalidades
de cooperacion: latécnicay la financiera, que estan a cargo de agencias
especializadas de cooperacion. Con la primera se busca aumentar la
eficiencia de los recursos humanos y de las organizaciones en los paises
en desarrollo. Paratal efecto, se cred en 1975 un ente especializado: la
Sociedad Alemana de Cooperacion Técnica (Deutsche Gesellschaftfir
Technische Zusammenarbeit -GTZ- GmbH), que fusion6é dos institucio-
nes: la Sociedad Alemana para la Ayuda Técnica a Paises en Vias de
Desarrollo, y el Centro Federal de Cooperacién Econémica.

Esta agencia es responsable de ejecutar |0s proyectos de la coope-
racion técnicabilateral oficial. La GTZ tiene como objetivo el impartir
ayuda de personal, conocimientos y habilidades de caracter técnico,
econémico y organizativo. Dichas actividades las gjecutala GTZ por si
misma o bien subcontratando a otros organismos publicos o empresas
privadas. Adicionalmente, y con la anuencia del Gobierno Federal, la
GTZ puede operar como agente directo de |os paises en desarrollo, sobre
labase de un pago prefijado y usar fondos propios para financiar acciones
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en el &rea de politicas de desarrollo. Estainstitucion cumple con enviar
y financiar asesores, instructores, expertos, peritos y otros especialistas;
[levar a cabo estudios de factibilidad y evaluaciones de proyectos;
suministrar equipos y materiales, asi como medios de produccién parala
industria y la agricultura; otorgar subvenciones y pagar sueldos a los
especialistas locales 0 de otro pais; formar profesionales y perfeccionar
expertos y ejecutivos en el propio pais, en la RFA o en otras naciones
industriales; apoyar la creacién de organismos para fomentar la produc-
cién, los créditos y las ventas; incrementar la eficiencia de las comuni-
cacionesy las estructuras administrativas; y por altimo, prestar servicios
y aportes financieros para proyectos y programas de entidades naciona-
les competentes.

En el &mbito de la cooperacién técnica, la GTZ ha tratado de
concentrar su accion sin limitar sus prestaciones. Para ello ha definido
campos de accién prioritarios, en los cuales cuenta con mayor experien-
ciay mejor potencial. Utilizando unavasta red de contactos con institu-
ciones, centros de investigacion y empresas, la GTZ puede ofrecer a sus
contrapartes o mejor de la capacidad cientifica, técnicay empresarial de
la RFA. Existen 29 campos de accion prioritaria, subdivididos en 87
elementos de programa, entreloscuales se cuentan el desarrollo rural, la
economia forestal, la pesca, la agroindustria, los servicios de salud,
alimentacion y nutricién, etc.

La cifra anual de operaciones de la agencia pas6 de DM460
millonesen 1975 aDM 1,205 millones en 1986. A suvez, el monto anual
de la cooperacién técnica solicitada por los paises en desarrollo subi6 en
el mismo periodo de DM 1,380 millones a DM 3,520 millones. El Peru
ocup6 en 1984 el 5° lugar en cuanto al volumen de fondos asignados y
en 1985 subio al tercer puesto con DM28.1 millones, 3.23% del total y
20.5% delo asignado a Américal atina. En ese afio habian en el pais 37
expertos en 14 proyectos.

En el ambito dela cooperacion financiera, laRFA dispone de dos
instrumentos: el Instituto de Crédito para la Reconstruccién (Kreditan-
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staltfir Wiederaufbau -KfW) y la Sociedad Financiera Alemana para
Inversiones en Paises en Desarrollo (Deutsche Finanzerungsgesell-
schaft fur Beteiligungen in Entwicklungslandern -DEG).

El Instituto de Crédito para la Reconstruccion (KfW) es una
corporacion de derecho publico, con sede en la ciudad de Frankfurt am
Main y no tiene sucursales. Instituto central de crédito, el Kreditanstalt
apoya el desarrollo de la economia alemana financiando diversos tipos
de inversiones de largo plazo a pequefias y medianas industrias, a
regiones menos favorecidas y a sectores que requieren atencion especial
(proteccion ambiental, energiay vivienda). También otorga créditos ala
exportacion, principalmente para suministros a paises en desarrollo y
excepcionalmente, créditos no atados a suministros alemanes.

Hacia el exterior, en su condicion de banco de desarrollo del
Gobierno Federal, es €l ge de la cooperacion financiera de la RFA con
los paises del Tercer Mundo, correspondiéndole otorgar préstamos y
subsidios. Financia sobre todo inversionesfijas para el mejor aprovecha-
miento y el incremento del potencial productivo en el sector agricola e
industrial delos paises en desarrollo, asi como lamejoradelainfraestruc-
tura econdmica y social. Los rubros o finalidades a los que orienta su
cooperacion son programas Yy proyectos de inversion en los sectores
agropecuario, de infraestructura econémica y social, industrial y de
servicios; refinanciamiento de bancos de fomento locales y regionales,
gue se orienten apequefios y medianos proyectos en |0s sectores citados;
préstamos bajo la forma de commodity aid paralaimportacion de ciertas
mercancias y servicios, en casos de déficit comprobado; financiamiento
del pago al personal de la entidad ejecutora de proyectos financiados; y
financiamiento del adiestramiento y capacitacién del personal nacional
requerido para la operacion de los proyectos.

El Kreditanstalt evalGa técnica y financieramente los proyectos,
acuerdalos contratos de financiacion conlos prestatarios en |os paises en
desarrollo, asume la administracién bancariay controlalaejecucion. En
tanto Banco politico-econdmico, el Kreditanstalt tiene un capital social
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de DM 1,000 millones en el cual participan la Republica Federal y los
Estados federados. Sus reservas se elevan a DM2,496 millones. Sus
recursos de operacién los adquiere mediante la emision de obligaciones
y préstamos en los mercados de capitales aleman y del extranjero, asi
como del Gobierno Federal y del Fondo Especial E.R.P., creado en 1953
como un sistema de contravalor en marcos alemanes de las importacio-
nes efectuadas por la RFA con recursos de la ayuda.

L as estadisticas de operacion del KfW resumen adecuadamente la
evolucién de la cooperacion financiera alemana. El alto nivel de desem-
bolsos respecto a las asignaciones aprobadas refleja la eficiencia del
mecanismo: enlamayoriade afios se superé el 90% (ver Cuadro 1.1). Las
amortizaciones cayeron a partir de 1982 al producirse la crisis de la
deuda, pero tratandose de créditos blandos se recuperaron haciamitad de
la década. El porcentaje asignado al mundo en desarrollo del total de
conseciones del KfW ha fluctuado entre el 14% y el 22%.

Cuadro 11
COOPERACION FINANCIERA ALEMANA AL DESARROLLO

Afio Concesion Desembolsos Amortizaciones Aportes % sobre

KfW(*) (Millones DM) netos total KfW
1981 3435 2829 760 2069 -
1982 2979 2819 554 2265 e
1983 2179 2587 515 2072 14.12
1984 3569 2626 633 1994 21.94
1985 2346 2699 588 2111 153
1986 2308 2543 801 1742 15.82
1987 2710 2498 747 1751 19.59

(*) Comprende créditos y subsidios.
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El nimero de proyectos financiados por el KfW ha aumentado de
modo parejo desde 1961. En 1987 habia 1,540 proyectos en tramite, de
los cuales 186 contratos nuevos se originaron en 1986 y 185 en 1987.
Para este ultimo afio, correspondieron 21 proyectos (11.35% del total) a
América Latina, 106 a Africa, 46 aAsiay 12 a Europa.

Segun las cifras del Kreditanstalt, el Per hasta 1987 habiarecibido
un monto acumulado de DM 770 millones, de los cuales DM 15 millones
serecibieron en 1986 y DM48 millones en 1987. Antes de 1986, el pais
recibia aproximadamente DM 50 millones anuales, dirigidos aproyectos
agricolasy energéticos. Cuando el Pert, de acuerdo a su postura sobre el
pago de ladeudaexterna, decidio interrumpir sus relaciones conlas enti-
dades financieras internacionales, principalmente el FMI y el Club de
Paris, laRFA suspendio la cooperacion financiera. La " congelaciones
relativa, ya que se han aprobado dos lineas de crédito (para el proyecto
Jequetepeque-Zana y para recuperacion de tierras en Cuzco) bajo el
argumento de que se trata de continuacion de proyectos, habiéndose
ademaés consignado "reservas" por DM 92 millones como lineade crédito
y DM40 millones bajo el rubro cooperacién financiera, en el presupuesto
federal de 1988.

Finalmente, debe sefialarse que desde 1981 el KfW recibié el
encargo de promover la transferencia de tecnologia de firmas alemanas
alos paises en desarrollo a través de joint ventures. Se trata de préstamos
apequefias y medianas empresas alemanas alargo plazo con bajas tasas
de interés, parala puesta en marcha o expansién de empresas conjuntas
con firmas de paises en desarrollo. EI monto maximo de dichos créditos
es de DM2.5 millones y la parte del proyecto financiada por la empresa
alemana no puede ser mayor al 50%. Las dificultades para encontrar
contrapartes adecuadas, |a deficiente preparacién de los proyectos por
las propias firmas alemanas y el inadecuado estudio de los mercados ha
motivado el abandono o el retraso de algunos proyectos.

Por su parte, la Sociedad Financiera Alemana para lnversiones en
Paises en Desarrollo (DEG), establecida como una agenciagubernamen-
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tal en 1962 y trabajando bajo criterios de empresa privada, es un modelo
de las Ilamadas "corporaciones financieras de desarrollo”, que hacen
posible la participacion empresarial en la cooperacion al desarrollo, fi-
nanciando y asesorando las inversiones privadas directas (DEI) en paises
en desarrollo. Su Unico socio es el Gobierno Federal y su capital social
asciende a DM 1,000 millones. El capital operativo se obtiene por asig-
naciones del gobierno, pero también proviene de prestamos de institucio-
nes financieras, venta de acciones ainversionistas locales e ingresos de
su cartera de activos e inversiones. Aparte de administrar sus propios
fondos, la DEG también gerencia fondos fiduciarios del gobierno ale-
man.

Los objetivos de esta corporacién son promover la inversion
alemana en los paises méas necesitados e impulsar las pequefias y
medianas industrias. Aungue no existen restricciones sobre localizacion
regional de las inversiones ni sobre la seleccién de contrapartes, la
dificultad para encontrar proyectos adecuados ha condicionado bastante
los programas de la DEG.

El mecanismo de operacion es la asociacion de la corporacion con
empresas alemanas que deseen invertir directamente en paises en desa-
rrollo. Apoya financieramente la adquisicion de participaciones en
empresas nuevas o existentes, brinda préstamos con caracter de partici-
pacion, otorga garantias, avales y cauciones, hace préstamos de refinan-
ciamiento de estudios a empresas alemanas, financia en condiciones
preferenciales a empresas pequefias y medianas alemanas que invierten
en los paises en desarrollo, y hace de intermediario financiero parala
obtencién de recursos adicionales, con bancos de desarrollo.

En lo que concierne a asesoramiento, el DEG brinda asistencia
individual y servicios de consultoria en planificacion a potenciales
inversionistas alemanes, asesora en proyectos de inversion a paises en
desarrollo e inversionistas alemanes, y contribuye a la formacion de
empresas productivas en paises en desarrollo. Asimismo apoya la
realizacion de seminarios de inversiones con camaras de industria y
comercio y la participacion en ferias industriales.
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Para la DEG es prioritaria la asociacion en emprendimientos
comunes entre inversionistas alemanes y paises en desarrollo. En este
caso no se financia al empresario aleman, sino al proyecto conjunto. Por
lo general, laDEG asume la condicién de socio minoritario y comparte
al riesgo de la empresa, pero no reemplaza a los empresarios. Su
participacién, sin embargo, no es permanente (a pesar de ser proyectos
a largo plazo): vende su participacion tan pronto es razonable, para
alimentar nuevas inversiones. Siempre operabajo criterios de economia
privaday buscaunarentabilidad adecuadaen los proyectos que financia,
concentrando su actividad en laindustria manufactureray los servicios.

Las cifras relativas ala operacion de la DEG son escasas. A fines
de 1986, la corporacién contaba con 249 empresas-proyecto, distribui-
das en 68 paises en desarrollo (ver Cuadro 1.2). Deesetotal, Africay Asia
concentran mas de las tres cuartas partes de los compromisos dela DEG
y de lainversion total resultante, mientras América Latina con un 15%
de los compromisos llega apenas al 7% de la inversion. En el Peru se
localizan solamente dos empresas-proyecto financiadas por la DEG:
Faber PeruanaS. A.y Lar Carbon S. A., existiendo unaterceraen estudio.

Cuadro 12
DEG : COMPROMISOS DE INVERSION POR REGIONES
(en términos absolutos y en porcentaje)

Paises Empresas Compromisos Inversién Total
Africa 32 471 106 426 508 43.8 3900 27.85
Asa
Oceania 20 294 75 301 404 348 8300 59.28
Europa 4 59 27 108 79 68 800 571
América
Latina 12 176 41 165 169 146 1000 7.14
Tota 68 100.0 249 1000 1160 1000 14000 99.98




Asimismo, hay que destacar que la politica oficial alemana de
cooperacion a desarrollo tiene sblidas articulaciones con la politica
comercial y financiera. Los seguros de crédito a la exportacién son
responsabilidad de la MERMES Kreditversicherungs-AG, con sede en
Hamburgo. Del mismo modo en que el Kfw congel6 la cooperacion
financiera hacia el Pera por indicacion del BMZ, laHERMES interrum-
pi6 el otorgamiento de seguros alos exportadores alemanes al Peni, bajo
directivas conjuntas de los ministerios federales de Economiay Coope-
racion.

La estructura organizativa de la cooperacion alemana facilita
evaluar sus métodos y procedimientos. La neta separacion entre los
aspectos normativos y de ejecucion, ordena también la secuencia de
acciones; asi, el Ministerio (BMZ) tiene una permanente vision del
conjunto, tanto dentro del sector (respecto al trabajo de las agencias)
como en relacién a los demas sectores administrativos publicos y ala
participacion del sector privado (empresarial 0 no gubernamental). La
cooperacion bilateral y lamultilateral se complementan con el apoyo a
la cooperacién del sector privado y el fomento de los organismos no
gubernamental es.

En cuanto ala metodologia de intervencion, el Gobierno Federal
aplica un esquema comun que contempla cuatro fases 0 momentos en el
proceso operativo de los proyectos: identificacion, aprobacion, realiza-
cion, y evaluacion. No hay convergenciahorizontal enlas acciones delas
diversas entidades de cooperacion: el BMZ orientay las agencias act(ian
dentro de compartimentos estancos. No tienen vision de conjunto y con
frecuencia ignoran la accion reciproca.

EnlosUltimos afios, lacooperacién bilateral ha constituido casi tres
cuartas partes del esfuerzo alemén de cooperacién (71.4%). Los criterios
vigentes de politica o "lineas maestras parala cooperacion financiera y
técnica" fijan una serie de pautas, la primera de las cuales es laintensi-
ficacion del didlogo politico conlos paisesreceptores, paradefinir los
problemas y obstaculos que retrasan su desarrollo, las medidas de
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solucién apropiadas, y los programas de cooperacion que podrian
ayudar. También se busca el incremento de la coordinacién con los
demas paises donantes, através delarelacion delas agencias nacional es,
y €l refuerzo de los procesos de evaluacion.

La asignacion de recursos es prioritaria para los paises de mayor
pobreza, en particular los Estados subsaharianos en Africa. Asimismo,
se busca apoyar a los paises en desarrollo avanzados con acciones para
reducir los desequilibrios sociales y fortalecer laeconomiay las capaci-
dades productivas (educacion, transferencia de tecnologiay moderniza-
cién del sector privado empresarial). Las prioridades sectoriales en la
cooperacion, sin perder de vista las especificidades nacionales, son las
siguientes: la promocién de la mujer, la seguridad alimentaria, el desa-
rrollo rural, la proteccion del medio ambiente, la mejora del abasteci-
miento energético, lamejorade lainfraestructuraeducativay laadopcion
de politicas demogréficas.

La cooperacion bilateral comprende tres tipos de accion: la ayuda
financiera o de capital del banco KfW, la ayudatécnicay lade personal,
estas dos Ultimas gestionadas centralmente por la GTZ con participacion
de otras agencias, sobre todo en lo que concierne a las facilidades para
formacién y perfeccionamiento de personas extranjeras y la colocacion
de expertos y voluntarios.

El proceso gjecutivo de la cooperacion se organiza por programas
sectoriales y regional es, propuestos por €l pais solicitante. Sin embargo,
el componente central de la cooperacion sigue siendo el proyecto, que
define objetivos concretos y cuya realizacion debe probarse Util para el
pais que asume la responsabilidad de su ejecucion. La RFA solamente
participa proporcionando el apoyo técnico o financiero.

La ayudabilateral involucra créditos blandos, donaciones (maqui-
naria, equipo u otros insumos), pago de ciertos costos locales y envio de
personal. Aunque la cooperacién de la RFA es bastante atada (esta
condicionada ala comprade material aleman) y sus términos se han ido
endureciendo en relacién al promedio europeo, el componente donacion
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involucrado en el plazo de los créditos, su periodo de graciay sutasade
interés, esta dentro de los margenes fijados por el Comité de Ayuda al
Desarrollo (CAD) de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo
Econdémicos (OCDE). Por excepcidn existen previsiones parala coope-
racion a titulo de Commodity Aid, que permite asumir los costos de
importaciones corrientes, y para programas de ayuda a los paises que
adoptan medidas de gjuste estructural. También existen créditos mixtos,
gue suman recursos publicosy privados bajo regulaciony supervision de
las entidades de cooperacion al desarrollo, y cofinanciamiento, que
permite movilizar recursos de otras fuentes donantes, alemanas, bilate-
rales o multilaterales.

La cooperacion multilateral de la RFA se da a través de su
participacion en la Comunidad Econdmica Europea, el Sistema ONU vy
las instituciones financieras. Asi, entre los compromisos adquiridos por
la RFA en cuanto pais miembro de la CEE, estan los Acuerdos de
Yaoundéy Lomé, gue establecen un tratamiento financiero, comercial y
de cooperacion preferencial paralos 66 paises ACP (Africa, el Caribey
el Pacifico) y algunos del Mediterraneo. Sin embargo, lapostura alemana
ha sido impulsar la cooperacién europea més alla de tales limites y
fortalecer las relaciones con Asiay Américalatina. Esto se hatraducido
en la voluntad de permitir a dichas regiones el acceso a instrumentos
como el Fondo Europeo de Desarrollo (FED) y el Banco Europeo de
Inversiones (BEI). Rechazados estos planteamientos por la CEE, se
buscé el apoyo alos nuevos mecanismos sobre cooperacion industrial y
financiera (Facilidad Cheysson) y a ProgramaEuropeo de Voluntarios.

TambiénenlasNN.UU. laRFA apoyalos lineamientos delaayuda
multilateral, pero introduce enfoques y criterios propios para garantizar
una mayor eficacia del sistema, como la propuesta de ampliar la ayuda
de las organizaciones y sus programas, y mejorar el nivel de coordina-
cion entre los propios organismos del sistema de las NN.UU. Plantea
asimismo que se garanticen los resultados de proyectos y programas
mediante mecanismos de control y evaluacion, y se mejore lacapacidad
operativa o de gjecucion de las diversas organizaciones.
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La despolitizacion del debate sobre la cooperacion, y el manteni-
miento del rol central del Programade Desarrollo delas Naciones Unidas
(PNUD) enlaplanificacién, coordinaciény financiamiento de lacoope-
racion, son también objetivos de la RFA. Adicionalmente, considerala
utilizacion del canal multibilateral, através del PNUD, parala asigha-
cion de fondos fiduciarios como complemento a ciertos programasy en
apoyo a proyectos de la cooperacion técnica regional.

Un tercer nivel de cooperacion multilateral para la RFA son los
organismos del Grupo del Banco Mundial: la Asociacion Internacional
de Desarrollo (IDA) y la Corporacién Financiera Internacional (1FC), el
Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (IFAD) y los bancos de
desarrollo regionales (Africano, Asidtico e Interamericano). También
estan incluidas la "facilidad especial" del Banco Mundial para el Africa
Subsahariana, la Agencia Multilateral para Garantias de Inversion
(MIGA), el Comité de Desarrollo y la Corporacién Interamericana de
Inversiones (I1C).

La existencia de mecanismos institucionales que en forma perma-
nente revisan los presupuestos, criterios, politicas, instrumentosy resul-
tados de las acciones de cooperacién, garantizando la presencia de los
diversos grupos politicos de modo proporcional, provee un marco muy
democratico. El resultado es una politica de Estado en cuyo proceso los
principales agentes expresan sus prioridades, acentos y discrepancias,
pero que una vez disefiada muestra una gran solidez, consenso y
respal do.

Con esta mecénica no se requiere la existencia de organismos
superestructurales, asesores 0 "consultivos" que abundan en otros pai-
ses y que con frecuencia esconden una gran inoperancia. En cambio,
en la RFA existen acuerdos formales entre el Gobierno Federal, los
grupos politicos y determinadas instituciones (ONGs, Iglesias y entida-
des del sector privado) para garantizar y apoyar el pluralismo de la
cooperacion.
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Existen en el ambito de la cooperacion estructuras para-estatal es
(con personalidad juridica privada pero con recursos del gobierno
federal), e instituciones que actdian por encargo o como intermediarios
financieros de la asistencia oficial. En el primer caso se encuentran el
Servicio de Voluntarios Alemanes (DeutscheEntwicklungsdienst-DED)
y la Fundacion Alemana para el Desarrollo Internacional (Deutsche
Stiftungfir Internationale Entwicklung -DSE). La DED es una organi-
zacion de ayuda al desarrollo en personal, mientras que la DSE realiza
unavariada actividad que incluye becas, cursos, stages para profesiona-
les, documentacién sobre los paises en desarrollo, un banco de datos y
publicaciones. Entre las instituciones que actlian por encargo estan la
Cari Duisherg-Gesellschaft (CDG), el programa de becas ASA (Arbeits
und Sudienaufenthalte inAfrika, Lateinamerika undAsien), e Goethe-
Institui y el Instituto Aleman para el Desarrollo Politico (DIE).

La cooperacion no gubernamental, es decir, la participacién en la
ayuda externa de las entidades privadas data de mucho tiempo atras,
incluso antes de la cooperacién oficial. Las instituciones caritativas,
filantrépicas o de servicio alacomunidad, surgen de lapreocupacion de
su sociedad civil por ciertos problemas sociales. El interés por los paises
pobreslo difundeninicialmentelasiglesiasy susmisiones; mas adel ante,
algunas empresas encontraron Util fomentar esa relacién. También los
grupos politicos percibieron que sus modelos ideol 6gicos® de accién
podian transmitirse a otros paises y sembrar conveniencias reciprocas.

Los grupos financian sus actividades externas —indudablemente
proselitistas—, por medio de limosnas, colectas, donaciones solicitadas,
legados, o reservas de utilidades en las empresas y cotizaciones de
afiliados en los partidos y sindicatos. Estos recursos, asi como los que
provienen de ventas de servicios, publicaciones y otro tipo de bienes,
constituyen los Ilamados fondos propios o patrimonio original.

A dichos fondos se afiaden, apartir de un cierto momento, recursos
del Estado, en lo que se conoce como cofinanciamiento. Estas sumas
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cubren una parte del costo de ciertos proyectos y no se pueden aplicar a
los gastos normales de administracion de las entidades. Los aportes del
presupuesto federal aleman alas actividades del sector no gubernamen-
tal han sobrepasado el 7% de la Agencia Oficial al Desarrollo (AOD),
siendo los mas altos de Europa. Adicionalmente, la CEE tiene registra-
dos 89 ONGs alemanes, 62 de los cuales han obtenido cofinanciamiento
comunitario para proyectos.

Las instituciones eclesiales son las que tienen mayor importancia
en el panorama aleman y su participacion en el cofinanciamiento federal
ha superado en los Ultimos afios al de las otras entidades. Existen
alrededor de 130 organizaciones vinculadas alaiglesia catdlicay alas
iglesias evangélicas, que participan apoyando proyectos de desarrollo en
el Tercer Mundo. Estas entidades en 1986 recibieron en conjunto DM 223
millones, siendo su aporte propio en 1985 de DM909.2 millones.

Las "financieras" eclesiales de mayor relieve en la RFA son
MISEREOR (desarrollo econdémico y social) y ADVENIAT (temas pas-
torales) en el ambito catdlico, y BROT fir die WELT en el sector
evangélico. Lacomplejidad de los requerimientos contables del cofinan-
ciamiento federal Ilevé por ambos lados a la creacion de dos oficinas
centrales para la ayuda a desarrollo: la Zentralstelle fir Entwicklung-
shilfe (catdlica) y la Evangelische Zentralstellefir Etwicklungshilfe. Al
lado de ellas existe unalargalistade entidades que desarrollan proyectos
de educacién escolar e informal, de servicios de salud, de apoyo al
desarrollo rural, de organizaciéon comunitaria, etc.

Asimismo, existen cuatro fundaciones politicas, representantes de
los principales partidos politicos alemanes: Friedrich-Ebert-Siftung
(FES de la socialdemocracia; Konrad-Adenauer-Siftung (KAS de la
democracia cristiana; Friedrich-Naumann-Siftung (FNS) del partido
liberal y Hanns-Seidel-Siftung (HSS) de los socialcristianos de Baviera.
Estas instituciones actlan en los paises en desarrollo a través de los
partidos politicos, sindicatos, centros de investigacion, gremios, coope-
rativas y otras organizaciones que comparten su enfoque ideol dgico.
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Los proyectos que derivan de esta asociacion son normalmente
actividades de capacitacion, estadiaenlaRFA, seminarios, investigacio-
nes y publicaciones. A diferencia de los proyectos de las Iglesias que
exigen un aporte propio, los delas fundaciones politicas son financiados
por el gobierno a 100%. En forma proporcional a la influencia de los
partidos quelasrespaldan, laFESy laKAS son las entidades mas fuertes,
siendo laprimeramuy conocidaen Américal atinaporlos centros ILDIS
gue existen en Ecuador, Brasil, Venezuelay Costa Ricay por larevista
"Nueva Sociedad".

Bajo el rubro de Organismos No Gubernamentales (ONGs) se
agrupa un amplio nimero de entidades que no caen dentro de las
relaciones de tipo religioso o politico. Su enfoque y tipo de accién son
predominantemente sectoriales y se especializan en areas como la salud,
la alfabetizacion, la educacion popular y de adultos, la nifiez, la mujer,
el medio ambiente, el hambre y lanutricion, la promocion rural, etc. El
listado es muy extenso, pero pueden citarse desde Caritas Alemanay la
Cruz Roja hasta la Fundacién Kubel, la ayuda Alemana Contra el
Hambre en el Mundo o Tierra de Hombres.

Todas estas organi zaciones establecen acuerdos de accion compar-
tida con ONGs en el Tercer Mundo; los proyectos se financian con
aportes de las dos partes y cofinanciamiento del gobierno federal. La
accion de estos ONGs contintia ampliandose; no obstante, su capacidad
demovilizacion de recursos es muy inferior alade las entidades politicas
0 eclesiales.

La nocién de una cooperacion a desarrollo con participacion
empresarial se ha asentado progresivamente en toda Europay responde
al propio interés de los gobiernos de hacer de la ayuda externa un
instrumento de penetracidn en otros mercados y de expansion delas areas
de influencia

Enla RFA son numerosos |os mecanismos, instituciones y conve-
nios que pueden agruparse bajo este rubro. Existen fundacionesprivadas
creadas por empresas o0 personas privadas (la Volkswagen-Siftung, por
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ejemplo); por otro lado, el Estado promueve la participacion en joint
ventures, las inversiones en paises en desarrollo, da préstamos a empre-
sas alemanas que desean establ ecerse en paises en desarrollo o introducir
nuevas tecnologias alemanas en el Tercer Mundo. Existen ademas
diversos programas, como el Programa de Cooperacién Empresarial y
Servicio de Orientacion para la Economia en los Paises en Desarrollo
(Betrieblicher Kooperation Program) o € Sénior Experten Service
(SES), para servicios de asesoria y consultoria de personal retirado de
alto nivel.

Evolucion de la ayuda de la RFA

En términos de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD), Alemania
Federal ocupa el cuarto puesto (detrés de Estados Unidos, Japén y
Francia) entre los dieciocho paises miembros del Comité de Ayuda al
Desarrollo (CAD) de la OCDE en cuanto al volumen neto de recursos.
Este fue equivalente al 8.2% de la AOD mundial para el periodo 1986/
87 (en 1981/82 llegob hasta el 8.9%).

Dicho volumen, expresado en marcos, muestra un incremento
constante desde 1970, con dos flexiones, una en 1977 y la segunda en
1984. Si el volumen se expresa en délares americanos, la fluctuacién en
|os afos ochenta es mucho mayor por ladiferenciaen las tasas de cambio,
gue deprecié a las monedas europeas respecto al dblar (este proceso se
invirtio desde 1985).

Vistala contribucion de laRFA como porcentaje sobre su PNB, su
ubicacién dentro del conjunto europeo y de la OCDE se ve afectada.
Aunque Alemania figura entre los paises que asumié |a recomendacién
aprobada en 1970 por las Naciones Unidas de destinar el 0.7% del PNB
para la AOD, no se fijé un plazo para ello. En los primeros afios se
mantuvo oscilante entre el 0.32 y el 0.4%, iniciéndose en 1979 unafase
que lallevo por encima del 0.45%. Cay6 luego en 1984, se recupero el
afo siguiente, volvié a caer en 1986 a 0.43% y se precipité en 1987 al
0.39% (ver Cuadro 1.3).
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Estos porcentajes la ubican dentro de la CEE en quinto lugar, por
debajo de Holanda, Dinamarca, Franciay Bélgica. Enel CAD resultaen
el noveno lugar cuando alos paises citados se suman Finlandia, Noruega,
Suecia 'y Canada.

Cuadro 13
AYUDA OFI,CIAL AL DESARROLLO (1970 -1987)
REPUBLICA FEDERAL ALEMANA

Afios AOD en DM AOD en US$(*) Porcentaje
(millones) (millones) sobre el PNB
1970 2202.8 554 0.33
1975 4165.2 1337 0.40
1976 4008.4 1302 0.36
1977 3985.4 1387 0.33
1978 4714.5 1771 0.37
1979 6219.2 2398 0.45
1980 6476.1 2592 0.44
1981 7192.6 2494 0.47
1982 7654.1 2738 0.48
1983 8116.3 2913 0.48
1984 7916.3 2710 0.45
1985 8056.7 2942 0.47
1986 8317.5 3227 0.43
1987 r.d. 4391 (3 0.39

*) Ajustado seglin el promedio de la lasa de cambio.
Afio base 1985.
@ USS$ corrientes.

Dos tendencias significativas se aprecian en la evolucion de la
AOD aemana. Laprimera es |la paulatina disminucion del volumen de
desembolsos canalizados a través de organismos multilaterales; entre
1970 y comienzos de los ochenta, el porcentaje dela AOD que utilizaba
estavia pasaba del 35%; en 1984 baj6 al 32% y en 1987 apenas llego al
29.6%. La segunda tendencia es la creciente importancia dentro de la
ayuda bilateral alemana de la |lamada cooperacién técnica: mientras en
1980 éstarepresentabael 44%, en 1987 lleg6 al 49.6% (ver Cuadro 1.4).
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’ Cuadro 14 )
EVOLUCION Y COMPOSICION DE LA AOD
ALEMANA DE 1982 A 1987

(US$ millones)

Periodo: 1082 1983 1984 1985 1986 1987
AOD BILATERAL 2265 2101 1868 1980 2643 3091
Donaciones 1328 1273 1254 1427 1799 2166
— Coop. técnica 870 834 877 876 1230 1535
— Ayuda alimentaria 73 49 74 73 104 117
— Gastos administrativos 42 40 36 37 49 66
— Otras donaciones 343 350 267 441 416 448
Créditos de desarrollo 937 828 614 553 844 925
— nuevos créditos de ayuda 841 762 584 498 534 1543
— préstamos en ayuda alimentaria
— participaciones y otros 96 66 30 55 310 -618
AOD MULTILATERAL 886 1076 917 961 1191 1301
Aporte como donacién 561 549 584 546 678 762
— Organismos ONU 147 141 134 131 176 209
— Organismos CEE 377 388 425 403 471 506
— Otros organismos 37 20 25 12 31 47
Capital suscrito entes financieros 326 531 333 419 519 547
— Banco Mundia y CFl 157 76 8
— Asociacion Desarr.

Internacional 137" 421 232 324 346 389

— Bancos Regionales Desarrollo 32 110 101 95 97 150
— Otros

Préstamos concesionaes -1 -4 -3 -4 -6 -8
a entes financieros internacionaes

TOTAL 3150 3177 2782 2941 3834 4392

Fuente; CADIQCDE y KW 1987 Repott



La cooperacion bilateral de la RFA se gjusta a criterios de gradua-
lidad, distinguiendo entre paises seriamente afectados, menos desarro-
[lados, de nivel medio, avanzados, paises ACP, miembros dela OPEP e
incluso paises europeos de menor desarrollo (Turquia, Portugal, Y ugos-
lavia y Grecia). La prioridad la tienen los paises de menor desarrollo
relativo: en 1980 hasta un 65% dela AOD se orientd a paises de bajos
ingresosy de esetotal, 22% fue asignado alos de muy bajos ingresos. Se
ha aprobado también durante la Ultima década la anulacién de parte de
la deudade ciertos paises menos avanzados; en 1988 se anunciamedidas
similares, a favor del Africa Subsahariana, Birmaniay Mauritania.

El criterio anterior actlia en contra de los intereses latinoamerica-
nos, pues laregioén resulta menos favorecida si se la compara con Asia
o Africa. Aunque aeste nivel lainformacion es menos claray consistente,
puede afirmarse que las tendencias permanecen: el total de la coopera-
ciénbilateral conlospaisesen desarrollo se distribuy6 entre 1960 y 1986
como sigue:

Cuadro 15
DISTRIBUCION POR REGIONES DE LA AOD ALEMANA
(DM millones)

% Cooperacion Cooperacion
Financiera Técnica
Europa 9.49 7870.9 2078.8
Africa 32.98 20290.6 14287.1
A. Latina 11.35 4657.7 7236.3
Asa 37.88 25386.7 143284
No asignado 8.30 734.8 7963.2
TOTAL 100.00 58940.7 45893.8

L a cooperacion con Américal atinatiene un caracter muy peculiar.
El monto transferido por concepto de cooperacion financiera es inferior
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al de cooperacion técnica, representando laprimerael 40% y la segunda
el 60% de la ayuda total. En las otras regiones ocurre exactamente |o
opuesto: la cooperacion financiera en el caso de Africallega al 59% del
total, en Asiaal 63% y en el caso de Europa a casi a 80%.

A pesar de preocupante descenso porcentual en la cooperacion
alemanacon laregion latinoamericana (ver Cuadro 1.6), el CAD registra
parael bienio 1986-87 un promedio anual de 15.8% enlacooperacion de
la RFA con América Latinay el Caribe. Por otro lado, para 1988 se
decidié aumentar las asignaciones a la region, hasta por un 17.3% del
total’.

~ Cuadro 16
COOPERACION RFA - AMERICA LATINA

Afios Desembol sos netos % de la AOD total
(US$ millones) bilateral

1970 83.7 18.0

1975 128.0 11.0

1980 261.0 11.2

1981 319.8 14.3

1982 266.2 11.8

1983 235.0 11.2

1984 182.2 9.8

1985 200.0 10.1

Al lado de la clasificaciéon por nivel de desarrollo, la RFA ha
rescatado en sus criterios de politica de cooperacion sus relaciones
comercialesy financieras, eintereses comunes con determinadas nacio-
nes. Segunladocumentacion oficial del BMZ, el Per( es pais prioritario
parala RFA: su cooperacién al desarrollo peruano se orienta principal-

1 El andlisis detallado sobre la atencion de la RFA hacia América Latina se ve entorpecido
porque las entidades oficidlesy e CAD colocan en sus estadisticas en un solo bloque alas
32 naciones latinoamericanas y del Caribe; el BMZ, en ciertos casos especificos, hace la
distincion entre Sudaméricay América Central.
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mente al desarrollo agricola, lapesqueria, las fuentes de energia, la salud
publicay la educacion.

La cooperacion recibida por el Pert entre 1950 y 1986 asciende a
DM1,775.7 millones, de los cuales DM903.5 millones corresponden a
cooperacion financieray DM872.1 millones a cooperacién técnica. Asi,
en términos relativos, el Pert harecibido el 14.3% del total de la AOD
asignada a América Latinay el 1.7% dela AOD global. En valores ab-
solutos, el Per( es el segundo pais, después de Brasil, en cuanto amontos
de cooperacion asignados. Para 1987 |los fondos comprometidos eran de
DM50 millones en cooperacion financiera y DM65.2 millones por
cooperacion técnica (recursos que, como ya se dijo, fueron congelados).

El Peru escapa a la pauta regional, pues histéricamente la ayuda
financiera recibidadelaRFA hasido més altaquelatécnica. Actualmen-
te existen en gjecucion siete proyectos de cooperacion financiera por un
monto total de DM 386 millones y 37 proyectos de cooperacion técnica
por un valor de DM232.1 millones.

L os montos de la cooperacion con el Pertino son en realidad muy
significativos. El pais recibié de la RFA US$5.7 millones en 1970,
US$12.8 millones en 1975 y US$253.1 millones en el periodo 1980-
1985. Sin embargo, cabe destacar que el aporte aleman en este Ultimo
periodo represento el 50.98% de todala cooperacion de los paises de la
CEE con el Peru.

Con respecto a las modalidades de la ayuda brindada por la RFA
pueden ponerse de relieve tres aspectos: el componente de donacién, la
condicionalidad de la ayuda y los mecanismos de apoyo al ajuste
estructural.

El llamado "componente de donacién" enla AOD, no se refiere al
porcentaje de donacién efectiva (ayuda no reembol sable o sin obligacion
de pago), sino alamedidaenlacual |os créditos concesionales (présta-
mos, avales o participaciones) tienen en realidad condiciones mas
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favorables que las comerciales: reembolsos a muy largo plazo (de 10 a
40 afios), periodos de gracia extendidos (de 2 a 10 afios) e intereses muy
bajos (de cero a4%). Este componente mide la diferencia entre la carga
gue representaria el reembolso si el préstamo se hubiese efectuado en
términos de mercado, y la carga que efectivamente representan las
condiciones "blandas" o concesionales'.

LaRFA, con un porcentaje de concesionalidad del 86% en prome-
dio desde 1980 (87.3% para el bienio 1986-87), tiene uno de los
programas de ayuda menos concesionales de toda Europa.

El grado de atadura de la cooperacion reflgja el porcentaje de la
ayuda otorgadapor €l canal bilateral que estaligada a compras en el pais
donante. Segun las estadisticas del CAD (que a este nivel no son muy
confiables), dado que los paises tienden a disfrazar las interconexiones
entre ayuda y comercio, €l porcentaje de ligazon puede variar de 10 a
76%. El nivel puede incluso ser mucho mas alto, debido al abusivo

"3

condicionamiento de los [lamados "créditos mixtos"®.

SegunlaRFA, mas del 50% de su cooperacion bilateral no es atada,
lo cual es cierto s6lo para la ayuda contractualmente registrada. Sin
embargo, el condicionamiento es mucho mayor si se incorporan los
financiamientos mixtos que asocian fondos de lacooperacién financiera
con recursos propios del KfW, y se calcula la parte de ayuda otorgada

2. Gracias a la Ilamada formula de Ohlin para calcular de forma consistente e "elemento
donacion™ en la oferta de crédito concesional (introducido por e CAD desde 1969), es
posible comparar en la oferta de los paises donantes, las multiples variaciones que pueden
tener los tres factores (plazo, periodo de gracia y tasa de interés). Con dicha férmula el
elemento donacidn se expresa como un porcentaje sobre el capital prestado. Segin e CAD,
la cooperacion solo puede asumirse como AOD s el elemento donacion no es inferior al
25%. El CAD ha recomendado que e componente donacién alcance e 86% del total dela
cooperacion.

3. Este tipo de crédito supedita la concesion de ayuda financiera o donaciones ala ceptacion
para el financiamiento de parte del proyecto, de un crédito ala exportacion ligado a bienes
y equipos originarios del pais que brinda la ayuda. El resultado es que todo el proyecto
resulta gjecutado por empresas del pais donante.
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bajo condiciones de advance competitive bidding (en base a las cuales
unalicitacién internacional precede la suscripcion de un contrato para el
cual hay cooperacion financiera disponible, pero ésta se otorga sélo si la
licitacién es ganada por una firma del pais donante).

La RFA mantuvo en los ultimos afios registrados, excluyendo la
contribucion a la CEE, porcentajes de condicionamiento cada vez
mayores: 18% en 1980,25.9% en 1985y 30.9% en 1987. Ello refleja el
endurecimiento dela AOD alemanaen los afios recientes. Sin embargo,
mas alla de estas cifras que la propia RFA consigna, lo real es que méas
del 80% delaayudabilateral estaligada alacompra de bienes alemanes.

El incremento de formas de cooperacién de rdpido desembolso,
subordinadas ala adopcién de medidas de gjuste estructural enlos paises
receptores, y la oferta de asistenciatécnica especializada para reforzarla
capacidad administrativa necesaria para ello, es otro de los aspectos de
la cooperacion en los cualeslaRFA estaincursionando desde hace poco.

Apoyandose en los lineamientos de politica de desarrollo aproba-
dos en 1986, laRFA cred en su presupuesto de cooperacion para 1987 un
nuevo mecanismo de apoyo alos paises —sobre todo del Africa Subsa-
hariana— que han adoptado medidas de gjuste estructural de acuerdo con
el FMI y el Banco Mundial. Estamedidabuscacompensar lafuerte caida
entre 1980 y 1985 del programa aleméan de apoyo a las importaciones
(commodity aid), el cual representd en 1985 apenas un 6% de la ayuda
en capital, cuando a comienzos de la década habia Ilegado hasta 37%.

Los recursos con que cada pais contribuye a los organismos in-
tergubernamentales o internacionales como aporte al capital operativo
de éstos, recursos que luego el ente multilateral transfiere alos paises en
desarrollo como donacion o crédito concesional» constituyen ayuda no
atada. Esto permite que las adquisiciones sean realizadas por el pais
beneficiario, mediante licitacion internacional, sin la presion de los
lobbies de la cooperacion. Aqui hay que distinguir entre las contribucio-
nes obligatorias, que cada pais hace segiin las cuotas fijadas al momento
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de la adhesion, y los aportes voluntarios, decision unilateral de pais
donante, sobre cuyo destino tiene alguna ingerencia. Dentro de esta
categoria estén también las diversas formas de la cooperacion multibila-
teral.

En los ultimos diez afios se ha dado un intenso debate sobre el rol
del multilateralismo, a raiz de las presiones de las potencias sobre la
politica de ayuda de los organismos —recurriendo incluso ala amenaza
de corte de cuotas o de retiro— y de las demandas de los paises en
desarrollo por aumentos en los porcentajes de la cooperacion multilateral
no condicionada.

Sobre estas premisas es interesante observar la evolucion de los
montos de la ayuda multilateral de la RFA desde 1970, sobre todo en
relacién asu participacion sobrelaAOD total. EI cambio de politicas que
tuvo lugar en la segunda mitad de la década de | os setenta cort6 la curva
ascendente de la cooperacion multilateral alemana, que en 1977 habia
Ilegado hastaun 40% de la AOD, iniciando un descenso sostenido hasta
1983, cuando se recuperd ligeramente. Luego continué cayendo (ver
Cuadro 1.7).

No ha sido posible seguir el patron delos aportes alemanes a cada
institucion. EI CAD considera por separado los aportes a la CEE con
respecto "alas contribuciones que van a Naciones Unidas, las institucio-
nes financieras internacionales y los bancos o fondos regionales de
desarrollo. En 1980, la RFA destinaba un 35% de la AOD ala ayuda
multilateral, porcentaje que bajaba al 23.6% si se excluian los aportes a
laCEE. En el bienio 1986-87 |la ayudamultilateral alemanafue solamen-
te el 30.3% de la AOD total (18.4% excluyendo las contribuciones
comunitarias, de las cuales un 40% va al Fondo Europeo de Desarrollo
-FED).

Alemania Federal es uno de los dos paises europeos (el otro es el
Reino Unido) que estédpresente entodo el universo multilateral: el Grupo
del Banco Mundial, los tres bancos regionales (B1D, Banco Asiético y
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Cuadro 17
AOD MULTILATERAL DE LA RFA (1970-1986)

AOD Total  AOD multilateral USS$ millones

Afio (DM = millones de marcos) ($ corrientes)
1970 2202.8 496.9 22.6

1971 2563.2 7145 27.9

1972 2604.7 666.5 25.6

1973 29411 828.8 28.2

1974 37152 1086.7 29.3

1975 4165.2 1305.9 314

1976 4008.4 1380.0 344

1977 3985.4 1586.2 39.8

1978 4714.2 1580.1 335

1979 6219.2 2179.8 35.0 1189
1980 6476.1 2257.1 34.9 1243
1981 7192,6 2118.8 295 937
1982 7654.1 2152.8 28.1 886
1983 8116.3 2747.9 339 1075
1984 7916.2 2600.8 329 914
1985 8656.7 2830.6 327 962
1986 8317.5 2581.3 310 1189
1987 n.d. n.d. 29.6 1300

Fondo Africano de Desarrollo), la CEE, el FED y los organismos de las
Naciones Unidas. A nivel global, laRFA fue en 1987 el tercer aportante
delaayudamultilateral (detras del Japdn, que paso aliderar laestadistica,
y de Estados Unidos). Es necesario sin embargo un estudio detallado de
cifras y politicas, para explicar como de US$1,300 millones de ayuda
multilateral en 1987, s6lo US$4 millones fueron asignados al Banco
Interamericano, frente a 61 y 84 millones, respectivamente, para Asiay
Africa

Hay que sefialar que la RFA respalda dos iniciativas en cuanto ala
ayudamultilateral: deunlado, el refuerzo alaaccién del Banco Mundial
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(alapardel FMI), y deotro, el otorgamiento de prioridad al PNUD como
organismo ejecutor que concentre la gestion dentro del Sistema de las
Naciones Unidas, paralo cual debe mejorarse su situacion financiera.

Finalmente, las donaciones de los organismos del sector privado
(ONGs y fundaciones), que no comprenden los aportes privados en
condiciones de mercado, muestran un aumento parejo en los ultimos
quince anos (ver Cuadro 1.8). Los montos aqui consignados registran los
aportes autofinanciados de instituciones eclesiales, fundaciones politi-
cas y asistenciales y otras organizaciones no gubernamentales. La
dificultad de homologar y comparar otras dimensiones importantes en la
cooperacion voluntaria (cooperantes, ayuda de emergenciay alimenta-
ria, educacioén), hacen que el andlisis se limite alas contribuciones en
efectivo.

Cuadro 18
RFA - AYUDA PRIVADA AL DESARROLLO

Periodo DM Millones US$ Millones % en relacion
ala AOD total
Promedio
1974-76 19% 12.31
Promedio
1975-77 212 12.73
Promedio
1976-78 238 12.62
1982 391 12.40
1983 946.4 370 11.65
1984 1088.1 382 13.73
1985 1246.9 424 14.41
1986 1182.5 545 14.22
1987 n.d. 645 14.69
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Y a se ha mencionado el importante rol que cumplen las institucio-
nesvoluntarias del sector privado paracanalizar, através de mecanismos
de cofinanciamiento, recursos de la AOD hacialos paises en desarrollo.
Estos fondos, accesibles en virtud de acuerdos globales con el BMZ
(casos de las Iglesias y fundaciones politicas) o por medio de contratos
con las agencias de cooperacién para la participacion en proyectos,
adquieren un efecto multiplicador: para el periodo 1962-1986 se movi-
lizaron aproximadamente DM 5,500 millones.

L os datos sobre el cofinanciamiento son mas dificiles de organizar,
sobre todo por la naturalezaprivada de los acuerdos, que sin embargo se
sujetan a pautas estables. En la RFA el cofinanciamiento es global y
sistematico (no caso por caso); el aporte estatal no puede ser mayor al
75% del monto de un programay proyecto, salvo en el caso de ciertos
proyectos especiales y de las fundaciones politicas; la contraparte debe
aportar por lo menos el 25% restante. No existen, por otro lado,
limitaciones en cuanto al monto de un proyecto ni respecto al plazo de
gjecucion.

L os montos del cofinanciamiento fueron distribuidos entre 1982 y
1987, segun el tipo de institucion, como sigue:

Cuadro 19
COFINANCIAMIENTO DEL BMZ CON LOS ONGs
(DM millones)

Afios Iglesias Fundaciones Otros ONGs Total

Politicas y fundaciones  anual
1982 171.2 186.9 29.1 387.2
1983 186.0 200.2 344 420.6
1984 202.2 207.2 394 448.8
1985 210.6 225.1 49.3 485.0
1986 223.0 225.1 45.0 493.1
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Es dificil determinar la distribucién interna. Para las Iglesias, la
asignacion alas instituciones catélicas y evangélicas se efectla practica-
mente al 50%. En cambio, las fundaciones politicas guardan otro
equilibrio: laFES (F. Ebert) y laKAS (K. Adenauer) sereparten casi por
mitades un 67%; las dos menores, laFNS (F. Naumann) y la HSS (H.
Seidel) se dividen el 33% restante, con ligeras diferencias en la propor-

cionalidad.



LA COOPERACION DE CANADA
AL DESARROLLO

L as relaciones exteriores tienen una gran importanciapara Canada desde
su formacién como Estado independiente, debido a su especial posicidn
en el escenario internacional. Situado geograficamente entre las dos
superpotencias y con una gran dependencia del comercio internacional
y lainversion extranjera, Canada esta obligado apriorizar sus relaciones
con el exterior. El pais posee un inmenso territorio y grandes recursos
naturales, en contraste con una poblacién reduciday un mercado insufi-
ciente. Como potenciaintermedia, Canada no tiene la capacidad necesa-
ria para imponerse en el medio internacional, razon por la cual debe
continuamente negociar.

Esas caracteristicas han llevado a Canad& a desarrollar una gran
capacidad en la toma de decisiones en materia de politica exterior,
estimulando las alianzas y los compromisos con paises y bloques de
paises para mantenerse en una posicion central y segura en el escenario
internacional (E.J.Dossman 1987). No obstante ello, las relaciones con
su poderoso vecino del sur constituyen el gje central delapoliticaexterior
canadiense.

En efecto, puede decirse que la politica exterior canadiense se
divide en dos éreas: |as relaciones con Estados Unidos por un lado, y el
resto del mundo por el otro. No obstante, el peso abrumador de su
relacion con Estados Unidos es equilibrado por una diplomacia activa,
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global e independiente; la cooperacion internacional através de instru-
mentos multilaterales (ONU, Cumbre Econémica, OTAN, FMI, Com-
monwealth, Banco Mundial, GATT, OCDE, laFrancophonie), diversi-
fican y complementan esa fuerte conexioén.

En los afios setenta crecié de modo sustancial el interés canadien-
se por América Latina. Seinvirtid bastante en laregion (CAD$ 24,900
millones hasta 1987), siendo México y Brasil |os paises priorizados en
la estratregia del Primer Ministro Trudeau de "bilateralismo concentra-
do". Sin embargo, lacrisis de la deuda parece haber echado por tierrala
posibilidad de asociaciones mas estrechas: la prioridad de América
Latinaen la agenda oficial canadiense ha caido, dirigiéndose sus esfuer-
zos masrecientes al Asiay el Pacifico. No obstante, importantes sectores
sociales canadienses estén interesados en América Latina; bien podrian
hacer que su pais lidere en el Grupo de los Siete la redefinicion de la
agenda para la cooperacion internacional en los afios noventa.

El tema de la cooperacion internacional es una constante en la
escena oficial y privada en Canada desde los afios cincuenta. La coope-
racion canadiense para el desarrollo internacional es deviejadatay tiene
sus origenes en asociaciones religiosas y caritativas. Los esfuerzos de
estos pequefios grupos, secundados por un gobierno de tradicion liberal,
se inscriben en lo que algunos estudiosos han Ilamado la tradicion
"voluntarista" o humanista de lapolitica exterior canadiense, sintetizada
en el principio de que "cadaEstado persiguiendo el bienestar del mundo
entero, esta persiguiendo el bienestar de sus propios ciudadanos".

En el origen de estatemprana preocupacion canadiense por el desa-
rrollo internacional estan diversos factores: entre otros, la creciente pros-
peridad del paisdurante lareconstruccion europeay el surgimiento delos
nuevos Estados post-coloniales; laprédicamoral y latradicion misionera
de las Iglesias canadienses; el pluralismo cultural y linglistico que
sensibiliza a Canada frente a otras culturas; y la cruzada anticomunista
que, liderada por Estados Unidos y secundada por su aliado canadiense,
tratd de evitar en la Postguerra el dominio comunista en el planeta.
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A pesar de lacreciente complejidad de las relaciones internaciona-
les desde la década del cincuenta, parece claro que la cultura politica
canadiense se continta adhiriendo a los principios de la cooperacion
internacional. Por ello, aunque la cooperacidn canadiense responde cada
vez mas apoliticas oficiales de formulacion compleja, la sensibilizacion
de laciudadaniafrente al problemade laayudainternacional es muy alta.
Asilo evidenciael creciente nimero de organizaciones no gubernamen-
tales canadienses que cooperan activamente con el Tercer Mundo, las
gue, si bien no movilizan individual mente grandes recursos, mantienen
alaopinién publica canadiense al tanto de los problemas del desarrollo
internacional y se han adelantado a gobierno en vincularse con las
organizaciones de base de los paises en vias de desarrollo.

La concepcidn canadiense de la cooperacion internacional para el
desarrollo ha experimentado importantes modificaciones durante sus
mas de treinta afios de historia. Los primigenios principios humanistas
de busqueda del bienestar universal permanecen en el sustrato, pero con
el transcurso delos afios han cobrado mayor peso | os intereses nacional es
en politica exterior, comercio y finanzas. Este cambio en la concepcion
de la cooperacion internacional puede corresponder al trénsito de una
politica "voluntarista’ a una politica exterior definida en funcién de
intereses nacionales especificos. Este hecho ha sido descrito como el
paso del "internacionalismo liberal” a un "pragmatismo complejo”.

El gobierno que accedié al poder en 1984 inicié un proceso de
revision de la politica y los procedimientos de la cooperacion interna-
cional para el desarrollo, en el marco de una discusién sobre los
principios de la politica exterior canadiense. Dicha revision, en la que
participaron el gobierno, el Parlamento, grupos de expertos y diferentes
organizaciones privadas, puso en evidencia la creciente complejidad
del concepto y los alcances de la cooperacion internacional para el de-
sarrollo.

Si bien se reafirmé que el principal objetivo de la cooperacién
canadiense es promover el desarrollo del Tercer Mundo, la discusion

57



hizo evidente que los intereses geopoliticos y comerciales definen las
relaciones de ayudacon los paises enlos que se concentralacooperacion,
y que el Programa Bilateral de la Agencia Canadiense parael Desarrollo
Internacional (ACDI) es usado, entre otras cosas, cOmo un instrumento
de politica exterior para ganar amigos e influir gobiernos.

Por otra parte, si hasta la década de los setenta el énfasis de la
cooperacion internacional parael desarrollo se concentr6 en los progra-
mas de ayuda, en la actualidad el centro de la atencidn se ha desplazado
a las relaciones econémicas internacionales. Un informe del Departa-
mento de Asuntos Externos canadiense sostiene que "la mayor parte de
los paises en desarrollo se beneficiaria mas de una reduccion de las
barreras arancelarias, un incremento en sus ingresos por exportaciones,
mayor inversion extranjera o unareduccion en su deuda externa, que de
un incremento en la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD)".

En consecuencia, nuevos temas concentran hoy las discusiones
sobre la cooperacion internacional para el desarrollo: comercio e inver-
sién extranjera, deuda y finanzas internacionales, paz y seguridad,
derechos humanos e inmigracion, conservacion del medio ambiente y
energia. La politica de cooperacion para el desarrollo adoptada por el
gobierno en 1988, conocida como Compartiendo Nuestro Futuro,
menciona todos estos temas pero no los incorpora plenamente en los
programas de AOD. La agenda de cooperacion para la década de los
noventa permanece abierta y la incorporacion de estos temas a progra-
mas concretos de AOD esta todavia pendiente.

La AOD es la parte mas visible de la cooperacion internacional y
esta constituida por la transferencia de recursos publicos alos paises del
Tercer Mundo en forma de donaciones (grants) o préstamos concesiona-
les con un alto componente de donacién. Como miembro del Comité de
Ayudaal Desarrollo (CAD) dela OCDE, Canadamantiene un Programa
Nacional de ayuda oficial desde 1960, afio en que se cred la Oficina de
Ayuda a Exterior (External Aid Office). Esta oficina se transformé en
1968 en ACDI.
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En 1975 el gobierno canadiense ratificd su compromiso con lameta
establecida por la ONU de destinar el 0.7% de su PNB a ayuda oficial.
Sin embargo, el porcentaje descendi6 de 0.56% en 1975 a0.42% en 1980.
Hacia 1984, la AOD recuper6 el nivel del 0.5%, confirmandose por
declaraciones oficiales que se prevé alcanzar el 0.6% en 1995, pospo-
niéndose la meta del 0.7% para después del afio 2000. Estas variaciones
han respondido a las viscisitudes del déficit fiscal canadiense, que
hicieron obviar los compromisos asumidos (no hay que olvidar que la
meta establecidaporla ONU fue originadapor la Comision de Desarrollo
Internacional presidida por el ex-Primer Ministro canadiense Lester
Pearson).

Enlo que respecta alarelaciéon AOD/PNB, Canadaocupael sétimo
lugar entre los paises del CAD, luego de Holanda, Noruega, Dinamarca,
Suecia, Bélgicay Francia. En cuanto a montos desembolsados, la AOD
canadiense ascendié en el afio fiscal 1987-1988 a aproximadamente
CADS$ 2,700 millones; un 75% de esta cifra
fue canalizado através de ACDI".

Politicas de cooperacion para el desarrollo

La politica canadiense de cooperacién al desarrollo ha seguido la
evolucién de la politica exterior del pais y el creciente proceso de
complejizacion de las relaciones internacionales. A los objetivos huma-
nitarios del lanzamiento de los primeros programas de la AOD pronto
sucedieron otros vinculados a la politica exterior, el comercio y las

1 Del tota de la AOD canadiense para dicho afio, Cad$960 millones consistieron en
programas bilaterales de gobierno a gobierno; Cad$460 millones fueron contribuciones a
instituciones financieras internacionales; Cad$400 millones se destinaron a ayuda alimen-
taria; Cad$243 millones fueron alos organismos no gubernamental es canadienses; Cad$158
millones a organismos internacionales (Naciones Unidas y otros del Commonwealth y la
Francophonie); Cad$198 fueron gastados por le Centro Internacional de Investigacion y
Desarrollo de Canaday $61 millones por PetroCanada; $53 millones fueron destinados a
ayuda humanitaria; finalmente, $45 millones se canalizaron a Programa de Cooperacion
Industrial.
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finanzas internacionales. En 1975 se lanzé la Estrategia para el Desarro-
Ilo Internacional 1975-1980, documento en el cual, por primera vez, se
dieron los lineamientos generales de una politica de cooperacion al
desarrollo.

La Estrategia es un documento que ratifica el compromiso cana-
diense de cooperar con | os pueblos del mundo en desarrollo ("apoyar los
esfuerzos de |os paises en vias de desarrollo parafomentar su crecimiento
econémico y la evolucién de sus sistemas sociales, en formatal que se
produzca una amplia distribucién de los beneficios del desarrollo entre
las poblaciones de dichos paises, se incremente su calidad de vida y
mejore la capacidad de todos los sectores para participar en el esfuerzo
nacional parael desarrollo"). Ratificatambién el compromiso prioritario
de apoyar alos paises méas pobres, y reconoce que la cooperacion debe
estar relacionada con los objetivos globales de la politica exterior
canadiense y ser compatible con los otros objetivos nacional es.

Algunos estudios sobre la evolucion de |a cooperacidn canadiense
han cuestionado el cumplimiento de esos objetivos. En primer lugar, se
ha sefialado que la cooperaci6n canadiense, hasta bien entradaladécada
delos ochenta, privilegio no precisamente alos paises en desarrollo mas
pobres. Esto parece responder alamayor capacidad de los paises de nivel
medio para asimilar los productos y latecnologia canadiense, y por ser
ademés potencial es mercados de exportacion. También ha sido criticada
la dispersion de los programas de AOD, que haminimizado sus efectos.
Igualmente, se argumenta que no se disminuyd la condicionalidad de la
cooperacion, que es una de las més altas entre los paises de la OECD.

Sin embargo, la critica mas sustantiva a la politica de cooperacion
canadiense se refiere a la confusién y superposiciéon de objetivos de
politica exterior, intereses econdmicos de corto plazo y otros objetivos
depoliticainterna, con el suministro de ayudahumanitariade corto plazo
y la provision de capitales externos para apoyar el desarrollo y los
cambios estructurales en el Tercer Mundo. Este desbalance entre la
politica declarada de AOD y los medios aplicados para su instrumenta-
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cién, parecen haber sido la causa del incumplimiento de objetivos: al
tener que negociarse en instancias plurales los objetivos de la coopera-
cion con otros objetivos de la politica externa e interna, en numerosas
ocasiones los primeros fueron sacrificados.

En 1984 se planted unadiscusién sobre los principios de lapolitica
exterior canadiense, incluyendo el temade |la cooperacion internacional.
El documento que sustentd el planteamiento gubernamental {Competi-
tiveness andSecurity) fue seguido por otros a lo largo de 1986 y 1987.
Por su parte, el Parlamento canadiense a través de sus comités especia-
lizados contribuyd con exhaustivos estudios sobre la politica y los
programas de la AOD canadiense.

Por otraparte, lasequiaen Africade 1984 y 1985y lahambrunaque
provocé conmovieron al mundo entero, poniendo al descubierto las
limitaciones de los programas y los procedimientos tradicionales de la
AOD. Lacrisis de Africa fue, sin duda, uno de los factores desencade-
nantes del proceso de revision de la AOD canadiense. Otro factor que
contribuyo fue el cuestionamiento que hizo la comunidad canadiense de
cooperacion, privaday publica, académicay no académica, alaeficacia
de los programas de ayuda. Particularmente Utiles en esta perspectiva
fueron los estudios efectuados por el North South Institute.

Teniendo en cuenta estos antecedentes, el gobierno de Ottawa
aprob6 en mayo de 1988 unanueva politica de cooperacion al desarrollo
y una nueva estrategia para sus programas de AOD bgjo el sugestivo
titulo de Compartiendo nuestrofuturo (Sharing ourfuture). Es, princi-
palmente, una declaracién de los principios fundamentales dela AOD y
de las politicas generales para la proxima década, presentando una
amplia gama de nuevas direcciones, programas, compromisos y metas
financieras.

La primera prioridad de la nueva estrategia es la pobreza: el
proposito fundamental apoyar a los pueblos mas pobres del mundo;
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ayudar alos pueblos aayudarse asi mismos: |os esfuerzos hechos por los
paises en vias de desarrollo deben ser apoyados por la cooperacién
canadiense; una vez logrado el desarrollo -objetivo principal- pueden
considerarse otros aspectos o prioridades de la politica exterior cana-
diense; la asociacion de los canadienses y su gobierno con los pueblos e
instituciones del Tercer Mundo es la clave para alcanzar el objetivo
comun de construir un mundo mejor.

Se declara que los programas de la cooperacion canadiense incidi-
rén prioritariamente en lareduccion de la pobreza, incluyendo el acceso
a salud, planificacion familiar, nutricion, educacion y empleo; en €l
gjuste estructural, teniendo en cuenta sus efectos econdmicos y sociales;
en laparticipacion de lamujer en el crecimiento econémico y el cambio
social; en el desarrollo del medio ambiente; enla seguridad alimentaria,
lainvestigacion, produccién, extension, transporte y mercadeo agricola;
en la disponibilidad energéticay el desarrollo de tecnologias alternati-
vas.

La nueva estrategia confirmé que los volumenes de la AOD
canadiense se mantendrian en el 0.5% del PNB hasta 1990, con incre-
mentos que llevaran este porcentaje a 0.6% parael periodo 1991-1992 y
a0.7% parael afio 2000. TodalaAOD seraen formade donaciones, 50%
para programas bilaterales y el otro 50% para un nuevo programa
[lamado el Partnership Program, a través del cual se canalizara los
recursos destinados alos ONGs y los organismos internacionales.

En general, se tendera a concentrar los programas de cooperacién
bilateral en menos paises, principal mente enlos de menor desarrollo re-
lativo (75% del total en 30 paises). ACDI podra suministrar al resto de
paises lineas de crédito para la adquisicion de bienes y servicios cana-
dienses, asi como apoyar actividades en una perspectiva de accién con-
vergente o country focus. Otra tendencia de la nueva politica es la con-
centracion regional, con un 45% de la cooperacion destinada al Africa,
39% al Asiay 16% alas Américas. El 65% de estos recursos estaran
dirigidos alos paises miembros del Commonwealth y la Francophonie.
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Como procedimiento general se estipulaque el gobierno establece-
rd una cifra quinquenal de planificacion de caracter confidencial, la
misma que tendraen cuentalas necesidades del pais; el compromisoy la
capacidad del pais elegible para utilizar eficientemente los recursos de
cooperacion; lacalidad de las politicas econdmicas y sociales del pais,
0 su compromiso paramejorarlas; las relaciones politicas y econémicas
de Canadéa con el pais elegible; el desempefio del pais en materia de
respeto alos derechos humanos; y, el compromiso del pais paraintegrar
a su poblacion alos esfuerzos de desarrollo.

Un temacentral enlamejoradelaadministracion de los programas
de cooperacién es ladescentralizacién de ACDI. En efecto, el documen-
to estipula que se producirduna sustantiva descentralizacién de personal
y de capacidad paralatoma de decisiones hacialas oficinas de campo de
ACDI. Se abriran cuatro nuevas oficinas regionalesy se creara un Fondo
para iniciativas locales sobre la base de la Mission Administer Funds
(MAF). Los proyectos de hasta CAD$ 5 millones podran ser aprobados
a nivel local siempre y cuando se encuentren dentro del Programa
General aprobado para el pais, y los procedimientos financieros y de
personal seran flexibilizados.

En materia de condicionalidad ("ayuda atada"), la nueva politica
sefiala como meta concreta la disminucién de la obligacion de destinar
un porcentaje de todas las colocaciones bilaterales ala compra de bienes
y servicios de origen canadiense. El porcentaje vigente era de 80%, y
descendera hasta 50% para los paises del Africa y otros de menor
desarrollo relativo; parael resto de paises el porcentaje de "ayuda atada’
sera del orden del 66.6%. En el caso de |os Partnership Programs, todos
los programas estaran libres de condicionalidad, con excepcion de la
ayuda alimentariay los programas de becas.

Finalmente, debe destacarse €l énfasis que la nueva politica con-
cede a la presencia y participacién de los organismos e institu-
ciones no gubernamentales canadienses en las acciones de coopera-
cion.
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Institucionalidad e instrumentos de la cooperacién

Latoma de decisiones en materia de cooperacion internacional es
una de las funciones reconocidas del Departamento de Asuntos Exter-
nos, elemento conductor de la politica exterior canadiense. Dicho depar-
tamento estd a cargo de un Ministro de primer nivel con el titulo de
Secretario para Asuntos Externos, apoyado por otros dos Ministros, uno
parael Comercio Internacional y otro paralas Relaciones Externas y el
Desarrollo Internacional. Este Gltimo debe "apoyar al Secretario para
Asuntos Externos en la cooperacién internacional parael desarrollo y en
asuntos sociales, culturales y humanitarios'. La Agencia Canadiense
para el Desarrollo Internacional (ACDI), aunque es auténoma, tiene
vinculos con este Ministro, y su Presidente tiene status de viceministro.

El Departamento de Asuntos Externos es manejado en la practica
por los viceministros asistentes, que tienen a su cargo diez unidades
geograficas y funcionales. Existe una unidad geografica para América
Latina y el Caribe, dividida a su vez en dos instancias: una para
Sudamerica y otra para Centroaméricay el Caribe.

Sin embargo, no todos los temas de la politica externa estan en
manos de Asuntos Externos. El Departamento de Finanzas, por ejemplo,
constituye una instancia decisiva en algunos aspectos de la politica
exterior, a encargarse de las relaciones con el Banco Mundial y con el
Fondo Monetario Internacional, liderando asi las negociaciones cana-
dienses en torno al problemadeladeudaexterna. Asimismo, al encargar-
se del manejo presupuestad controla los aportes a ACDI y los niveles
generales de la AOD canadiense.

El Parlamento canadiense no tiene ingerencia directa en las deci-
siones sobre politica exterior y cooperacion internacional. Sin embargo,
su influencia puede favorecer algunos temas importantes: tanto el
Senado como la Camara de los Comunes cuentan con Comités Perma-
nentes de Asuntos Externos, que examinan|os diversos temas en materia
de politicainternacional. Enlos Ultimos afios, estos Comités han produ-
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cido informes muy completos sobre la cooperacion internacional y la
AOD canadiense, y han efectuado recomendaciones que en su mayor
parte han sido adoptadas por el gobierno.

Si bien lahistoriade los programas de AOD canadiense se remonta
aladécada de los cuarenta, no es sino hasta 1960 que ésta se institucio-
naliza al crearse la Oficina de Ayuda a Exterior (External Aid Office)
dentro del Departamento de Asuntos Externos. En 1968 esta Oficina se
transforma en ACDI, con status pleno de departamento controlado por
el Secretario de Estado de Asuntos Externos.

ACDI esresponsable de mas del 75% dela AOD canadiensey esta
encargada de coordinar la ejecucion de las piliticas y programas establ e-
cidos por el gobierno. El otro 25% dela AOD esta a cargo de instancias
como el Departamento de Finanzas, que efectla las contribuciones al
Banco Mundial; el Departamento de Asuntos Externos mismo, que
contribuye directamente con los organismos internacionales, el Com-
monwealth y la Francophonie; y las llamadas "Corporaciones de la
Corona" (Crown Corporations), de las cuales la mas conocida es el
Centro Internacional de Investigacion y Desarrollo (Cl1D)?, que brinda
apoyo alos paises en desarrollo en el campo de lainvestigacién cien-
tifica y tecnolégica, en las &reas de agricultura, energia, salud y edu-
cacion.

ACDI suministrasu cooperacion através de cuatro canales: coope-
racion bilateral, através delacual apoyamas de 1,000 proyectos en casi
100 paises; cooperacién multilateral, mediante la cual efectlia aportes a
cercade 65 organizaciones internacional es (Naciones Unidas, bancos de
desarrollo, organizaciones humanitarias); programas especiales, através
delos cuales apoyalas iniciativas de cerca de 400 ONGs canadienses en
el campo del desarrollo econémico y social en el Tercer Mundo; y

2 Las otras sonel Centro Internacional para el Desarrollo Oceanico (CIDO), la Corporacion
Internacional de Asistencia de Petro Canada (PCIAC) y el Centro Internacional paralos
Derechos Humanos y el Desarrollo Democrético (ICHRDD).
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cooperacion comercial, que apoya las iniciativas de la comunidad de
negocios canadiense en materia de desarrollo.

Otra modalidad importante de la cooperacion canadiense es la
ayuda alimentaria, tanto através de canales bilaterales y multilaterales,
como en colaboracion con organismos no gubernamentales (ONGS)
canadienses. Canada ocupa el segundo lugar en el mundo como pais
aportante de ayuda alimentaria, y es el principal contribuyente al Progra-
ma Mundial de Alimentos de las Naciones Unidas.

ACDI maneja un conjunto de programas por mas de US$ 2,000
millones. Se caracteriza por ser una agencia altamente centralizadaen su
sede principal en Hull (Quebec), donde se concentran | as decisiones mas
importantes. El proceso de aprobacion de un proyecto demora, en
promedio, 27 meses desde el momento de su identificacion hasta su
puestaen operacion, debido alas continuas consultas que deben efectuar-
se a las oficinas centrales de ACDI.

El anuncio en mayo de 1988 del establecimiento de una nueva
estrategia para la AOD busca superar esta situacion, planteando la
descentralizacién de ACDI hacia los paises en los que se Ilevan a cabo
los programas mas significativos y estableciendo oficinas regionales. El
compromiso asumido por el gobierno es trasladar al menos un 25% del
personal de ACDI a oficinas de campo en los paises del Tercer Mundo.

En materia de precedimientos, Canada selecciona "paises de con-
centracion”, enlos cuales desarrollaprogramas bilaterales apartir de una
apreciacion de las potencialidades de desarrollo del pais. Inicialmente
asigna una cifra indicativa para un periodo determinado -cinco afos-, la
misma que permite a ACDI tener un orden de magnitud de |os recursos
autilizar. En base a esa cifra, se negocia con los respectivos gobiernos
los proyectos a gjecutar, los que una vez aprobados reciben una asigna-
cién del maximo de recursos posibles a ser gjecutados en cada proyecto.
Debe remarcarse que los gobiernos receptores no necesariamente son
informados de la cifra que les ha sido asignada.
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Las modalidades usadas en los programas bilaterales son: asisten-
ciatécnicade cooperantes (expertos), programas de capacitacién, becas
y €l equipo de apoyo alos cooperantes necesario para la gjecucion del
proyecto; asistencia econémicaparalos proyectos vinculados a grandes
obras de infraestructura o para la compra de equipo canadiense bajo
diversos tipos de lineas de crédito; donaciones; y, préstamos conun ato
contenido de concesionalidad’.

La ayuda alimentaria es también un importante componente de la
cooperacién canadiense a muchos paises. Esta modalidad esta prevista
preferentemente para situaciones de emergencia o para apoyar acciones
en materia de seguridad alimentaria. 1gualmente, existen fondos admi-
nistrados directamente por lamisién canadiense en cada pais, conocidos
por las siglas MAF (Mission-Administered Funds), y que son utilizados
en proyectos en montos que no sobrepasan los CAD$ 400,000 anuales.

En la primera mitad de la década de los ochenta se aprobo el
procedimiento de la "accion convergente" con lafinalidad de coordinar
mejor la cooperacion canadiense. Este procedimiento permitié a ACDI
movilizar 10s recursos entre los diferentes programas. Las principales
transferencias parecen haber provenido de los programas bilaterales
hacialos" programas especiales" acargo delos ONGs canadienses. Estas
transferencias entre programas son decididas por la administracién
central de ACDI, sin que medie opinién delos gobiernos receptores. Asi,
una parte significativa de los recursos para programas bilaterales han
sido derivados a ONGs canadienses para su €jecucién directa.

La cooperacién no gubernamental, a través de los programas
privados de cooperacion, tienen su origen en los misionerosy voluntarios
canadienses del Siglo XIX y han evolucionado hasta abarcar hoy en dia
mas de cien paises de Asia, Africay AméricaLatina. Los ONGs han
jugado un papel decisivo en la evolucién conceptual de la AOD cana-

3 Debe notarse que toda la nueva cooperacion suministrada por Canada a partir de 1986 ha
sido bgjo la forma de donaciones.
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diense y en la definicién de programas orientados a desarrollo y
organizacion delas comunidades de base en el Tercer Mundo. Su nimero
y sus éreas de actividad han crecido significativamente: se calcula que
hoy constituyen una comunidad de alrededor de 220 organismos con
cerca de 40,000 personas involucradas.

L os programas de los ONGs canadienses son financiados directa-
mente por el publico y organizaciones privadas, y también reciben
recursos de ACDI (se calcula que el financiamiento gubernamental
cubre, aproximadamente, el 40% del costo total de los proyectos de los
ONGs). En 1968, ACDI crei una division de ONGs para canalizar
recursos de cooperacion alos paises en vias de desarrollo y cofinanciar
proyectos. Aunque los ONGs progresivamente fueron "secularizando-
se", aun hoy en dia cerca de lamitad de proyectos corresponden a ONGs
afiliados o vinculados alas iglesias canadienses.

El creciente financiamiento gubernamental alos ONGs hallevado
aque éstos manejen alrededor del 10% de todala AOD canadiense. De
los CAD$ 2,700' a que ascendié la AOD canadiense en 1987-1988,
CADS$ 243 millones fueron canalizados por ONGs (ver Cuadro 2.1).
Dentro delos paisesdel CAD s6lo Suiza supera a Canadaen ayudaoficial
canalizada através de ONGs. Se estimaque el volumen total de recursos
movilizados por los ONGs canadienses puede alcanzar los CAD$ 550

Cuadro 2.1
AYUDA CANADIENSE A ORGANISMOS NO
GUBERNAMENTALES*
(Millones CADS$ corrientes)
1976/77 1979/80 1982/83 1984/85 1985/86
Total 37.6 90.6 143 249.7 224
%A0D (3.9 (7.0 (8.6) (11.9) (10.3)

* |Incluye ACDI y otras fuentes de AOD.
Fuente: The North-South Institute. Bridges of Hope.
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millones anuales, cantidad que superaen casi CAD$ 100 millones alos
recursos anual es aportados por Canada atodas las instituciones financie-
ras de desarrollo.

Los programas de los ONGs canadienses en los paises en vias de
desarrollo se concentran hoy en "proyectos de desarrollo", en vez de los
tradicionales "proyectos asistenciales". Predomina el financiamiento de
proyectos sociales enlas areas de salud, nutricion y poblacién; educacién
y desarrollo de recursos humanos; y agriculturay produccion de alimen-
tos. Las tres &eas antes mencionadas cubren el 68% del total de
cofinanciamiento de ACDI alos ONGs y otros organismos de volunta-
riado en el periodo 1985-1986 (ver Cuadro 2.2).

Cuadro 2.2
DESEMBOLSOS DE ACDI A ONGs POR SECTORES (1985-1986)*

(Millones CADS$ corrientes)

SALUD, NUTRICION Y POBLACION 25.7 (20.6%)
(Incluye Agua Potable y Saneamiento)

EDUCACION Y DESARROLLO DE 35.6 (28.6%)
RECURSOS HUMANOS

AGRICULTURA Y PRODUCCION 23.3 (18.7%)
DE ALIMENTOS

APOYO ECONOMICO Y FINANCIERO 16.8 (13.5%)
REFUERZO INSTITUCIONAL 174 (14.4%)

Y ADMINISTRACION

OTROS SECTORES PRODUCTIVOS 24 (1.9%)
(Incluye Energia, Industria,
Forestales, Minas y Pesqueria).

OTROS SECTORES NO PRODUCTIVOS 04 (0.3%)
(Transporte, Comunicaciones).

SIN INFORMACION 26 (2.1%)
TOTAL 124.7 (100%)

* Incluyelos desembolsosdelas divisionesde ONGsy | CDS.
Fuente: The North-South Institute. Bridges of Hope.
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Ladistribucion regional de recursos de los ONGs, adiferencia del
programa bilateral de ACDI, esta bien balanceada (ver Cuadro 2.3). El
énfasis en Asia ha disminuido: de 40% de recursos canalizados a los
ONGs de laregién en 1970, al 25.7% en 1985. En el mismo lapso, los
recursos para América Latina y el Caribe se mantienen, subiendo el
Africafrancofona de 3.3% en 1970 a 15.2% en 1985. El alto nivel delos
recursos canalizados por ACDI alos ONGs que trabajan en América
Latinay el Caribe se explicapor lostradicionales vincul os de Canada con
los paises caribefios, y contrasta con los desembolsos del programa
bilateral paratodalaregién, que sdlo llegan al 16% del total.

Cuadro 2.3
DESEMBOLSOS DE ACDI A ONGs POR REGIONES*

(En Porcentajes)

1969/70 1974175 1979/80 1984/85
ASIA 40.0 39.4 28.5 25.7
AFRICA ANGLOFONA 117 159 22.1 21.0
AFRICA FRACOFONA 33 133 16.1 152
AMERICA LATINA 45.0 314 333 . 380
Y EL CARIBE
TOTAL 100.0 100.0 100.0 100.0

* Incluye los desembolsos de |as divisiones de ONGs y de ICDS.
Fuente: The North-South Institute. Bridges of Hope.

Existen muchas modalidades de trabajo de los ONGs canadienses
en los paises huéspedes, que van desde el financiamiento puntual de
actividades através de organizaciones locales sin presencia fisicaen el
pais, hastala creacion de oficinas de campo. El grado de compromiso de
los ONGs con los proyectos que patrocinan depende de la naturaleza de

70



la organizacion, de larealidad del pais en que operay, por supuesto, de
la naturaleza del proyecto. Sin embargo, el creciente financiamiento
gubernamental através de ACDI haimpulsado alos ONGs a consolidar
sus estructuras organizativas y administrativas para el seguimiento y
gjecucion de proyectos.

Aunque la coordinacion entre organismos con distinto origen y
mandato resulta dificil, en el transcurso de los afios se han podido
constituir instancias de coordinacién ("mesas de concertacion"). El
Consejo Canadiense parala Cooperacion Internacional (C anadian Council
for International Cooperation), por ejemplo, centra su actividad en la
representacion y defensa de los intereses de la comunidad canadiense de
ONGs y en lapromocion de actividades vinculadas al desarrollo inter-
nacional. A través del CCIC, y en coordinacion con ACDI, se han
constituido grupos de trabajo con el objetivo de impulsarla coordinacion
de planes, programas e incluso proyectos en regiones especificas.

Todo parece indicar que los ONGs canadienses seguiran siendo un
vehiculo privilegiado paralacanalizacion de recursos de la ayuda oficial
canadiense: los recursos que reciben de ACDI se han duplicado desde
principios de la década de los ochenta. Sin embargo, algunas preocupa-
ciones derivadas de esta situacion han comenzado a sentirse en la
comunidad de los ONGs, provocando un ardoroso debate sobre su
crecienteinsercién enlaAOD canadiensey si éstaes ono compatible con
su compromiso con las poblaciones del mundo en desarrollo.

Evolucion de la ayuda oficial canadiense al desarrollo

La AOD canadiense ha tenido una ligera tendencia creciente en-
tre 1950 y 1986, en términos de su participacion relativa dentro de la
AOD mundial. Tomando en cuenta los desembolsos netos (ver Cua-
dro 2.4), la participacion canadiense en la AOD mundial desde la déca-
da de los cincuenta ha oscilado entre el 1% en los afios iniciales del
periodo, hastavaloresalrededor del 5 % en |os afios setentay ochenta, con
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unaligerainflexion en 1980, en que se registré un porcentaje por debajo
del 4%.

Cuadro 24
DESEMBOLSOS NETOS DE AOD CANADIENSE TOTAL
(Millones US$ corrientes)

(Participacion porcentual de la AOD Canadiense en la AOD Mundial)

1960 1964 1968 1972 1976 1980 1984 1986

64.87 779 19408 46806 88655 107511 1624.89 1695

(13) (131) (281) (509 (635 (394) (566) (4.6)

Fuente: OECD, Twenty-five years of development co-operation. 1985 Report.

Por otro lado, laA OD canadiense representa un porcentaje cadavez
mayor de su Producto Nacional Bruto (PNB), aunque sin llegar al 0,7%
acordado por las Naciones Unidas (ver Cuadro 2.5). Enlos primeros 11
anos (entre 1950-1961), la AOD canadiense oscil6 entre 0.1% y 0.16%
de su PNB. Posteriormente, hacia los afios setenta, dicha participacion
aumento hasta 0.41% (entre 1970-1971) y a0.5% (1975-1976), descen-
diendo nuevamente a 0.4% en 1980-81 y retomando |os niveles del 0.5%
a mediados de los ochenta.

Cuadro 2.5
AYUDA OFICIAL CANADIENSE AL DESARROLLO
(Millones CAD$ corrientes)

(AOD canadiense como porcentaje del PNB)

1980/81 1981/82 1982/83 1983/84 1984/85  1985/86 1986/87

1300 1500 1680 1840 2100 2200 2500

(040)  (0.41)  (043) (045 (049  (046)  (0.50)

Fuente: CIDA, Sharing our Future.
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En términos de volumen, puede observarse un crecimiento del
100% enla AOD canadiense en el periodo 1980-1988, medido en CAD$
corrientes. Parael afio fiscal 1987/88 se haestimado el volumende AOD
canadiense en CAD$ 2700 millones, lo cual significa un peso de 0.5%
con respecto a su PNB. Por otro lado, la AOD mundial en 1986 totalizé
US$ 44 mil millones.

La contribucién canadiense alas agencias multilaterales de desa-
rrollo se ha incrementado sustancialmente en el periodo 1965-1984,
sobre todo como porcentaje de su AOD total. En efecto, a mediados de
los afos setenta las contribuciones canadienses a organismos multilate-
rales eran el 30.5% de la AOD canadiense total, porcentaje que hacia
1983-1984 lleg6 a ser 40.6%. Estas cifras superan el promedio paralos
paises del CAD, evidenciando la tendencia "multilateralista canadien-
se. Su participacién en el conjunto de la ayuda oficial de los miembros
del CAD a organismos multilaterales (excluyendo a la CEE) también
creci6, llegando arepresentar entre 1974 y 1984, en promedio, un 7.8%
del total.

En cuanto a las tendencias recientes de la ayuda multilateral
canadiense (ver Cuadro 2.6), éstamuestraun crecimiento delos volume-
nes comprometidos, debido al incremento anual de las contribuciones a
los organismos financieros internacional es, |os que responden en prome-
dio por méas del 50% de los flujos canadienses multilaterales. Los"
recursos dirigidos a organismos de Naciones Unidas presentan volime-
nes estables durante el periodo considerado; la misma estabilidad se
aprecia en los programas de la Commonwealth y de la Francophonie. El
ligero incremento en la ayuda alimentaria, segundo programa en volu-
men, se explica por ser Canada el principal contribuyente al Programa
Mundial de Alimentos (PMA).

La AOD canadiense se concentr6 en las regiones del Africa
Subsaharianay en el Sur Asiético entre 1975 y 1986. AméricaLatinay
el Caribe absorbieron unamodesta proporcion, que oscilé entre el 9% y
18% del total de desembolsos brutos, lo cual representa, en términos
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Cuadro 2.6
AYUDA CANADIENSE A ORGANISMOS MULTILATERALES
(Millones CAD$ corrientes)

(Fondos de ACDI y de otros)

Destino/Tipo de Organismo 1983/84  1984/85 1985/86  1986/87

NNUU 1 73.50 72.25 72.25 78.50
RRNN2 40.48 13.90 14.00 2257
Poblaciény Sdud 3 12.95 12.85 13.75 17.75
Common wealth 4 1591 17.41 19.10 19.97
Otros Programas 5 6.10 587 5.45 12.45
Ayuda humanitaria 9.75 12.80 14.80 14.75
Alimentacién Mundial 146.29 146.03 150.30 166.38
Fondos/V oluntariado 25.36 27.32 29.63 30.96
IFls6 342.04 376.03 545.34 589.77

Total Ayuda Multilateral 672.27 684.47 864.61 953.11

1 Fondos destinados a organismos de Naciones Unidas (PNUD, UNICEF).

2 Fondos destinados a organi smos rel acionados con Recursos Naturales Reno-
vables.

3 Incluye UNFPA, OMS y Banco Mundial.

4 Incluye los programas de la Commonwealth y de la Francophonie.

5 Incluye UNIFEM, OMS, FAQ, y otros organismos de NNUU.

6 Instituciones Financieras Internacionales: Banco Mundial, FIDA, BID, etc.

Fuentess CIDA, Annual Report 1985-1986.
CEDA, Annual Report 1986-1987.

generales, un tercio de lo percibido por lazonadel Africa Subsahariana
durante el mismo periodo (ver Cuadro 2.7).

Segun cifras oficiales contenidas en los reportes anuales de ACDI,
la ayuda bilateral canadiense a América Latinay el Caribe durante los
afos ochenta ha crecido en términos de délares canadienses corrien-
tes (ver Cuadro 2.8). La ayuda bilateral a América Latina pas6 entre
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1981/82 y 1986/87 de CAD$ 73.33 millones a CAD$ 153.03 millones.
Igualmente, la participacion latinoamericana en el total de la AOD
bilateral entre 1985y 1987 haaumentado del 14.2% al 15.8%, dentro del
Iimite de ayuda bilateral para AméricaLatina fijado en lanueva politica
de AOD canadiense.

Cuadro 2.7
DISTRIBUCION DE LA AYUDA CANADIENSE POR AREAS
MAY ORES
(Porcentgje de Desembolsos Brutos)

Africa Sub-Sahariana Sur de Asia Resto de Asia/lOceania
1975/76 355 1975/76 41.8 1975/76 6.5
1980/81 38.6 1980/81 34.8 1980/81 58
1985/86  40.3 1985/86 275 1985/86 116

Medio Oriente y Norte de Africa AméricalLatinay el Caribe

1975/76 6.8 1975/76 94
1980/81 80 1980/81 128
1985/86 2.8 1985/86 17.8

Fuentes. OECD, Twenty-fiye years of development co-operation. 1985 Report.
OECD, Development co-operation. 1987 Report.

Cuadro 2.8
AYUDA BILATERAL CANADIENSE A AMERICA LATINA Y
EL CARIBE
(Incluye Ayuda Alimentaria)

(Millones CAD$ corrientes)
1981/82 1982/83 1983/84 1984/85 1985/86  1986/87

73.33 57.76 97.38 127.92 116.38 153.03

Fuente. ODA, Annual Report 1985-1986.
ODA, Annual Report 1986-1987.
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Ladistribucion geogréfica de la AOD canadiense muestra nuevas
dimensiones cuando se la considerapor paises receptores. L os paises que
obtuvieron la mayor cooperacién canadiense son la India (entre 1970-
71) y Bangladesh (en 1980-81 y 1985-86). Pakistan, entre 1970-71; India
en 1980-81 y Perl entre 1985-86 fueron paises de absorcion promedio.
L os paises con la menor absorcion o |a absorcién minima fueron Uganda
en 1970-71, Etiopia en 1980-81 y Rwanda entre 1985-86 (ver Cuadro
2.9).

Cuadro 29
PAISES RECEPTORES DE AOD CANADIENSE
(Porcentaje de AOD Canadiense recibido por paises individuales)

1960/61 1970/71 1980/81
India 374 India 29.0 Bangladesh 6.6
Pakistan 204 Pakistan 11.0 India 4.2
Sri Lanka 36 Uganda 05 Etiopia 05

1982/83 1985/86
Bangladesh 6.6 Bangladesh 4.4
Kenya 23 Per(i 0.9
Etiopia 0.9 Rwanda 05

Fuente:  OECD, Twenty-five years of development co-operation 1985 Report.
OECD, Development co-operation. 1987
Report.

Puede asimismo notarse un creciente interés por AméricaLatinay
el Caribe a partir de los ochenta, cuando se incrementa la participacion
porcentual relativa de la region en la absorcion de la AOD canadiense
(ver Cuadro 2.10). Enla distribucion de la ayuda bilateral al interior de
laregion latinoamericanay caribefia se aprecia que enlos Gltimos cuatro
anos la subregion caribefia es la que mayor volumen absorbe. Centroa-
méricay Sudaméricatienen unaparticipacion casi pareja. Debe destacar-
se que en 1986/87, Sudamérica casi iguala la absorcion caribefia,
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mientras que Centroamérica se rezaga en casi 50% respecto a Sudamé-
rica. Esto seexplicaprincipalmentepor el incremento delaAOD al Perq.

Cuadro 2.10

DISTRIBUCION DE LA AYUDA BILATERAL CANADIENSE A

AMERICA LATINA Y EL CARIBE *

(CAD$ Millones corrientes)

1983/84 1984/85

1985/86 1986/87

Caribe
Jamaica
Haiti
Rep. Dominicana

Centroamérica**
Honduras
Costa Rica
Nicaragua

Sudamérica
Per(i
Brasil
Bolivia

Programas Regionales
Caribe y Centroamér.
Sudamérica

Otros

Total regional

32.64
18.25
6.52
0.42

19.40
197
6.34
7.15

32.85
11.59

3.56
10.24

6.69
165
4.15

- 97.38

54.68
26.11
4.44
159

37.97
19.36
6.64
6.61

23.28
1177
532
0.85

511
2.60
4.18

127.92

50.79
28.78
358
041

22.29
294
6.89
6.01

22.88
13.66
4.19
143

12.30
251
561

116.38

5754
28.22
10.51

0.14

27.3
178
4.82
3.83

41.75
2221
3.09
6.11

18.40
119
6.14

153.03

Incluye ayuda alimentaria
Incluye México

Fuentee  ODA, Annua Report 1985-1986; 1986-1987.
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Como ya se dijo, el grueso de la cooperacion no gubernamental
canadiense proviene de los |lamados Organismos No Gubernamental es.
Basados al principio en los recursos que recibian del publico, los ONGs
han accedido progresivamente a mayores recursos del gobierno cana-
diense, a punto que actualmente el 87% del financiamiento de sus
programas corre a cargo dela AOD. Los ONGs han pasado de 3.9% del
total de la AOD canadiense en 1976-1977 a 11.9% en 1984-1985,
decayendo a 10.3% en 1985-1986, nivel en el que parecen haberse
estabilizado. Esto reflejala dinadmica de estos organismos y su huevo rol
dentro de la cooperacion internacional.

Las fuentes de financiamiento gubernamental delos ONGs no son
sblo los programas regulares de ACDI, sino que también tienen acceso
arecursos de los gobiernos provinciales, que tienen gran autonomiay en
algunos casos marcados vinculos con ciertos paises del Tercer Mundo.
Asimismo, tienen acceso alos programas de ayuda alimentaria, ayudade
emergencia y también alos programas hilaterales através de la "accion
convergente".

Los ONGs canadienses ocupan el tercer lugar entre los pertene-
cientes a los paises del CAD, en términos del valor absoluto de sus
aportes de origen privado a programas de desarrollo (ver Cuadro 2.11).
Igualmente, el gobierno canadiense ocupa el tercer lugar en el CAD, en
términos de la AOD canalizada a través de sus ONGs. Aun cuando las
cifras contenidas en el Cuadro 2.11 son de dificil comparacién entre
paises por la especial naturaleza de cada comunidad nacional de ONGs,
|os 6rdenes de magnitud mostrados hacen evidente |aimportancia de los
ONGs canadienses.

Si bien es cierto que el financiamiento gubernamental alos ONGs
canadienses hacrecido sostenidamente, no puede decirselo mismo delos
fondos privados, que han descendido entérminos porcentuales. En 1975,
las donaciones de origen privado equivalian al 60% del total de recursos
con que contaban los ONGs canadienses; en 1984, solamente el 51.5%
delos recursos proveniade fuentes privadas. Estacreciente dependencia
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Cuadro 2.11
RECURSOS DE ONGs (1985)

Contribuciones de
Paises Fondos Privados Gobiernos del CAD

Millones de US$ Millonesde US$ %AO0D

Estados Unidos 1513 803 85
Alemania Federal 424 174 59
Canada 171 142 8.7
Gran Bretafia 169 28 18
Holanda 98 69 6.1
Suecia 78 41 49
Otros paises

TOTAL CAD 2885 1510

Fuente: The North-South Institute. Bridges of Hope.

del financiamiento oficial ha despertado no pocos recelos en la comuni-
dad canadiense de ONGs, enrelacion alafilosofiay lafinalidad dltima
de su accion "en apoyo a desarrollo internacional.

La ayuda oficial canadiense al Peru

Los programas de la AOD canadiense en el Per( se inician recion
en la década de los setenta. El programabilateral de ACDI se inauguré
con ocasion del terremoto ocurrido en el Callején de Huaylas (Ancash)
en 1970; hasta 1974, alrededor de CAD$ 1.5 millones fueron destinados
a programas de reconstruccion en el area afectada. Otros CAD$ 15
millones fueron destinados en igual periodo a actividades enlos sectores
agropecuario, educacion y desarrollo de la comunidad.
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A partir de 1974, el Per( pas6 a ser un pais de concentracién dela
cooperacion bilateral canadiense. No sblo se impulsdé el comercio
bilateral, que se mantuvo en niveles de CAD $50 millones por afio en
cada direccién, sino que la Export Development Corporation financié
diversos proyectos en el pais por un monto total de CAD $130 millones
entre 1975y 1979. En el sustrato del interés canadiense por el Per( parece
haber estado laidea inicial de que Canada y el Per( son paises de base
econdmica parecida en niveles de desarrollo diferentes.

Adicionalmente, los conflictos econémicos y politicos peruanos
con Estados Unidos por el programa de nacionalizaciones que habia
impulsado la primera fase del Gobierno Militar (1968-1975), hacian
aconsejable fortalecer los vinculos con otros paises desarrollados, entre
ellos con Canadd. Numerosas firmas consultoras canadienses einversio-
nistas privados reaccionaron con interés alas invitaciones efectuadas por
el gobierno peruano para participar en la gjecucién de los numerosos
proyectos de inversion emprendidos en la primeramitad de la década de
los setenta.

En este contexto, en 1974-1975 se establece el primer programa
bilateral de mediano plazo, que concentra su accidn en los sectores
Agricultura, Educacién, Transportes, Mineria, Pesqueriay Forestal (ver
Cuadro 2.12). Entre 1974 y 1980, sedesembolsaron CAD $22.7 millones
para el financiamiento de veintiséis proyectos de mediana envergadura
en dichos sectores (CAD$ 17.2 millones fueron donacionesy CAD$ 5.5
millones fueron préstamos concesionales).

La modalidad fundamental utilizada en la gjecucion de los pro-
yectos fue la "asistencia técnica', es decir, asesoramiento de ex-
pertos, capacitacion de contrapartidas nacionales y donacién de equi-
po y materiales. Los préstamos en este primer programa sélo incidie-
ron en el sector minero, teniendo éxito solo el destinado a soporte ins-
titucional. Hacia el final del periodo ACDI efectudé una evaluacién del
programa 1974-1980, |legando alaidentificacion delos siguientes pro-
blemas:
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Cuadro 2.12
PROGRAMA BILATERAL 1974-1980:
COMPOSICION SECTORIAL

Sector # de proyectos Valor total en
Millones CAD$(1)

Educacion 5 6.4
Agricultura 3 * 85
Foresteria 2 0.9
Pesqueria 3 31
Mineria 2 56
Percepcion Remota 1 0.6
Transportesy

Comunicaciones 5 2.6

(1) Serefierealos presupuestos generales delos proyectos, mas no alos desembolsos efectivos del
periodo.
Fuente: ACDI, Revisién del Programadel Perti 1980-1981.

De parte de ACDI:

1. Complejidad y centralizacién en latoma de decisiones.

2. Predominio excesivo de la modalidad de "asistencia técnica".
3. Dificultades parala administracion de los costos locales.

4.  Deficiencia de la documentacion de base (convenios, planes).
5. Problemas de adaptacion de los cooperantes canadienses.

6. Frecuentes cambios del personal de ACDI.

7. Carencia o insuficiencia de evaluacion de la ejecucion.

De parte del Peru: *

1. Debilidad de las instituciones de contrapartida, en especial las em-
presas asociativas (cooperativas, empresas de propiedad social).

2. Problemas de coordinacion interministerial e interinstitucional.

No disponibilidad de fondos de contrapartida.

4.  Limitaciones enlacapacidad de absorcién de préstamosy donacio-
nes.

w
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5. Presentacién de multiples solicitudes dispersas, ocasionando una
gran congestion en el trabajo de ACDI.

La revisiéon del primer programa bilateral hizo evidente también
una excesiva dispersion de recursos. Esto Ilevé a ACDI aconcentrar su
cooperacién en un menor nimero de sectores apartir de 1981. Asimismo,
los objetivos planteados originalmente por ACDI fueron calificados de
demasiado ambiciosos, tanto por lamagnitud de los recursos involucra-
dos como de las capacidades institucionales de la contraparte peruana.
Estas consideraciones |levaron aACDI aproponer un segundo programa
para el periodo 1981-1986.

El segundo programa bilateral de cooperacion correspondiente al
periodo 1981-1986 fue objeto de un cuidadoso proceso de planificacién
por ACDI. Lacifraindicativa de planificacién para el periodo se fij6 en
CADS$ 38 millones. M &s que nuevos objetivos, el nuevo programase fijo
un conjunto de orientaciones generales que respondian, en gran medida,
alas experiencias de la década precedente. Estas fueron las siguientes:
concentrar los recursos de cooperacion en proyectos medianos y gran-
des, evitando los proyectos pequefios y la concentracion excesiva de
acciones de cooperacion bajo la modalidad de "asistencia técnica";
evitar los proyectos de investigacion, cuyos resultados son aleatorios y
son dificiles de administrar; concentrar los esfuerzos en actividades en
las que Canada posee capacidad y estd4 en condiciones de transferir
tecnologia, incluyendo materiales, equipos y servicios; dar preferencia
alos sectores delaeconomiaperuanaque dificultan el desarrollo del pais
(agricultura), o que poseen potencialidades de desarrollo (forestal y
energia); y no intervenir en sectores que tienen recursos suficientes, ni en
los que la Export Development Corporation coloca préstamos comercia-
les (pesca, minas y transportes).

De acuerdo a estas orientaciones ACDI planted, en el campo dela
agricultura, ejecutar proyectos dirigidos a aumentar laproductividad y la
produccion de cereales, lacteos y aceites. En el campo de los recursos
naturales, laprioridad latuvo la explotacion de la energia hidroel éctrica
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y el sector forestal. En concreto, ACDI fij6 los siguientes objetivos
especificos para el periodo 1981-1986: desarrollo de la produccion
lecheray ganadera; desarrollo delaproduccion cereal era, especial mente
trigo y cebada; apoyo alaproduccion oleaginosa, mediante laintroduc-
cion del cultivo delacolzaen la Sierra; apoyo ala gestion y administra-
cién delos recursos naturales (suministro de bienesy servicios canadien-
ses de apoyo al inventario y manejo de recursos naturales, utilizando las
técnicas de la percepcidn remota); apoyo alaexplotacion racional delos
recursos forestales (predominio de la"cooperacion econdmica” sobre la
"asistencia técnica"); apoyo alautilizacidn de recursos hidroel éctricos;
y la continuacion del proyecto de formacion profesional y técnica a
través de la ESEP de Tarapoto.

De acuerdo alos calculosde ACDI, el Programa 1981-1986 estaria
compuesto de un maximo de 10 proyectos con un presupuesto de entre
CAD$ 3 a 5 millones cada uno, con un importante componente de
donaciones y préstamos de alta concesionalidad. Aproximadamente el
50% delos recursos involucrados serian destinados al sector Agricultura
(CAD$ 20 millones), y un 36% serian empleados en el campo de los
recursos naturales (CAD$ 15 millones).

La evaluacion del segundo programabilateral de ACDI en el Pera
es una actividad todavia por realizar. Sin embargo, se pueden adelantar
algunas ideas sobre su situacion actual y su operatividad, comparandolas
con las expectativas iniciales de ACDI y las autoridades peruanas. En
primer lugar, debe notarse que algunos proyectos que se encontraban en
fase de planificacién e incluso con recursos comprometidos no se gjecu-
taron nunca. Destacan los casos de un matadero y un frigorifico concer-
tados con una empresa de Propiedad Social, por un monto de CAD$ 2.5
millones, o el proyecto de Produccién Lechera, que tenia por objetivo
extender las experiencias obtenidas en Pisco a otros valles de la Costa.

Por su parte, las actividades previstas en el campo de lainvestiga-

ciony desarrollo de laproduccion de cereales derivaron en la gjecucion
de un Programa Integrado de Cultivos Andinos, ejecutado por el Centro
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Internacional de Investigaciones parael Desarrollo (Cl1D) por un monto
de CAD$ 5 millones.

Asimismo, el mecanismo de la "accién convergente" puesto en
operacion a partir de 1981, posibilité canalizar parte de los recursos del
programa bilateral hacia ONGs para la gjecucién de proyectos no
contemplados originalmente. Es asi como ACDI através del Servicio
Universitario Mundial (WUSC) apoyé actividades de agua potable y
alcantarillado en zonas urbano-marginales y rurales por valor de CAD$
14 millones; con el Servicio Canadiense Universitario de Ultramar
(CUSO) se apoyd a la Universidad de Cajamarca en programas de
desarrollo rural, y mediante el Centro de Estudios y Cooperacion
Internacional (CECI) se elabor6 un programa destinado aincrementarla
produccion de lana de alpaca en el departamento de Puno en apoyo a
comunidades campesinas.

Como contrapartida al desigual desarrollo del programa en el sec-
tor agricola, ACDI concentré recursos en el areaforestal, que recibio cer-
cade CAD$ 35 millones. Lamayor parte se canalizd aun proyecto de De-
sarrollo Industrial Forestal, que incluiaunalinea de crédito paracompra
e instalacion de equipos de extraccion y procesamiento de madera en
Iquitos y Pucallpa, asesoria técnica y formacion profesio- nal.
Complementariamente, ACDI a través de la Universidad de To-ronto
apoy6 al Programa de Ciencias Forestales de la Universidad Nacional
Agraria. El apoyo al sector de recursos naturales se complementa con el
proyecto Teledeteccidn |1, para la utilizaciéon de la tecnologia de la
percepcion remota en la evaluacion de los recursos naturales del pais.

En lo concerniente al sector de energia, ACDI apoyé los estudios
de factibilidad de la Central Hidroeléctrica de El Sauce, en el departa-
mento de San Martin, por untotal de CAD$ 2.4 millones no reembol sa-
bles. Laconstruccion de esta Central, prevista para 1984-1985, no se ha
iniciado hasta la fecha. Asimismo, se gecuté el Proyecto Linea de
Transmision Cerro de Pasco-Huanuco-Tingo Maria por un total de
CAD$ 10.6 millones.
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Se continud también, aunque con crecientes dificultades, la gjecu-
cion del proyecto de la ESEP-Tarapoto, hoy Instituto Superior Tecnol 6-
gico. Este proyecto hasufrido continuos retrasos en su €jecucion, ademas
de dificultades provenientes de las indecisiones del sector oficial perua-
no sobre sus perspectivas. Consiste en el equipamiento y asesoria de un
centro de ensefianza de educacién superior profesional descentralizado.

En el campo de las Telecomunicaciones ACDI ha apoyado un
proyecto de infraestructuratelef énicaviamicro-ondas parael servicio de
pequefias ciudades en los departamentos de Cuzco, Huancavelica y
Ayacucho, por un valor de CAD$ 2.2 millones.

Mencion especial merece la constitucion entre 1983 y 1984 del
Fondo de Desarrollo Agrolimenticio Peruano-Canadiense, un fondo de
contravalor generado por la venta en el mercado nacional de productos
comprendidos en la ayuda alimentaria canadiense. Hasta el 31 de di-
ciembre de 1987, el Fondo habia otorgado cercade US$ 7.5 millones en
préstamos de apoyo a 596 proyectos. Desde el inicio de sus actividades
en 1984, el Fondo ha trabajado con 73 organismos intermediarios, la
mayor parte de los cuales son ONGs nacionales, alos cuales reconoce
entreun 5y 10% de gastos administrativos por |os préstamos que éstos
administran.

Existen otros canal es de la cooperaci 6n canadiense que aunque han
tenido menor impacto que el Programa Bilateral, son importantes en
algunos afos. La cooperacion canadiense al Peru hallegado a alrededor
de CAD$ 140 millones entre 1970 y 1987, de los cuales el 65% fueron
recursos de gobierno a gobierno y el saldo fue canalizado por otros
programas (ver Cuadro 2.13).

Durante los primeros ocho afios del periodo (de 1970 a 1978), la
AOD canadiense al Peru es creciente. Entre 1978 y 1980 se producen dos
caidas bruscas delos volimenes de cooperacion (de 45% en 1978/79 y
30% en 1979/80). A partir de 1981 vuelven a crecer, alcanzandose en
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Cuadro 2.13
AYUDA OFICIAL CANADIENSE AL DESARROLLO:
DESEMBOLSOS AL PERU

(CAD$ miles)

Afio Bilat. Ayuda ONGs Coop. Ayuda

Fiscal Alimen Indus Hunianit. Total

1970/71 2 0 378 0 0 380
1973/74 662 0 304 0 0 966
1974/75 1617 0 399 0 0 2016
1975/76 2514 0 233 0 0 2747
1976/77 2604 304 362 0 0 3270
1977/78 7903 767 680 0 0 9350
1978/79 4299 1 788 0 0 5088
1979/80 4023 0 889 254 0 5166
1980/81 2691 0 1049 241 0 3981
1981/82 2345 2319 1416 398 100 6578
1982/83 2409 0 1978 173 50 4610
1983/84 6688 4974 2413 626 295 14996
1984/85 7824 3950 2153 990 0 14917
1985/86 13663 18 1781 785 0 16247
1986/87 17508 4960 3000 764 60 26292
1987/88 15400 5000 1880 618 0 22898
Totd 92415 22293 20497 4849 505 140559

Fuente: ACDI, Direccién de Politicas, 1987.

1986/87 el monto més ato (CAD$ 26.3 millones). La Cooperacion
Bilateral es la que tiene el mayor peso relativo: junto a la Ayuda
Alimentaria responden por el 82% del total de la AOD canadiense en el
periodo y explican el gran crecimiento observado a partir de 1983 (ver
Cuadro 2.14). Sigue en importancia la ayuda brindada por los ONGs
(15% del total).

En lo que se refiere al ICDS (Institutional Cooperation and
Development Services), programa creado en 1980 para apoyar acciones
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Cuadro 2.14
COOPERACION TECNICA CANADA - PERU: APORTES TOTALES
(CADS$ Millones)

Programa 82/83 83/84 84/85 85/86 86/87 87/88 Total

ICDS 0.6 0.9 03 0.8 14 04 44
ONG/ONGI 18 23 20 12 30 19 122
COOR IND. 0.2 0.6 10 0.3 0.8 0.6 35

BILATERAL 24 6.7 7.8 136 175 154 63.4
ALIMENTAR. 04 50 6.9 04 50 50 227
ClID 11 17 17 24 26 14 109

TOTAL 6.6 17.2 198 18.7 30.2 247 1171

Fuente: Embajada de Canadéa en € Pert

conjuntas de ACDI con instituciones de voluntariado, involucrarecursos
de menor importancia relativa. A través de este programa se apoyan
proyectos con envio de voluntarios. Por su parte, el CIID mantiene
volUumenes de participacion similares alos observados para el conjunto
de los ONGs canadienses, con un promedio anual parael periodo de casi
10%. El CIID participa con programas propios sobre todo en el sector
Agricultura, aunque también se le encuentra en algunos proyectos del
sector Educacion y Ciencias Sociales.

Menor participacion hatenido el programa de Cooperacion Indus-
trial, que apoy6 proyectos entre 1982 y 1988 por valor de CAD$ 3.5
millones. A través de este programa se ha apoyado la ejecucion de
estudios de factibilidad para eventuales proyectos de inversién con
participacion del capital privado canadiense.

Lacooperacion canadiense con el Pert ha cumplido ya 15 afios. A

lafecha, se ha gecutado dos programas bilaterales quinquenales y se
encuentra en ejecucion un tercero.
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El 8 de abril de 1988 se suscribieron cinco acuerdos de cooperacién
entre el Per(l y Canada que involucran la utilizacion de de CAD$ 36
millones. Mediante estos acuerdos se constituyd un Fondo General de
Contravalor, que se utilizaraparafinanciar laejecucién de proyectos con
alto contenido social, principalmente através de ONGs. Estos acuerdos
se suman a la proyectada extension del proyecto de apoyo al programa
de Ciencias Forestales de la Universidad Nacional Agraria, y a la
culminacién de los proyectos del IST de Tarapoto y de Percepcion
Remota. Por otro lado, deben continuar los proyectos con el CIID (Pisa-
Puno), CECI (Alpaca), CUSO (Desarrollo Rural Cajamarca) y SUM
(Agua Potable). Por su parte, lalinea de crédito en el sector forestal se
encuentra en plena ejecucion.

Lasituacion actual del programade cooperacién canadiense podria
definirse como de transicion, sin que se tenga por el momento ideas
claras sobre su papel futuro en el desarrollo del pais. Estaincertidumbre
se debe, al menos en parte, a la situacion econémica, social y politica
peruana, pero sin duda también a la poca reflexion sobre la especial
natural ezade | as rel aciones de cooperaci 6n mantenidas con el Pert enlos
ultimos" 15 afios.

ACDI estarevisando el segundo programabilateral 1981-1986 y a
partir de alli podran establecerse algunas lineas futuras paralos préximos
programas de cooperacidn; se espera que un nuevo programa pueda ser
lanzado en el Periodo 1991/92. Al parecer el Pert continuara siendo pais
de concentracion de la cooperacién canadiense, aun cuando, evidente-
mente, esta situacion puede cambiar de acuerdo a la evolucion de las
relaciones bilaterales. Al respecto, la posicion peruanaen el tema de la
deuda externa es motivo de recelo y critica al interior del gobierno
canadiense, particularmente del Ministerio de Finanzas. Sin embargo,
ACDI ha podido manejar la situacion dentro del complicado sector
publico canadiense y el programa de cooperacién continda en marcha.



LA COOPERACION DE HOLANDA
AL DESARROLLO

En el conjunto de los paises miembros del Comité de Ayuda al
Desarrollo (CAD) de la Organizacién de Cooperacion y Desarrollo
Econdmicos (OCDE) y en el conjunto europeo, Holanda aparece como
uno de los mas atentos a la problematica internacional del desarrollo y
como uno de los mas activos (junto con los paises escandinavos) en la
realizacion de programas de cooperacion.

Existen fuertes motivaciones de orden moral y social para esta
actitud, que encuentran su raiz histérica en la confesionalidad (catélica
y protestante) de la vida politica holandesa, a las cuales se unen
motivaciones econdmicas y politicas actuales. De una parte, se busca
asegurar un desarrollo autosostenido a los paises en desarrollo y de la
otra, los holandeses buscan aprovechar la creciente interdependencia
entre dichos paises y los Estados industrializados.

La conciencia de ser un pais chico y con recursos limitados ha
hecho de Holanda un reservorio de calidad. Institucionalmente, la
decision de no elevarlos costos administrativos de la ayuda se reflegja en
lo reducido del aparato estatal, lainteraccion conlas entidades de volun-
tariado y el uso del "cofinanciamiento”, através del cual se incorporaen
forma cada vez mas activa alas contrapartes del mundo en desarrollo en
el proceso de tomade decisiones e incluso enla evaluacion dela coope-
racion.

89



De acuerdo a tales principios, la ayuda debe responder en forma
directa y eficiente a los problemas de cada pais y a impacto de los
cambios regionales o mundiales. No es extrafio que el debate pablico en
Holanda sobre la cooperacién internacional hayaincluido en los Gltimos
tiempos temas como el estancamiento de la economia mundial, el
deterioro de la situacién financiera de |os paises en desarrollo, el escaso
crecimiento del comercio y los bajos precios de las materias primas, las
politicas de poblacién, alimentacién y desarrollo rural, laindustrializa-
ciény el sector informal, el problema de ladeuday lafata de flujos de
recursos frescos.

Desde luego, Holandano reniega de su condicion de paisindustrial
ni de su pertenencia a Europa, alaCEE, ala OCDE Yy a Grupo B enlas
Naciones Unidas. Ademas, su apoyo al Tercer Mundo no esincondicio-
nado, lo cual explica el reciente endurecimiento en materia de repago de
ladeuday el aprecio por las politicas de ajuste estructural. Pero aun hoy,
por su contribucion cercana a 1% de su PBI, sus tasas concesionales
bajas y su ayuda relativamente poco atada, Holanda sigue siendo, junto
con los paises nordicos, un interlocutor privilegiado del Sur.

En Holanda impera una clara conciencia colectiva en favor de la
educacion para el desarrollo. Al igual que en la Republica Federal
Alemana, la vivencia del Plan Marshall jugé un papel importante en
atizar un sentimiento de responsabilidad compartida; mas adelante,
funcionarios y profesional es reaccionaron unadnimemente en favor de las
primeras acciones de las Naciones Unidas por el desarrollo mundial.

El interés del gobierno holandés en mantener a los ciudadanos
informados sobre el temadel desarrollo convergi6 conlainquietud de un
joven sector intelectual en el mismo sentido. En 1970 se cred el [lamado
Comité Nacional para Politicas de Desarrollo (NCO), cuyos recursos
sirven hoy para pagar a organizadores y educadores que tratan de
cambiar la conciencia del hombre comin holandés sobre el Tercer
Mundo, procurando comprometerlo a actuar sobre terceros, generando
asi una cadena de informacién y discusién. Este mecanismo de capilari-
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zacion de lainformacion relativa al desarrollo es independiente de otros
dos canales de sensibilizacién: la informacién puablica abierta y la
difusion que realizan los ONG.

Por su parte, las entidades voluntarias (asociaciones, iglesias,
sindicatos, gruposjuveniles, fundaciones u ONGs, que en relacién ala
poblacion existen en mayor proporcién a la de cualquier otro pais
europeo), constituyen por si mismas un testimonio de interés y partici-
pacion en la educacion para el desarrollo. Es evidente la cercania que se
ha creado entre el pueblo holandés y los paises emergentes. La accion es
constante y no tiene visos de interrumpirse.

Politicas de cooperacion técnicay financiera

El proceso de acercamiento holandés al Tercer Mundo, de apoyo a
su desarrollo y de participacién en la cooperacion internacional seinicio
en 1964 con la creacion del Consgjo Consultivo Nacional sobre Coope-
racion al Desarrollo, siendo su primer presidente el economistaProf. Jan
Tinbergen, director de la Oficina Central de Planeamiento y Premio
Nobel de Economia en 1969.

Entre 1973y 1977, el cargo de ministro de cooperacion lo tuvo Jan
Pronk, ex-asistente de investigaciéon del Prof. Tinbergen y diputado
socialista, quien impulsd el compromiso de Holanda no sélo con los
sectores mas necesitados, sino también con los paises y sectores mas
progresistas del Tercer Mundo. En 1976 se fijé la metas de asignar
anual mente recursos parala cooperacion no inferiores al 1% del PNB ni
al 1.5% del ingreso nacional neto (INN), siendo esta apreciacion la mas
popular. También se decidio concentrar la ayuda hacia paises y grupos
objetivo, utilizar la mecanica de cofinanciamiento con los ONGs que
tuviesen mejor estructura de canalizacion de recursos, y apoyar preferen-
temente la cooperacion multilateral y no atada.

De 1978 a 1982 se mantuvieron los compromisos basicos de la
politica anterior, pero comenzaron a reducirse las contribuciones a los
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entes multilaterales, en consonancia con el debate surgido entre los
paises del Tercer Mundo y las naciones industriales sobre UNESCO,
UNCTAD Yy otras agencias del sistema ONU. Por otro lado, en el bienio
81-82 selogr6 en materia de ayuda el mejor desempefio jamas al canzado
entre los paises miembros del CAD: la Ayuda Oficia al Desarrollo
(AOD) neta de 1.08% del PNB. A fines del periodo, la insistencia del
gobierno en evaluar lacalidad delaayuda, sugirié lanecesidad de revisar
los criterios de la politica vigente.

En 1982, con el nombramiento de Eegje M. Shoo del Partido
Liberal Conservador como Ministro de Cooperacién, se quebrd lanorma
del 1.5% sobre el INN. Sin embargo, laoposicion en el Parlamento logré
el compromiso de que paulatinamente se recupere el nivel, con plazo
hasta 1987. Se adoptaron nuevos criterios: que la cooperacion no se
efectuara a costas de las oportunidades de empleo en Holanda; que la
labor de los ONGs en el exterior se hiciera en consulta con el Ministe-
rio de Asuntos Exteriores, paraevitar acciones o posturas contrarias ala
politica internacional del pais; que las embajadas holandesas opina-
ran sobre los proyectos presentados, incluso los no gubernamentales; v,
en materia financiera, que se aplique un "tope de caja" alos gastos de
ayuda.

En 1983 la busqueda de mayor "socializacion" de la cooperacion,
puso al lado del estimulo ala participacién femenina, un mayor acerca-
miento del sector empresarial, y el consecuente mayor control del
Parlamento sobre las empresas que operaban fondos de la ayuda al de-
sarrollo. Se aplaudi6 la labor de los cuatro ONGs que actuaban bajo el
mecanismo de cofinanciamiento pero seles recorto las asignaciones. Se
dio un nuevo énfasis al concepto de atencién alapobreza absolutay se
recogio la propuesta de usar el ingreso nacional per capita como criterio
para los créditos de ayuda, 1o que implico redefinir otro criterio: el de
concentracion.

Enmayo de 1984 se concretd dichalineaprograméticamediante la
restriccion de los diversos ambitos y modalidades de la ayuda, la
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reduccién del énfasis en los grupos mas pobres y la basqueda de mayor
rigor metodol dgico (completar lo hecho, proporcionar ayuda estructura-
day garantizar que las mejoras sean permanentes).

La restriccién geografica dejé como sujetos de ayuda a sélo diez
paises individuales y atres regiones: el Sahel y el Africa Sur en Africa,
y América Central (como asistencia humanitaria a refugiados). La
restriccion tematica dejo solo dos sectores: rural e industrial, con el
criterio de luchar contra la pobreza estructural creando trabajo produc-
tivo. La oposiciéon parlamentaria y diversos ONGs expresaron sus
reservas por la exclusion de América Latina como resultado de la
aplicacion del criterio de pobreza.

En 1986 el Dr. P. Bukman, ex-presidente delaDemocracia Cristia-
na, asumio el cargo de Ministro de Cooperacion. Los criterios operativos
de la cooperacion adoptaron un cariz mas tecnocrético: se enfatizéd la
continuidad en lograr mejoras en la calidad de la ayuda (principal mente
en gerenciay procedimientos), y en la coordinacién entre los donantes.
Ademas, se vio la conveniencia de ampliar la asistencia técnica a los
gobiernos locales, con asesoria de las municipalidades holandesas. De
otro lado, se acord6 dar mayor atencién a la dimensién cultural del
desarrollo y ratificar lameta aprobada en 1976 de dedicar hasta 1.5% del
INN ala ayuda al desarrollo, a pesar de la politica de reduccién y corte
del gasto publico.

Enjulio de 1987 el gobierno presentd una propuesta sobre apoyo
a los procesos de democratizacion, reforma agraria y participacion
popular. Significaba asignar hasta US$100 millones a nuevos progra-
mas: se definio alaregion delos Andes en Américadel Sur como sujeto
de ayuda, se redefinid la region América Central y se incorpor6 a las
Filipinas como pais de programa. Las nuevas medidas fueron aprobadas
en diciembre de 1987.

Enlos tltimos afios Holanda ha adoptado unaposturaflexible sobre
el problema de la deuda externa de | os paises del mundo en desarrollo,
cancelando ciertos adeudos condicionados ala adopcion de programas
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de agjuste estructural, y se ha experimentado con lacomprade valores de
la deuda.

A comienzos de 1988, la comision vinculada al gobierno para
promover lainversion holandesa en el Tercer Mundo sostuvo que son las
inversiones y el comercio, no la cooperacion, laclave del desarrollo. El
presupuesto de la cooperacion para 1988 mostré un considerable incre-
mento en el item "promocion de actividades de exportacion (holandesas)
importantes para el desarrollo”. Igual aumento se percibié en el rubro de
apoyo ala balanza de pagos através del commodity aid, supeditado ala
aquiescencia de los paises afectados para aceptar programas de gjuste
estructural.

La ayuda holandesa a Latino América ha atravesado por tres
momentos: el primero, que vadesde el fin delaguerrahastala décadadel
sesenta, se caracteriza por un interés marginal, poco conocimiento y
ayuda muy limitada; el segundo, que comienza a fines de los afios
sesenta, se nutre del atractivo y las potencialidades de ciertas experien-
cias transformadoras en Cuba, Brasil, Chile, y luego en los paises
andinos (en especial Perd y Bolivia), significando para la regiéon un
volumen de cooperacion que fue porcentualmente el mas alto entre los
paises del CAD; y el tercer momento, que corresponde a los afios
ochenta, donde disminuye la ayuda sensiblemente, desplazandose hacia
el Africa subsahariana.

Los cambios en la politica regional han sido reconocidos por el
propio gobierno holandés. Asi, luego del debate iniciado en 1984 conla
"Nota sobre revalorizacion de la politica de ayuda bilateral”, el docu-
mento que fundamentaba el nuevo programa de cooperacién sectorial-
regional ("Politica Regional Andes"), aprobado en diciembre de 1987,
expresd textualmente:

"En los Ultimos 15 afios ha disminuido la participacién de la
Cooperacion a Desarrollo en Sud América. En 1973 se



finalizo, por razones politicas, larelacién con Chile. En 1978
Per(, Jamaicay Cubafueron borrados de la lista de paises de
programa en virtud del criterio de pobreza... En el marco de
la operacion Revalorizacion se finalizé larelacion de pais de
programa con Colombia... Larelacion reducida de Coopera-
cion a Desarrollo con Sud América contrasta con las relacio-
nes historicas, culturales y econémicas entre Europa 'y Sud
América..."

De la misma manera y en la misma oportunidad se reevalué la
relacién con las naciones centroamericanas. ahora son solo nueve los
paises latinoamericanos que cuentan con cooperacion holandesa.

Institucionalidad e instrumentos de la cooperacion

En marcado contraste con la importancia que la cooperacién al
desarrollo tiene para Holanda, la infraestructura administrativa estatal es
bastante austera, pero muy funcional. Esta estructuracuenta, al igual que
laRFA, con un Organo Central (representado por un ministro), agencias
especializadas de cooperacion, bancos o corporaciones financieras de
desarrollo y empresas vinculadas al comercio y seguro de crédito ala
exportacion.

El funcionario de mas alto nivel en el sector es el Ministro de
Cooperacién para el Desarrollo (Minister voor Ontwikkelingssamen-
werking), quien sin embargo no dispone de un ministerio. La funcién se
origina en lapromocién a dicho cargo, efectuada entre 1963 y 1965, de
un Secretario de Estado que coordinabaintersectorialmente las activida-
des de cooperaci6n gjecutadas por diversos ministerios. Enlaactualidad,
el referido ministro sin cartera se apoya en lo operativo en funcionarios
y en una reparticion especializada del Ministerio de Asuntos Exteriores
(Ministerie van Buitenlandse Zaken). Este esquema, aunque singular,
funciona satisfactoriamente.
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El ministro tiene como responsabilidad central formularlas pautas
y lincamientos generales de la cooperacion holandesa, enmarcados enla
politicade desarrollo del gobierno. Dichas pautas luego son presentadas
al Consejo de Ministros parasu discusiony aprobacién, debiendo recibir
los aportes de otros ministerios, en particular de los de Economia,
Finanzas y Agricultura.

Laentidad gecutora de las acciones y proyectos de cooperacion es
la Direccion General para la Cooperacion al Desarrollo (Directoraat-
Generaal Internationale Samenwerking -DGIS), que estando integrada
al Ministerio de Asuntos Exteriores, goza de autonomia operativa. Esta
unidad, creadaen 1964, organizael conjunto delaasistenciay administra
la ayudabilateral, particularmente la cooperacién técnicay las contribu-
ciones multilaterales voluntarias. Los aportes obligatorios y cuotas a
otros fondos y organismos multilaterales los maneja el Ministerio de
Asuntos Exteriores.

El Director General de |la Cooperacion para el Desarrollo, quien
responde directamente ante el Ministro, tiene el apoyo de tres subdirec-
tores, responsables de las principales lineas de accion: Cooperacion
bilateral, Cooperacion multilateral y Programacion de la politica de
ayuda.

La Direccidén de cooperacion bilateral organiza su actividad a
través de tres departamentos regional es, responsables de Africa, Améri-
caLatinay Asia, subdivididos en oficinas por pais; una divisién admi-
nistrativa, que se ocupa de gestionar la cooperacion financiera o de
capital; una division de personal y capacitacion, responsable de los
recursos humanosy de adiestrar alosvoluntariosy expertos; unadivision
de andlisis sectorial, que organiza informacién sobre |os sectores socia-
les y econdmicos alos que se orientala ayuda, contratando consultorias
y estudios; unadivision de cooperacion financieray programas especia-
les, lacual gestionalos cofinanciamientos conlas instituciones financie-
ras internacionales (excluyendo las que hacen parte del Sistema ONU),
con la CEE y ademas, |la ayuda alimentariay de emergencia; también
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gueda bajo la supervision de esta direccion el Centro parala Promocién
de las Importaciones delos paises en desarrollo (CBI), que se describira
mas adelante.

La Direccion para la cooperacién multilateral comprende ala
divisién de organizaciones internacionales, que maneja las relaciones
con el sistema ONU (incluido el PNUD), el Grupo del Banco Mundial
y el Fondo Europeo de Desarrollo (FED); aladivision de organismos no
gubernamentales y de programas de investigacion y capacitacion reali-
zados por estos grupos; y ala division del voluntariado internacional,
responsable de administrar el programa del mismo nombre.

La Direccién de programacion y problemas estructurales dela
cooperacion, responsable de integrar las acciones del conjunto en
esquemas de largo y mediano plazo, y de armonizarlas con las politicas
vinculadas (comercial y monetaria). Esta unidad se desempefia también
como Secretaria Técnica del Consejo Nacional de La Cooperacion al
Desarrollo, 6rgano consultivo de mayor nivel para el gobierno y el
Parlamento en materia de ayuda externa.

La funcionalidad del sistema holandés de cooperacion exige
mecanismos eficientes de desembolso y canalizacién de recursos ha-
cialos paises y entes beneficiarios. Esto implica separar |a gestion fi-
nanciera administrativa normal de los flujos promocionales orientados
al sector empresarial. Dos instituciones se reparten estas tareas. el Ban-
co Holandés para las inversiones en paises en desarrollo (Nederlandse
Investeringsbank voor Ontwikkelingdanden -NIO Bank), y la Corpora-
cion Financiera Holandesa para los Paises en Desarrollo (Nederlandse
Financierings-Maatschappij voor Ontwikkelingslanden N.V. -FMO).

El NIO Bank es el ente responsable de ejecutar la cooperacién
financiera, de acuerdo alasinstrucciones del gobierno. Los organismos
de cooperacioén califican y definenlos paises recipientes, las condiciones
de los préstamos, las metas del programa y los montos relativos de
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asignacion, tocandole al Banco transferir los recursos a las entidades
receptoras, ejecutar las donaciones, pagar alos proveedores de bienes o
servicios y desembolsar los créditos, suscribiendo los acuerdos respec-
tivos con los prestatarios. No es un ente promotor de inversiones, no
participa enjoint-ventures ni compromete capital de riesgo. Su funcion
es canalizar los desembol sos de la ayuday controlar la utilizacion delos
fondos otorgados, supervisando y auditando las cuentas de | as entidades
gue ejecutan los proyectos.

La FMO es una sociedad an6nima de responsabilidad limitada,
donde el Estado posee el 51 % del capital y el 49% restante se distribuye
entre entidades industriales y bancarias del sector privado y las centrales
sindicales. Su objetivo social es contribuir alaexpansion de laindustria
y el comercio delos paises en desarrollo, estimulando las inversiones de
empresas de los paises industrializados en los sectores prioritarios de los
programas de desarrollo. Concede préstamos en florines a mediano y
largo plazo parala adquisicion de equipo en el exterior, participa en el
capital de empresas y bancos de desarrollo (regionales o locales),
financia la asistencia técnica (formacion, asesoria de gerencia, merca-
deo) y los costos de estudios de factibilidad. También facilitael contacto
con otras entidades financieras internacionales como la Corporacion
Financiera Internacional, el BID y el Banco Europeo de Inversiones.

La aprobacion de intervenciones y desembolsos corresponde a un
Comité de Proyectos, integrado por representantes del gobierno y de los
sectores privados con participacion en el capital. Enlos altimos tiempos
se percibe en el sector privado empresarial una ostensible falta de interés
por participar en las iniciativas del FM O, al que ven mas como un ins-
trumento de lapolitica estatal que como un ente promotor de inversiones
y joint-ventures con el mundo en desarrollo. Hay que tener presente que
el FM O no otorga créditos ala exportacion ni la asegura, no hace prés-
tamos de corto plazo, ni asume la gerencia de las empresas que apoya.

Holandaha puesto en marchaun conjunto de programas orientados
alacooperacion con el desarrollo industrial y laexpansién del comercio
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de los paises del Tercer Mundo, que se analizara con detalle posterior-
mente. Diversas entidades cumplen funciones especificas en este con-
texto. La primera de ellas es la Corporaciéon Financiera Holandesa
(FMO). Otra institucion que interviene en forma méas convencional
garantizando al exportador, es la Corporacién Holandesa de Seguros de
Crédito a la Exportacion (Nederlandische Credietverzekering Maats-
chappij N.V. -NCM), que se complementa con el Area de Seguros de
Crédito a la Exportacion y Garantias de Inversion del Ministerio de
Finanzas.

Latercerainstitucion es el Centro paralaPromocién de Importa-
ciones desde los Paises en Desarrollo (Centrum totBevordering van de
Impon uit Ontwikkelingslanden -CBI). Tiene como objetivo contribuir
al crecimiento de los paises en desarrollo promoviendo sus exportacio-
nes industriales, directamente o através de canal es multilaterales. Cubre
todos los paises en desarrollo (segun el listado del Banco Mundial), con
prioridad en los de mas bajos ingresos. Brinda asistencia técnica no
atada, bajo forma de donacién, para apoyar el mercadeo en Holanday la
CEE, obtener informacion sobre oportunidades de mercado, servicios de
enlace, exposiciones y ferias, organizacion de misiones comerciales,
seminarios y cursos de adiestramiento, apoyo a la apertura de oficinas
comerciales en Holanda y apoyo para estudios de mercado y gestion de
oficinas de exportacion en otros paises en desarrollo.

Impresiona, por la frecuencia con que es mencionado en la litera-
tura oficial holandesa sobre cooperacién al desarrollo, el tema de la
calidad de la ayuday su permanente mejora. El criterio fundamental en
esta materia es la concentracion cada vez mayor en programas, en
regiones y en paises seleccionados; |o complementan un enfoque siste-
matico del ciclo de los proyectos, la aplicaciéon de andlisis de costo/
beneficio alos aspectos econémicosy financieros delos proyectos, laco-
responsabilidad de las embajadas de Holanda en el Tercer Mundo, la
delegacién de funciones, el despliegue de expertos, y la subcontratacién
del planeamiento y la gjecucion de proyectos con terceros, aumentando
el uso de capacidades externas.
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La programacion anual de la cooperacion se hace segin una
estructura por categorias (ver Cuadro 3.1), y se integra posteriormente a

Cuadro 3.1
CATEGORIAS DE PROGRAMAS AOD
(USS$ millones)
Prevision Ejecucion Previsién
1987 % 1987 % 1988
1. Programas sectoriales, 632.7 248 611.1 245 699.2
ayuda de emergenciay
ayuda de programa.
2. Programas por paisy 655.6 357 6259 25.1 666.6
regionales.
3. Financiamiento para el 4935 193 509 204 413.4
desarrollo através de
organiz. internacionales.
4. Cofinanciamiento aONG's 191.3 75 186 75 198.6
y proyectos de voluntarios
5. AyudaAntillas Holandesas 1045 4.1 954 38 105.5
6. Otros gastos 4730 186 468.2 187 479.7
TOTAL 2550.6 100.0 2496.2 100.0 2563

un plan multianual. Estas categorias difieren de los items que comprende
la AOD, que se examinara en el capitulo siguiente.

La cooperacion bilateras comprende las dos formas clésicas de
cooperacion: latécnicay lafinanciera. La primera ha sido siempre un
elemento central en los programas holandeses: en 1987 representé el
38% de |la ayuda bhilateral, movilizando mas de 1,600 expertos. Otro
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componente significativo fue el programa sectorial de capacitacion,
educacién e investigacion.

En cuanto alacooperacion financiera, enlos Ultimos afios no sehan
registrado cambios de relieve en los términos y condiciones de la ayuda.
Los préstamos se conceden generalmente en condiciones blandas: 30
anos de plazo, 8 afios de gracia y tasa de interés de 2.5%. Estas
condiciones,pese a haberse introducido un programa de préstamos
menos concesionales durante 1987, hacen que Holanda se mantenga
entre los paises con mas alto componente de donacién en el financia-
miento que brindan.

Desde la década pasada la ayuda holandesa se orienté hacia los
paises de bajos ingresos, seleccionandose "paises objetivo" (en 1981
eran trece), que serian los principales receptores de la ayuda, ademas de
Surinam y las Antillas Holandesas. Larevision delapoliticabilateral de
cooperacion al desarrollo en 1984 delimité geograficamente la ayuda,
pues se considerd que para aumentar su eficacia eranecesario abandonar
la natural eza tradicionalmente ilimitada de |a politica de ayuda holande-
sa, causa de una excesiva fragmentacién en sectores y programas.

La politica adoptada fij6 como criterios de seleccion para la
cooperacion bilateral individualizada el nivel de pobreza (uningreso per
capita anual menor a US$795 por afio), la distribucién del ingreso, la
politica socio-econémica, la capacidad de absorcién de la asistenciay el
respeto a los derechos humanos. Como resultado se escogieron diez
paises-objetivo, que recibieron en 1987 US$604 millones (42% de la
ayudabilateral total de Holanda): Bangladesh, India, Indonesia, Pakistan
y Sri Lanka en Asia; Kenia'y Tanzania en Africa; y Egipto, Sudan 'y
Y emen del Norte en el mundo arabe. Dados | os peculiares problemas que
confronta cada pais, se establecieron prioridades ad-hoc, enfatizando
segln el caso la mejora de la produccién agraria, €l desarrollo de la
agroindustria, la atencién de refugiados y hambrientos, etc.

Se seleccionarian ademas regiones supranacionales, a partir del
reconocimiento de que existen problemas que afectan atoda unaregion
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cuya solucion exige un enfoque supranacional. Desde 1984 se definieron
tres regiones a ser apoyadas: la Region Africa Sur (Angola, Bostwana,
Lesotho, Malawi, Mozambique, Namibia, Suazilandia, Zambiay Zim-
babwe); la Regién Sahel (Burkina Faso, Chad, Mauritania, Niger,
Senegal, Gambia, Cabo Verde, Mali y Guinea-Bissau); y la Regién
Centro América (CostaRica, Nicaragua, Honduras, El Salvador, Belice,
Guatemala y Panam@)'.

Como excepcion, a causa de la desaparicion de Sud América del
panorama de la cooperacion al aplicarse el criterio de pobreza, y
considerando las relaciones histdricas, culturales y econémicas de Ho-
landa con dicha region, se aprobd en 1986 la creacion de un programa
paralaRegion Andes (formada por Colombia, Ecuador, Boliviay Peru).
Esteprogramaregional recibio US$17.5 millonesen 1988, pero se confia
gue crezca amas de US$ 50 millones en 1990. Atiende especificamente
los siguientes aspectos: reforma de la produccién agraria, defensa del
medio ambiente natural, fomento de la pequefia y mediana empresa
industrial, asistencia sanitaria y planificacion familiar.

L os diferentes mecani smos de cooperacion estan agrupados en tres
grandes programas sectoriales: desarrollo rural, desarrollo industrial, y
educacion, capacitacion e investigacion para la mejora de los recursos
humanos. Los montos de los tres programas se asignan como ayuda
directa y pueden ser parte de cofinanciamientos con otros Estados u
organismos internacionales. Manteniendo también para la ayuda secto-
rialmente orientada el concepto de concentracién de la cooperacién, se
seleccionaron veinte paises: Benin, Burundi, Camerin, Ghana, Costade
Marfil, Madagascar, Nigeriay Ruanda en Africa; Burma, China, Nepal

En la region centroamericana se articuld la ayuda con los ONGs y los organismos
internacionales, buscando comprometer la mayor participacion en establecer condiciones
de paz. El programa se definié como transitorio, en vista del problema de los refugiados, y
se centr6 en emergencia sanitaria. Con la presencia de la CEE y las necesidades de
reconstruccién en Nicaragua, la actividad se ha reformulado, limitandola alos cinco paises
del Itsmo y con una meta multianual de US$ 50 millones hasta 1990, habiéndose
presupuestado US$ 20 millones en 1988.
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y Tailandia en Asia; Tunez en el mundo arabe; y Bolivia, Colombia,
Costa Rica, Ecuador, Jamaica, Nicaragua y Peri en América Latina.

El programa sectorial de desarrollo rural propone apoyar el
desarrollo rural alargo plazo, combatiendo las causas de la pobreza en
el campo mediante el refuerzo de los cambios estructurales requeridos
por los paises en desarrollo (promocion del empleo en el sector "infor-
mal", nuevas inversiones en la agricultura, introduccién de una politica
de precios favorable, desarrollo de facilidades de crédito, mayor dispo-
nibilidad de medios de produccién, mayor acceso a los mercados y
mejores politicas de exportacion e importacion). Para ello se estimulan
las redes de agencias y estructuras locales que permitan llegar a los
pequefios propietarios, |os campesinos sin tierra, las mujeres, los grupos
aislados y las minorias.

L os objetivos del programa se organizan en los siguientes bloques
tematicos: a) producciOn agropecuaria, energia y ecologia; b) abaste-
cimiento alimenticio y ayuda alimentaria; c) refuerzo de la infraestruc-
turainstitucional; d) promocion del empleo no agricola; y, €) desarrollo
de la infraestructura social y productiva. En 1987, del total de recur-
sos del programa sectorial, que llegé a US$180 millones, un 30% fue
invertido en proyectos de promociéon a la produccion agropecua-
ria, seguridad alimentaria y nutricion. Otro 30% se dedic6 a ayuda ali-
mentaria e insumos agropecuarios. Un monto similar se invirtio en
proyectos de infraestructura socioeconoémica; el 10% restante en ecolo-
giay energia.

El programa sectorial de desarrollo industrial tiene como meta
lograr la expansién y/o mejora del potencial productivo de los paises en
desarrollo, generando ingresos y estimulando la seguridad econémica.
La "industria" se concibe en sentido amplio, no s6lo como actividad
manufacturera, sino también como creacion de condiciones para la
industrializacion (infraestructura, transporte, mejores condiciones de
trabajo, adiestramiento, proteccion de las inversiones, desarrollo del
sector informal, etc.).
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L os objetivos del programa son: la promocion de inversiones, tan-
to en su etapa preparatoria, como durante la ejecucion (esta a cargo de
la FMO, e incluye como sus instrumentos la ley de reaseguracion
de inversiones, el programa de reestructuracion y transferencia de tec-
nologia y los servicios de enlace y de estudios de inversion); la pro-
mocion de exportaciones holandesas vinculadas a desarrollo y de
créditos menos concesionales (el mecanismo al cual se recurre es el
programa de créditos mixtos, que combina un préstamo en términos
comerciales con otro de tipo concesional, para financiar una exporta-
cion); lapromocién de las exportaciones de los paises en desarrollo (el
instrumento es el Centro para la Promocién de Importaciones de los
Paises en Desarrollo -CBIl); vy, la asistencia técnica a los paises en
desarrollo, en apoyo de la industrializacion (los instrumentos son el
Programa de col ocacion de gerentes (PUM), consultorias de gerenciade
corto plazo, estudios de factibilidad, cursos de entrenamiento industrial,
centros de servicios industriales, cursos educativos para empresa-
rios, etc.).

El programa sectorial de educacion internacional e investiga-
¢ion ha sufrido cambios radicales: de unaestrategiaparael desarrollo de
los recursos humanos y el conocimiento innovativo, ha pasado a ser un
sector integral de cooperacién técnica. Su importanciapuede medirse en
el hecho que en 1987 este programa representé el 38% de toda la
cooperacion bilateral de Holanda (US$543 millones). A partir de ese
afo, los preexistentes siete programas en el area de educacion, capaci-
tacion e investigacion, se fundieron en cuatro nuevos programas: con-
solidacion institucional de establecimientos educativos y de inves-
tigacion, y apoyo a desarrollo de la mano de obra a través de capacita-
cion, actualizacion, reciclaje, etc.; educacion internacional en Holanda,
adiestramiento especializado en universidades mediante becas; apoyo
directo a instituciones educativas en paises en desarrollo; e investi-
gaciony tecnologia (nuevos métodos y técnicas pararesolver problemas,
principalmente en suministro de alimentos, cuidados de la salud, ener-
giay tecnologia, aumento de |a auto-dependencia de los grupos margi-
nales).

104



El mosaico de la cooperacion holandesa en el ambito bilateral se
complementa con tres programas que escapan ala categorizacién ante-
rior:

El Programa de Apoyo (Program Aid), en la préactica, es una
ayuda alabalanzade pagos, dirigidaal financiamiento de importaciones
de bienes requeridos por un programa especifico de desarrollo. Holanda
asignalos fondos disponibles para este tipo de ayuda, de acuerdo a dos
criterios: si es perceptible que la situacion econdmica de un pais se ha
deteriorado y si el examen de lapoliticaecondmicay social del gobierno
del pais frente alacrisis lojustifica.

El programaMujer y Desarrollo desealograr mejoras en el status
social de la mujer en los paises del Tercer Mundo, estimulando su
participacion activa en los procesos de desarrollo y superando la discri-
minacién. El apoyo del programa se orienta a las organizaciones de
mujeres, a la capacitacion que les permita ganar control sobre sus
cuerpos y sus vidas, y ala difusion de informacién sobre la violencia
contra la mujer, sus derechos y su status legal.

El programa Pequefios Proyectos de Embajada (KAP) sereali-
za en cada pais bajo la autoridad del Embajador residente de Holanda.
Son ayudas pequefias, con un monto maximo de 15,000, florines, de
répido tramite en la misma representacion diplomética. Se destinan a
actividades agricolas de base, pequefios proyectos de salud o agua
potable, conservacion de laculturalocal y proteccion del medio ambien-
te. En general, se trata de acciones de corto plazo, por iniciativalocal y
con un objetivo preciso. El apoyo se otorga por una solavez y no esta
dirigido aresolver emergencias humanitarias ni caritativas. Cada afio se
aprueban a nivel mundial mas de un millar de proyectos de este tipo.

Holanda contribuy6 sustantivamente ala ayuda através de entida-
des intergubernamentales e internacionales durante la década de los
=enta. Enladécadasiguiente -sin considerar |os aportesala CEE-, esta
contribucién experimenté un descenso, siendo menor al 20% de la
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cooperacion total holandesa. En los Ultimos afios ha buscado mantenerse
en un promedio del 25% delaAOD total. Ladistribucién sehamantenido
también relativamente invariada, con un tercio del total canalizado a
través del SistemadelasNaciones Unidas, otro tercio orientado al Grupo
del Banco Mundial, un 25% aportado alos fondos de ayuda de la CEE,
7% alos bancos regionales y casi un 2% a otros organismos multilate-
rales.

El sistema ONU constituye el primer nivel de insercién de la
cooperacién multilateral holandesa; 1os fondos que le asigna reflejan la
importancia que Holanda le da a su funcionamiento efectivo. El aporte
holandés como porcentaje sobre su PNB triplica el promedio delos otros
paises del CAD y es el segundo luego de Dinamarca. En montos totales
ocupa el 6’ puesto, pero es €l tercer donante al PNUD, detras de Suecia
y Estados Unidos. Otras agencias que han atraido la preferencia holan-
desa son el Fondo de las Naciones Unidas parala Infancia (UNICEF), el
Fondo de las Naciones Unidas para las Actividades de Poblacién
(UNFPA), el menos conocido Fondo de las Naciones Unidas para el
Desarrollo de la Capitalizacion (UNCDF) -que financia proyectos de
pequefia escala en los paises de menor desarrollo-, entre otros.

Las instituciones financieras inter nacionales son el segundo ca-
nal de financiamiento multilateral tiene las mayores provisiones de la
contribucién holandesa, al sumar lo que va al Grupo del Banco Mundial
y a los bancos de desarrollo regionales. En la linea de privilegiar la
cooperacién con los sectores mas necesitados, Holanda haincrementado
también su aporte ala octavareposicion de fondos dela ADI y efectuado
un aporte voluntario. Igual actitud se ha reflejado en el volumen de cofi-
nanciamientos y acciones conjuntas y con el Banco Mundial, que en
1987 ascendieron a US$500 millones. Holanda participa ademas en los
tres Bancos regionales (Africano, Asiatico e Interamericano) y sin ser
miembro contribuye ala ventanilla concesional del Banco de Desarrollo
del Caribe.

LaComunidad EconémicaEuropea recibe el aporte de Holanda,
gue se rige por los dos principios varias veces destacados: la coordina-
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cién entre los donantes’ y la prioridad alos paises de menor desarrollo.
Al mismo tiempo, el compromiso indirecto con las naciones ACP a
través de los Pactos de Lomé, se reflgja en la contribuciéon al Fondo
Europeo de Desarrollo, que en 1987 Ilegd a US$63.5 millones. EI monto
total delos aportes holandeses ala CEE lleg6 en el mismo afio aUS$167
millones.

A diferencia de otros paises europeos, Holanda tiene un esquema
bastante sencillo paraprocesarlas medidas de cooperacién. Lainiciativa
del gobierno, discutida en Consejo, se formaliza en la propuesta que
elabora la Direccion General de Cooperacion y que es presentada al
Parlamento por el Ministro de Cooperacién al Desarrollo. Dicha pro-
puesta es debatida en audiencia por la Segunda Camara de Parlamento
(Tweede Kamer der Saten-Generaal).

En la formulacién de la politica dentro del gobierno y en la
aplicacion de las medidas, luego de aprobadas por el Parlamento, el
Consgjo Consultivo Nacional sobre Cooperacion al Desarrollo tiene un
rol central, brindando asesoria al Ministro. Este Consegjo hallegado a
tener hasta 70 miembros, incluyendo antiguos ministros y funcionarios,
representantes de las iglesias, |os gremios empresariales, 10s sindicatos,
el periodismo, las fundaciones asistenciales, las organizaciones no
gubernamentales y otros grupos vinculados al desarrollo.

Ademas, fuera del esquema formal, existe una amplia base ciuda-
dana (congtituency) comprometida con el tema del mundo en desarrollo
y de la cooperacion. Este colectivo politico, organizado en grupos de
presion (instituciones de muy diversa indole: partidarias, eclesiales,
laicas, sindicales, ONGs, etc.), transmite al Parlamento opiniones y

2 El tema de la coordinacién entre paises e instituciones multilaterales ha alcanzado en el
marco europeo otras dimensiones gracias a que Holanda haimpul sado €l acercamiento entre
las politicas dela CEE y el Banco Mundial en materia de programas de gjuste estructural,
y hainsistido en la smplificacion de procedimientos parala gestion de la cooperacion en
los paises receptores.
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sugerencias sobre el contenido del mandato congresual, buscando lograr
un consenso’.

Estos procesos decisorios se explican por la existencia de un
consenso nacional sobre la ayuda al desarrollo -que permite que la
cooperacion con el Tercer Mundo sea vista como unapoliticade Estado,
y por la politica de coaliciones partidarias, fenébmeno normal de lavida
parlamentariaholandesa, que exige quelas politicas de ayuda al desarro-
[lo se apoyen en un amplio espectro politico.

El pleno del Parlamento Holandés dedica considerable atencion a
temas de desarrollo, y lo mismo ocurre con las comisiones econémica,
de presupuesto, de asuntos exteriores, de comercio y desde luego, de
cooperacion. En Holanda existe un amplio reservorio de informacion,
investigacion y experiencia sobre el Tercer Mundo; ademas del cofinan-
ciamiento con las agencias y fundaciones de cooperacion, en el dmbito
cientifico y académico existen programas de colaboracién entre el
gobierno e instituciones como el Real Instituto Tropical y el Instituto de
Estudios Sociales de La Haya.

L os partidos politicos -algunos de | os cuales han creado asociacio-
nes civiles u ONGs-, supervisan el debate através de sus Comités de
relaciones internacionales (donde se incluye el tema de la ayuda al
desarrollo y la responsabilidad frente al universo politico del Tercer
Mundo). Finalmente, los grupos religiosos también ejercen una fuerte
influencia sobre la agenda politica y la cooperacion.

3 Un gemplo delaefectividad de sus acciones puede encontrarse en labatallalibrada por es-
tas organizaciones luego de la Revision de Politica de Cooperacion Bilateral de 1984, pa-
ra reincorporar en la programacion regional a Sudamérica, ya que con excepcién de Cen-
tro América (que calificaba por razones humanitarias y de forma provisional), toda Améri-
ca Latina habia sido eliminada del marco de la cooperacion holandesa. El resultado fue
la aprobacion casi dos afios y medio més tarde, del Programa Andino que, unido a la
consolidacion del Programa de América Centra y alas iniciativas del Parlamento Euro-
peo y la CEE sobre esta &rea, consolidd la continuidad de la ayuda de Holanda a la re-
gion.
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El programaholandés de ayudaderivade unapoliticade Estado que
supone la més amplia participacion de otros sectores, ademas del
gobierno. La conjugacion de esfuerzos supone la utilizaciéon de una
amplia red de instituciones privadas holandesas presentes en el Tercer
Mundo, y el aporte de recursos de la ayuda publica que, sumados alos
recursos privados, potencien los logros de estos Ultimos sin afectar su
autonomia.

El sector no publico cuenta con una vasta gama de recursos
financieros y no financieros. Entre los primeros pueden contarse dona-
ciones, legados, contribuciones empresariales y fondos preexistentes.
L os recursos no financieros son muy variados y comprenden estructuras
institucionales, contactos, tecnologias, curriculum de ayuda o experien-
ciay disponibilidad para el trabajo voluntario. El gobierno ha querido
reforzar la accion de este sector no publico, facilitando su actuacién. Asi,
al lado deincentivos fiscales aladonaciony |las diversas modalidades del
fund raising privado, existen dispositivos que legalizan y aseguran la
labor voluntaria de los cooperantes.

Las formas de actuar en el &mbito no gubernamental van desde la
accion filantrépica convencional, que privilegiala asistencia humanita-
ria o la promocién cultural, hasta los joint-ventures empresariales,
pasando por la concertacion de acciones conjuntas entre entes privados,
el Estado y organismos multilaterales.

El Programa de Cofinanciamiento (Medefinancieringsprogram-
ma), con largatradicion en Holanda, es un acuerdo de cooperacién entre
cuatro fundaciones privadas sinénimo de lucro y el Ministerio de
Cooperacién al Desarrollo. Las cuatro instituciones cubren sectores
religiosos especificos de la poblacion: la Agencia Central de Cofinan-
ciacion de Programas de Desarrollo (Céntrale von Bemiddeling bij
Medefinanciering van Ontwikkelingsprogramme -CEBEMO) es de ten-
denciacatélica; |a Comision I ntereclesiastica de Coordinacién para Coo-
peracion d Desarrollo (Interkerkelijke Coordinatie Commissie Ont-
wikkelingssamenwerking -ICCO) es protestante; el Instituto Humanisti-
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co para Cooperacion a Desarrollo (Humanistisch Instituut voor Ont-
wikkelingssamenwerking -HIVOS) es humanista; y, la Organizacion
Holandesa de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (Neder-
landse Organisatie voor Internationale Ontwikkelingssamenwerking -
NOVIB) es laica.

Cada institucion tiene autonomia en su labor, pero existen com-
promisos colectivos con el gobierno sobre los arreglos financieros y
la evaluacion de los proyectos. Cada institucion igualmente tiene sus
contrapartes en los paises en desarrollo y establece con ellos las pau-
tas de la cooperacion. La relacién con el Ministerio no es sin embar-
go bilateral. Existe un nivel institucionalizado de coordinacién, el
Gemeenschappelijk  Overleg Medefinanciering (GOM) cuya Secreta-
ria técnica la desempefia CEBEM O, que permite planear actividades y
evaluaciones.

La Organizacion de Voluntarios Holandeses es un programa
(Organisatie voor Ontwikkelingssamenwerking on bewustwording -
S\V) que propone lograr mejoras estructurales para los sectores menos
favorecidos de las comunidades. Los voluntarios trabajan en el nivel de
base para mejorar el cuidado de la salud, la provisién de agua potable,
promover pequefias irrigaciones, formar cooperativas y adoptar medidas
de proteccion ambiental. EI SNV trabaja en todas las regiones de
programa y en los programas sectoriales. A fines de 1987 habia 590
voluntarios en 27 paises, cooperando con ONGs locales y con entidades
publicas.

Las Fundaciones, entes asistenciales y otros ONGs son institu-
ciones actuantes que expresan el consenso y la conciencia que existe en
Holanda sobre laimportancia de la ayuda al desarrollo. En la educacion
parael desarrollo, por €jemplo, existen mas de 500 asociaciones 0 grupos
involucrados. La Direccion de Informacién sobre Cooperacion al De-
sarrollo del Ministerio de Asuntos Exteriores registracercade 300 ONGs
holandeses con intereses sectoriales o regionales (existen asociaciones
exclusivamente concentradas en Africa, Asia, el Caribe, Europa, India,
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China, Centro América y Ameérica Latina). Dentro del conjunto hay
ONGs ocupadas del tema de la cooperacién en si y otras centradas en
salud, derechos humanos, "apartheid”, nifiez, juventud o temas de la
mujer.

Las fundaciones tradicionales, que responden a una voluntad
cultural, humanitaria, o filantropica de personas 0 empresas, son mas
escasas. Entre ellas se pueden mencionar la Bernard van Leer Foun-
dation, la European Cultural Foundation y € Prins Bernhard Fonds.
Entre los entes asistenciales importantes, hay que considerar Caritas, la
Cruz Roja y Memisa Medicus Mundi.

Existen varios mecanismos de participacion empresarial -en su
mayor parte ya presentados-, orientados aincentivarla participacion del
hombre de negocios holandés (industrial, comerciante o financista) enla
cooperacion al desarrollo. Se busca que dicha participacion, estimulada
por el gobierno, involucre también un aporte alos paises en desarrollo,
gue puede consistir en transferencia tecnolégica, apertura de mercados
0 inversiones directas, creando empresas mixtas con contrapartes del
Tercer Mundo. Entre los instrumentos paralograrlo destacan los progra-
mas de seguro a los créditos de exportacion, |os reaseguros por riesgo
politico paralas inversiones, y las actividades de la Corporacion Finan-
ciera Holandesa (FMO) y del Centro parala Promocion de Importacio-
nes (CBI).

Evolucién de la ayuda holandesa en el marco OCDE y eur opeo’

Holanda, a pesar del tamafio relativamente menor de su economia,
estd bien situada entre los dieciocho paises miembros del Comité de

4 Del conjunto de flujos financieros, se excluyen en las estadisticas otros aportes publicos
(especialmente créditos bilaterales y multilateral es, aunque entre ellos figuren algunos que
se contabilizan como cooperacion financiera) asi como las aportaciones privadas o condi-
ciones de mercado.
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Ayuda al Desarrollo (CAD). De acuerdo a las cifras del bienio 1986-
1987, ocupael sexto puesto (detras de Estados Unidos, Japon, Francia,
AlemaniaFederal e Italia), contribuyendo durante el periodo 1986/1987
con el 3.9% dela AOD mundial. Dicho volumen, expresado en dolares
norteamericanos, muestra un incremento constante desde 1970, salvo
dos flexiones (1983 y 1985).

Vista la contribucién de Holanda como porcentaje sobre su PNB,
su ubicacion dentro del conjunto europeo y de la OCDE mejora. Los
Paises Bajos asumieron a plenitud |la recomendacién de las Naciones

Cuadro 3.2
AYUDA OFICIAL AL DESARROLLO (1970-1987)
HOLANDA
Afios AOD EN US$ V/ AOD EN US$ 21 Porcentaje
(millones) (millones) sobre el PNB

1970 181

1971 195

1972 270

1973 259

1974 357

1975 481

1976 595

1977 733

1978 810

1979 1040

1980 1630 1184 0.97
1981 1510 1184 107
1982 1472 1279 107
1983 1195 1096 0.91
1934 1268 1235 102
1985 1136 1136 091
1986 1740 1465 101
1987 2094 n.d. 0.98

v USS$ corrientes
2/ Ajustado segiin el promedio de |la tasa de cambio.
Afio base 1985.
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Unidas de lograr el objetivo del 0.7% del PNB parala AOD; es més, la
cumplieron y la mejoraron cuando en 1976 el Parlamento aprobd
destinar a la cooperacion al desarrollo un porcentaje no menor al 1.5%
del ingreso nacional neto (INN), equivalente en términos gruesos a 1%
del PNB. Histéricamente, el mejor periodo es el bienio 1980-1981
cuando la media es de 1.07% sobre el PNB; luego comienza a caer,
Ilegando a su nivel mas bajo en 1985 (0.91%), remontando en 1986 a
1.01% para volver abajar en 1987 (ver Cuadro 3.2).

En el cuadro 3.3 se aprecian dos tendencias significativas en la
cooperacion holandesa canalizada através de organismos multilateral es.
La primera concierne a la variacion en el volumen de desembolsos: a
mediados de los setenta el porcentaje de la AOD por este concepto
(incluidas las contribuciones a la CEE) llegaba al 35% sobre la AOD
total; a comienzos de los ochenta cay6 diez puntos porcentuales como
consecuencia del repliegue frente al multilateralismo, pero se recuper6
y en los dltimos cuatro afnos se estabiliz6 alrededor de 32%. La segunda
es que, vista como porcentaje del PNB, la cooperaciéon multilateral
holandesa es una de las méas altas; excluyendo los aportes a la CEE,
Holanda se sitlia dentro del conjunto europeo en cuarto lugar detras de
Noruega, Dinamarcay Suecia. En cuanto ala ayudabilateral, se aprecia
que la cooperacion técnica ha venido adquiriendo mayor significacion.
De constituir en 1980 el 30% de la AOD bilateral, en 1987 hallegado a
representar el 38%.

La ayuda bilateral holandesa se ajusta a criterios de concentracién
y a limitativos marcos programéticos; por lo tanto, el enfoque no es
global como en otros paises europeos 0 en las instituciones financieras
internacionales, sino que se organiza por paises de programa, paises
incluidos en programas regionales y paises participantes en programas
sectoriales. Dentro de estos parametros la cooperacion bilateral directa
estarestringida aun grupo de aproximadamente 35 paises. Esto no limita
la accién de otros entes como la Corporacion Financiera Holandesa
(FMOQO), el Servicio de Voluntarios (SNV) o los ONGs, que tienen
presencia en un universo de paises mucho mayor.
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Cuadro 3.3
EVOLUCION Y COMPOSICION DE LA AOD HOLANDESA DE
1982 A 1987
(En millones de US$)

Periodo 1982 1983 1984 1985 1986 1987

AOD BILATERAL 1064 812 879 762 1180 1419
Donaciones 603 686 731 652 1044 1255
- Coop. técnica 332 294 268 266 386 543
- Ayuda alimentaria 19 35 54 26 30 3#4
- Gastos administrativos 44 43 39 40 56 68
- Otras donaciones 407 314 369 321 571 611
Créditos de desarrollo 261 126 148 110 136 162
- nuevos créditos de ayuda 252 122 145 106 129 241
- préstamos en ayuda dimentaria  -.- -.-
- participacionesy otros 6 4 3 4 7 -79

AOD MULTILATERAL 408 383 389 374 560 676
Aporte como donacion 257 236 224 225 327 378
- Organismos ONU 150 135 107 119 182 211
- Organismos CEE 106 100 105 101 134 167
- Otros organismos 1 1 12 5 11
Capital suscrito entes financieros 150 147 165 149 233 297
- Banco Mundial y CFl 9 13 41 20 21 18

- Asociacién Desar. Internacional 99 82 73 106 168 207

- Bancos Regionales Desarrollo 42 17 51 23 40 59

-Otros A4 4 12

Préstamos concesionales

a entes financieros internacion. 0 0
TOTAL 1472 1195 1268 1136 1740 2094

Fuente: CAD/OCDEy CAD 1987 Memo.
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Tienen prioridad los paises de menor desarrollo o que confrontan
situaciones especiales, como es el caso de los paises del Africadel Sur
o de laregion subsahariana. Enlos tres tltimos afios, |os paises de bajos
ingresos incrementan su participacion en la cooperacién de 60 a 65%,
mientras la categoria de paises de menor desarrollo relativo mantiene en
promedio una cuarta parte del total (ver Cuadro 3.4).

Cuadro 34
Distribucién de la Ayuda Bilateral por niveles de ingreso
(US$ millones)
Paises 1985 1986 1987

USS %AOD us$ wAOD US$H %AOD

Ingresos
bajos 499.1 60.3 8048 63.2 9733 640
Ingresos
medios bajos 87.6 10.6 119.2 95 1682 111
Ingresos
medios altos 125.7 15.2 1575 12.6 1587 104
No asignado 114.7 139 172.9 137 2198 145
TOTAL PVD 8271 1000 12544 1000 15200 100.0

Menor Desarrollo 215.2 26.0 295.5 23.6 365.7 24.1

La concentracion regional y los marcos programaticos no discri-
minan a América Latina: en la evolucion de las Ultimas décadas se
aprecia que en ciertos periodos mas de un tercio de la ayuda se canali-
z6 hacialaregion. Desde luego, las politicas que se aprobaron en Holan-
da amediados de los ochenta 'y que significaron la eliminacion temporal
de Sud Américainfluyeron enlatendencia, provocando unamarcada ba-
ja, pero lareposicion delaRegidn Andesy el nuevo programapara Cen-
tro Américahan corregido el desequilibrio (ver Cuadro 3.5). Sin embar-
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Cuadro 3.5
DESEMBOLSOS NETOS POR REGIONES

(US$ Millones)
Regiones 1984 1985 1986 1987
Europa 53 39 17 31
Africa 3235 273.2 488.9 543.2
A. Latina 166.3 164.9 2114 238.8
Asia 269.7 226.1 3425 451.8
Oceania 35 23 13 14
No asignado 1103 91.8 134.6 1804

go, pese alarecuperacion en montos netos, el CAD registraen el bienio
1985/86 un porcentaje del 21.7% destinado ala region sobre el total de
desembol sos brutos de la cooperacion holandesay parael bienio siguien-
te, 1986/87, acredita una porcentaje aun menor (19.1%), tasas que
contrastan con el 27.9% ainicios de ladécaday el 36.6% en 1975/76.

Una vision rapida de lo que ha significado en los Ultimos afios la
relacion Holanda-PerU, en términos de transferencia de recursos y nivel

Cuadro 3.6
COOPERACION HOLANDA-PERU

Ayuda bilateral % sobre ayuda % sobre
(US$ millones) A. Latina ayuda total
1970 07 106
1975 102 39.5
1980 34'3 25.0
1982 18'4 199 17
1984 29'4 176 33
1985 152 9.2 19
1986 182 8.6 15
1987 31*5 132 2.2
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de consideracion, muestravariaciones quelas cifras disponiblesy la serie
histérica no alcanzan a explicar (ver Cuadro 3.6). Las variaciones,
tratdndose de desembol sos netos, en algunos casos pueden atribuirse a
problemas en la gesti6n de proyectos, en otros acambios de tipo politico.
No obstante, el patron es claro: dentro delaregién, incluido el Caribe (y
por lo tanto las Antillas Holandesas, que tienen tratamiento preferen-
cial), el Peru es el pais que recibe mayor cooperacion de Holanda. El
aporte holandés parael periodo 1980-1985, siendo inferior al delaRFA,
representd sin embargo mas de la cuarta parte de los recursos asignados
al Pera por los miembros de la CEE.

En las cifras del CAD sobre los principales beneficiarios de la
ayuda holandesa, la posicion del Per( ha sido variable. De ocupar el
puesto 15 en 1970-71 (con 0.6% de la AOD holandesa total), paso al
octavo en 1983-84 (con 2.1% dela AOD total) y regreso al 15 en 1986-
87 (1.2% de la AOD total). En la década de los setenta, dos paises
| atinoamericanos precedian al Pert: Chiley Colombia. A comienzos del
decenio recién finalizado, Pert era el primero de laregién en la ayuda
holandesa. En el bienio 85/86 fue brevemente sobrepasado por Nicara-
gua, pero el dltimo afo retomé el primer lugar. El monto mismo de la
cooperacion no es de gran significacion: Peni ha recibido de Holanda
US$700,000 en 1970; US$10.2 millones en 1975 y US$136.9 millones
en el periodo 1980-85.

En cuanto a componente de donacion® de su AOD, Holanda se
mantiene desde 1979 por encima de larecomendacién del CAD, habien-
do suavizado las condiciones de sus préstamos para ofrecer una altatasa
de concesionalidad. En 1970-71 el elemento donacion era de 86.0%,
subio amitad deladécadaal 89.3% eingreso alos ochentacon el 93.0%.
El ascenso Ilegd en 1986 a un 97.2%. El afio siguiente se produjo un
pequefio descenso a 96.1% (la caida se explica por el aumento de

5 Una breve discusién de los conceptos "componente de donacién, “condicionalidad de la
ayudar* y "mecanismos de apoyo a gjuste estructural” se hace enla seccion dedicada alas
modalidades de ayuda de la RFA.

117



préstamos sobre el total dela AOD y laintroduccién de un programa de
préstamos menos concesionales).

En cuanto al grado de condicionalidad de su cooperacion, Holanda
reconoce que un 12% de su cooperacion bilateral en 1987 fue atada, no
lo fueun44% vy el 34% restante estuvo parcialmente atada. Entodo caso,
Holandainsiste en laresponsabilidad del pais que efectiala adquisicion,
asume que toda ayuda financiera que se proporciona como donacion es
atada y que la asistenciatécnica proporcionada, consistente en donacio-
nes, es en parte ataday en parte parcialmente atada (ver Cuadro 3.7).

Cuadro 3.7
HOLANDA: CONDICIONAMIENTO DE LA AYUDA
Ayuda Par cialmente Ayuda
no atada atada atada
1985 64 19.6 7.8
1986 62.9 21.2 8.2
1987 53.6 30.3 15.7

En lo referido a los mecanismos de apoyo al ajuste estructural,
Holanda participé activamente en la puesta en marcha por el Banco
Mundial del mecanismo coordinado para un rdpido desembolso de
recursos a los paises -sobre todo en Africa Subsahariana-, que han
adoptado programas de gjuste. Holanda ha comprometido hasta US$300
millones para dicho programa, pero hainsistido en que los mecanismos
de ajuste deben ser cuidadosamente examinados. Como criterio ha
propuesto que no se ponga en riesgo la posicion de los sectores mas
vulnerables de la poblacion o de hecho se amenace su supervivencia
misma, sugiriendo que se adopten medidas complementarias en los
sectores sociales.

Laevolucion reciente enlosmontos de cooperacién multilateral de
Holanda, considerados como porcentaje de la AOD total, muestra la
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estabilidad relativa de los montos anual es asignados, que oscilan entre un
cuarto y untercio dela AOD total. En teoriala meta es no sobrepasar €l
25%, pero es evidente que han entrado enjuego una serie de considera-
ciones politicas para que no se respete dicho limite (ver Cuadro 3.8).

Holanda es uno de los paises europeos (con la RFA y el Reino
Unido) que esta presente en todo el universo multilateral (el Grupo del
Banco Mundial, los tres bancos regionales -BID, Banco Asiatico y
Fondo Africano de Desarrollo-, la CEE -en particular el FED-, y los
organismos de las Naciones Unidas’). En 1987 se situd en sétimo lugar
por monto de la ayuda multilateral. Su contribucién mas representativa
fue a Grupo del Banco Mundial (donde suscribio el convenio de la
Multilateral Investment Guarantee Agency-MIGA- y aportdé fondos

Cuadro 3.8
AOD MULTILATERAL DE HOLANDA (1982-1987)
(US$ millones)

AOD AOD

total multilateral %
1974/1976 501 203 34.35
1975/1977 748 246 32.89
1976/1980 903 260 28.79
1982 1472 408 27.72
1983 1195 383 32.05
1984 1268 389 30.68
1985 1136 374 32.92
1986 1740 360 30.34
1987 2094 676 32.28
6 La distribucién interna de este tipo de ayuda entre la CEE, los organismos del Sistema de

lasNacionesUnidasy las | nstituciones Financieras | nternacional es se discuti6 anteriormen-
te.
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extraordinarios ala Corporacién Financiera Internacional), siendo ade-
mas el tercer pais en dar mas apoyo al PNUD luego de Estados Unidos
y Suecia. En cambio, su contribucién al BID fue minima (apenas US$3
millones), por debajo de casi todos los otros paises miembros con
excepcion de Suiza.

El monto de las donaciones de los organismos del sector privado
(agencias voluntarias), que no comprende los aportes privados en con-
diciones de mercado, muestra un aumento parejo en los Ultimos afos'.
Este analisis se limita alas contribuciones val orizadas en efectivo, pues
es dificil homologar y comparar otras dimensiones de la cooperacion
voluntaria (cooperantes, ayuda de emergencia, educacion). En el caso de
los cooperantes se conoce el nimero de personas enviadas por los
organismos oficiales y por las agencias privadas, pero no se haencontra-
do un criterio de homologacion de costos. Otro problema es que en los

Cuadro 3.9
HOLANDA-AYUDA PRIVADA AL DESARROLLO

uss % comparado a % sobre
Periodo (millones) laAOD total el PNB
Promedio 1974-76 24 4.06
Promedio 1975-77 32 4.20
Promedio 1976-78 43 4.76
1982 108 7.34 0.06
1983 107 8.95 0.08
1984 101 797 0.08
1985 98 8.63 0.08
1986 140 8.05 0.08
1987 172 821 0.08
7 La cooperacion con participacion empresarial, incluyendo los mecanismos que Holandaha

creado para promoverla, fue analizada en la seccion referente alaorganizacion ingtitucional
al examinar la Corporacion Financiera Holandesa para Paises en Desarrollo (FMO).
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totales informados con frecuencia se incluyen las contribuciones de los
gobiernos o de la CEE a programas de ayuda del sector privado.

Es notorio el crecimientoy laimportancia de esta contribucion que
no se contabiliza en la AOD. En los montos consignados en el cuadro
anterior se registran los aportes globales a la cooperacion para el
desarrollo (donaciones, becas, pagos directos por vigjes de personal
técnico, alimentos, ayudade emergencia, material cultural y de ensefian-
za, etc.) autofinanciados por instituciones vinculadas alaiglesia, alos
sindicatos, alos partidos o alas cooperativas, fundaciones culturales y
asistenciales y el amplio universo de los ONGs.

Por el rol que cumplen las instituciones voluntarias del sector
privado, y habiendo sido aceptadas como contrapartes en el mundo en
desarrollo, €l gobierno holandés decidié canalizar por su intermedio, a
través de mecanismos de cofinanciamiento, recursos dela AOD hacialos

Cuadro 3.10
COFINANCIAMIENTO HOLANDES CON LOs ONG's
(DFL = Millones de florines)

Tipos de ayuda 1985 1986 1987
Cofinanciamiento

4 entidades GOM 288.7 298.8 299.5
Apoyo con ayuda

alimentaria 22.1
Apoyo a proyectos

ONGs voluntarios 19.7 22.8 22.8
Cofinanciamiento

con sindicatos 10.0 105 11.0
Programas de

voluntarios 42.0 484 54.2
TOTAL 3225 380.5 387.5
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paises en desarrollo. Estos fondos son accesibles en virtud de acuerdos
globales con el Ministerio de Cooperacién al Desarrollo; mediante esos
acuerdos, las contribuciones privadas adquieren un efecto multiplicador.
Laevolucién del apoyo publico al sector no gubernamental es bastante
favorable (ver Cuadro 3.10).

Los datos sobre el destino del cofinanciamiento publico son mas
dificiles de obtener, sobre todo por lanaturaleza privada de los acuerdos
individualesy lagestion directade proyectos en cadainstitucion. Existen
desde luego ciertas pautas estables. en Holanda el cofinanciamiento es
global y sistematico, el aporte estatal puede llegar hasta el 100% del
monto de un programa o proyecto, no existe un compromiso de aporta-
cién minima de las contrapartes holandesas (éstas pueden solicitar a sus
asociadas en el Tercer Mundo el esfuerzo de un aporte propio), y no hay
Iimites al monto de un proyecto ni plazos obligatorios de € ecucion.

Hay que llamar la atencion sobre el hecho que la financiacién
canalizada a programas de voluntarios del sector privado es distinta al
apoyo directo en personal, que el gobierno brinda a través del SNV.
Tampoco se incluyen en este rubro las contribuciones hacia educacion
para el desarrollo, que se entregan anualmente al Comité Nacional de
Informacién sobre Cooperacion al Desarrollo (NCD).

L os datos especificos sobre la cooperacién de los ONGs holande-
ses con el Tercer Mundo, particularmente con Américalatinay el Perd
(proyectos, naturaleza, monto comprometido y desembolsado, personal
técnico y voluntario en campo, etc.) se pueden conseguir solo anivel de
cada institucion. La Direccién General de Cooperacién Internacional
(DGIS) del Ministerio de Asuntos Exteriores y la Division de ONGs de
la OCDE, asi como la DG VIII en la CEE llevan un inventario de
proyectos que cofinancian y las instituciones con las que estan en
contacto.

122



LA COOPERACION DE ITALIA
AL DESARROLLO

Un caso atractivo para estudiar la evolucién de los procesos de
cooperacion es el de Italia. Pais de modernizacion econdémica reciente,
con unade las tasas de crecimiento mas altas de Europa a mediados de
los ochenta, es singular por las caracteristicas de su estructurasocial y las
complejidades de su sistema politico, que hacen dificil comprender las
lineas matrices del comportamiento institucional y la mecénica de los
procesos de toma de decisiones.

La modernizacion y el crecimiento de la economia italiana desde
mediados de los setenta, unidos al alto nivel de activismo politico enla
sociedad, permitieron el desarrollo de las posibilidades de cooperacion
con el Tercer Mundo. Laexistenciade recursosy el interés del Estado en
lograr una imagen externa positiva, se conjugaron para hacer que la
Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) italianatuvieralatasa de crecimien-
to mas alta entre 1982 y 1986.

La cooperacion al desarrollo se ha convertido en un aspecto
importante delaimagen que proyecta el Estado italiano y es instrumento
explicito de lapolitica exterior. Los sucesivos gobiernos se han preocu-
pado por incrementar las asignaciones presupuéstales y cumplir con el
compromiso porcentual sobre el PNB contraido por los paises de la
OCDE. Sin embargo, la complejidad de la trama decisoria interna ha
impedido una ejecucion mas eficiente, originando en no pocos casos
distorsiones en |los patrones y mecanismos de ayuda.

123



La sociedad italiana ha ofrecido en las dos Ultimas décadas un
ambiente propicio para €l progreso de la cooperacién, gracias a tres
factores: un medio intelectual acogedor, el contexto religioso de lavida
social de base, y el ato nivel de politizacion. Ademas, ha influido la
concienciasocial sobre el desarrollo delas zonas atrasadas, generada por
la polémica que tuvo lugar en la década de los sesenta sobre la fractura
interna del pais entre un Norte industrial y un Sur pobre y atrasado.
Cuando se propuso el temadelaayudaal Tercer Mundo, el terreno estaba
preparado para acoger el discurso dela CEPAL enlaUNCTAD sobrelas
relaciones centro-periferia y el posterior debate sobre las relaciones
Norte-Sur.

Sin embargo, las acciones de cooperacion que se derivaron tuvie-
ron que organizarse sobre la division y el enfrentamiento clésico de las
clases politicas italianas. De un lado, quienes reconocian una raiz
cristiana (abrumadoramente catolica) y del otro, quienes se ubicaban en
el area"laica", por largo tiempo de indiscutida hegemonia comunista.
Ambas corrientes, reconociendo la importancia de la cooperacién, la
concibieron en funcion a sus intereses. El contexto politico se hizo mas
complegjo cuando, junto al fracaso del acuerdo entre la Democracia
Cristianay el Partido Comunista -que estuvieron a punto de formalizar
el llamado "compromiso historico"-, el partido socialista comenzé a
ganar terreno, convirtiéndose a mediados de los ochenta en el factor
central de la modernizacién en ltalia

A pesar de la pluralidad politica, hubo consenso en considerar la
cooperacion internacional como refuerzo de la interdependencia entre
Nortey Sur, paralacual no bastabael comercioy el discurso politico. Un
criterio politicamente compartido (aunque no conste explicitamente) fue
gue el gasto en cooperacion debia contribuir a aumentar el nivel de
empleo en Italia, dar trabajo a empresas italianas y favorecer las expor-
taciones italianas. Estaprecision explicalaimportancia del voluntariado
en las fases iniciales, la presencia de empresas constructoras y de
ingenieria italianas como promotoras de la cooperacion, el avance
paralelo del comercio de exportacion, y la reciente asociacion de recur-
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sos de cooperacién a posibles joint-ventures entre inversionistas italia-
nos y empresarios de paises del Sur.

Desde €l inicio de la cooperacién, un volumen muy apreciable de
los recursos se invirtio en la misma Italia, dando prioridad a gasto en
difusion y capacitacion. El ge de esta actividad fue la "educacién para
el desarrollo", entendida por los agentes, tanto publicos como privados,
como un proceso de sensibilizacion de la opinién pablicaitaliana a los
problemas del Tercer Mundo y a las posibilidades de contribuir a su
solucion. La meta era obtener respaldo social para eventuales dispositi-
vos legales, asignacion de recursos apropiados y, particularmente, la
adopcion de politicas adecuadas.

En la politizada escena italiana, es muy visible la participacién de
lavastay plural institucionalidad ligada ala cooperacién. En despropor-
cion respecto alos recursos disponibles (en su mayoria provenientes del
Estado), la sociedad civil se hace presente através de institutos de los
partidos politicos, delalglesia, de los sindicatos, de las organizaciones
cooperativas, centros académicos, consultoras, gremios empresariales y
asociaciones civiles. La participacién es muy activa: se elaboran, desa-
rrollan y administran proyectos, se organizan encuentros, se forman
voluntarios, se subcontrataejecucion de obras, se escribe, se debate y se
publica. Cuantos participan reciben subsidios y buscan también obtener
beneficios politicos para su organizacién.

Tal pluralidad complicael logro de las metas. Como otras éareas de
lainstitucionalidad social italiana, la toma de decisiones politicas, pero
sobre todo la gjecucion cotidiana de las acciones y proyectos, se ven
perturbadas por la densidad de un medio en el que rapidamente entran en
conflicto una serie de intereses particulares. Tratando de eliminar obsta-
culos, el sistema genera respuestas muchas veces aparentes: de ahi la
naturaleza compleja de una estructura que en vez de acciones eficientes,
procedimientos agiles, datostransparentes y decisiones concretas, muestra
una baja capacidad de ejecucion, profusa e inagotable literatura, datos
periféricos sin rigurosidad estadistica, un gran reglamentarismo y una
bajisima relacién costo beneficio.
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La consecuencia es que los beneficiarios de la accién asistencial y
de desarrollo (los paises del Tercer Mundo) se ven envueltos en una
contradiccion: la voluntad positiva del Gobierno y la sociedad italianos
para poner en marcha la generacién de proyectos y canalizar recur sos,
frente al entrampamiento burocratico, que frena y retrasa las acciones,
favorece el debatey laretdrica, genera empleo, produce reglamentos, y
da una sensacion global de imprecision.

Documentar como funcionala cooper acion italiana al desarrollo es
una tarea de muy largo aliento, para la cual no hay todavia respuesta
sistematica. No hay explicacién consistente ala vaguedad de los mar ge-
nesdeaccion: lalegislacion aparece seria, madura, acumulativa, precisa,
incluso excesivamente reglamentaria, y los programas de accién son
igualmente detallados. Pero la g ecucion no ocurre, los datos se publican
como provisorios, los margenes de variacion son casi inadmisibles,
ciertas categorias de gasto no aparecen. Resulta imposible armar €l
mosaico en su conjunto.

Por otro lado, la literatura sobre la cooperacién es inagotable; es
intelectualmente impecable, pero serefiere a un mundo del deber ser y
delo deseable. No describelarealidad delos pequefios conflictos, delos
interesesmenudos; cuando serefiere aellos, el partidismo dela sociedad
acepta como legitima la critica y encuentra igualmente legitimo el
contraataque, pero nadie asume que se deban corregir. Aunque la
cooperacion ha sido evaluada con frecuencia, no existen resultados ni
responsables. Secomprueba el permanenteincumplimiento delas metas,
el divorcio entre las previsiones presupuéstales y los desembolsos
efectivos, se asume un 20% de proyectos que no seran g ecutados, se
registran atrasos de afios en la gecucién de obras en los paises en
desarrollo, sin perjuicio paralas empresas italianas responsables.

A pesar detodoesto, quemer eceriaser materiadeun andlisisligado
a la comprension del conjunto social en el cual la cooperacion se
desenvuelve, es innegable el compromiso de un amplio sector de la
comunidad italiana con € desarrollo del Tercer Mundo. Y resulta
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siempre factible que la centralizada estructura existente se diversifique,
autonomice y obtenga la eficiencia deseable.

Politicas de cooperacion técnica y financiera

La primera norma italiana sobre cooperacion se remonta al 26 de
octubre de 1962, cuando se promulgé laLey 1594 (conocida como ley
Fanfani). Yaen ese momento, en el sector privado y en |la érbita de los
movimientos sindical y cooperativo, se habia puesto en marcha una
fuerte tendencia hacia el voluntariado y la asistencia humanitaria. En el
resto de esa década se dieron otras seis leyes, siendo lamas notorialade
1966 (Ley Pedini). Fueron normas fragmentarias e inorgéanicas, fijando
asignaciones bastante modestas comparadas con las de otros paises
€uropeos.

Hay que llegar al 15 de diciembre de 1972, fecha de promulga-
cion de laLey 1222, para encontrar el primer texto legal de pretensio-
nes organicas. Se regulaba con esta norma la "cooperacion técnica”,
limitada ala provision de servicios, ain sin comprometer la realizacién
de acciones o proyectos. Los objetivos y modalidades asi como sus
recursos financieros (Lit.50,000 millones para cinco afos) fueron
modestos.

En el periodo 1973-1974 se produjeron modificaciones importan-
tes, pero siguié predominando el enfoque asistencialista humanitario y
el envio devoluntarios. Secarecia de proyectosde envergadura: |as areas
atendidas eran casi exclusivamente sanidad, educacion y algun apoyo
infraestructural ala agricultura, todo concentrado en unos pocos paises.
Como resultado de la mayor asignacion de recursos se alcanzé el
promedio del CAD, pero 85% de la ayuda fue alos organismos multila-
terales.

En la segunda mitad de los afios setenta, el debate sobre un nuevo
orden econdémico internacional y los nuevos patrones de relacién entre
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el Norte y el Sur impactaron en ltalia, expresandose en criticas a los
vacios de las politicas de cooperacion. El 24 de mayo de 1977 se aprob6
la Ley 227 (llamada ley Ossola) que normd los créditos financieros
destinados ala cooperacion y el mecanismo de |os créditos de exporta-
cion. Instituy6 ademas el Comité Interministerial paralaPoliticaEcono-
mica Externa (CIPES), responsable de los lineamientos generales del
comercio exterior, los seguros alos créditos ala exportacion, lapolitica
de cooperacién y los suministros italianos al exterior.

Sobre este marco, adn conftiso y poco coordinado, €l 9 de febrero
de 1979 el Parlamento aprobé laLey 38, que fue un salto cualitativo en
materia de cooperacion hacialos estandares del mundo desarrollado. La
ley cred una estructura autonénoma, el Departamento parala Coopera-
cion al Desarrollo dentro del Ministerio de Asuntos Exteriores, como
ente gestor de la cooperacion técnica y financiera, en sus dimensiones
bilateral y multilateral.

L os recursos disponibles comenzaron a aumentar rapidamente. De
los Lit.300,000 millones previstos para el quinquenio 1979-1983, se
[legd en 1981 aLit.609,000 millones para ese solo afio, manteniéndose
ese ritmo de crecimiento en los afios siguientes. La importancia de los
recursos y los gjustes en el funcionamiento comenzaron a atraer la
atencién de diversos sectores: a partir de esta época se discute la politica
de cooperacion como responsabilidad de la sociedad italiana. Surgi6 un
enfoque de "politica de Estado”, que requeria la sensibilizacion de la
opinién publicay en especial de las fuerzas productivas.

Bajo este supuesto se convocé en 1981 ala primera Conferencia
Nacional de Cooperacion al Desarrollo. Tres afios después de promul ga-
dalalLey 38, eraimportante evaluar qué se habia hecho y qué quedaba
por hacer. Participaron en ellalas fuerzas politicas, las organizaciones
sindicales y cooperativas, los medios de comunicacion, intelectuales y
académicos, funcionarios publicos, empresarios, banqueros y dirigentes
gremides, parlamentarios, embajadores, responsables de laiglesiay de
los ONGs y representantes de organismos multilaterales.
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En los afos siguientes se mantuvo vigente el interés de los grupos
sociales y politicos, se continué la sensibilizacion de la opinion publica
y crecid el debate académico y entre los ONGs sobre enfoques, proble-
mas y politicas. A mediados de la década de los ochenta, junto con la
conciencia de que era necesario modificar la Ley 38, se abrio paso un
tema dominante: la lucha contra el hambre en el mundo y la necesidad
de instrumentos y politicas adecuadas para asegurar intervenciones
eficaces en situaciones de emergencia.

LalLey 73 del 8 de marzo de 1985 cre6 un Servicio Especial al
interior del Ministerio de Asuntos Exteriores para las intervenciones
extraordinarias y de urgencia en los paises ACP, en el marco del Tercer
Convenio de Lomé. Este servicio recibié el nombre de "Fondo de Ayuda
Italiano" (FAI) y fue puesto bajo responsabilidad de un Subsecretario de
Estado dotado de poderes extraordinarios. Se seleccion6 como benefi-
ciarios 29 paises de Africay Asiay se elabor6 una estrategia para atender
urgencias médicas y alimentarias en situaciones de crisis endémicas,
prestar socorro sanitario estructural, dar apoyo logistico y desarrollar
acciones agricola-ecolégicas.

Tres meses después, del 11 a 14 dejunio de 1985, se reunid en
Roma la Segunda Conferencia Nacional sobre Cooperacion al Desarro-
[lo. Se fij6 como objetivo evaluar los avances logrados desde 1981 y
verificar laincidenciadelanueval ey 73y su relacién conlacooperacién
tradicional. Como en 1981, la participacion fue vastay plural, pero esta
vez se organizoé por grupos de trabajo sectoriales (agricultura, energiay
materias primas, industria, asistenciatécnicay transferencia de tecnolo-
gia, crédito, etc.), los cuales presentaron recomendaciones para una
estrategia global.

Al poco tiempo el FAI entr6 en crisis. La fuerte suma presupues-
tal asignada encontré limitadas bocas de salida, proliferaron acusaciones
sobre el bajo nivel de gasto, el incumplimiento y los contratos irregulares
con algunas empresas, lainadecuacién de las obras alos objetivos, etc.
La solucién consistié en promulgar una nueva ley.



LalLey 49 del 26 de febrero de 1987 revoco las Leyes 38/79 y 73/
85. Titulada"Nueva disciplina de |la cooperacién de Italia con los paises
en via de desarrollo”, fue aprobada por consenso politico, con el
propésito de unificarlas normas enlamateriae introducir las sugerencias
resultantes de la evaluacion de la experiencia, segin lo discutido en la
Segunda Conferencia Nacional.

La antedicha ley define las actividades de cooperacion, establece
los mecanismos de gestion, define las competencias de las diversas
entidades involucradas, norma la participacion de los diversos sectores
sociales, fija el financiamiento para posibles empresas mixtas en paises
en desarrollo, y creaun "Fondo especial parala cooperacion al desarro-
10", entre otras disposiciones. El Gltimo articulo determinaque cada afio
laLey Financierafijara para el trienio sucesivo los fondos destinados a
la cooperacion bilateral y multilateral. En 1987 el monto fue de Lit.4.7
billones, algo més de US$3,000 millones.

Hasta mediados de 1988 se aprobaron diversas normas comple-
mentarias alaLey 49/87: lareglamentacion del articulo 70. sobrejoint-
ventures el reglamento de ejecucién de la ley, un decreto ministerial
sobre la nueva estructura de la Direccion General, lineamientos progra-
maticos, pautas paraladistribucion territorial de la ayuda, criterios para
las acciones de urgencia, pautas sobre los ONGs y la cooperacion, y
lineamientos para la promocion de la mujer.

En sintesis, Italia ha pasado en menos de diez afios de un tipo
de cooperacidén eminentemente socio-asistencial a dar mayor atencion
a los aspectos econémicos del desarrollo, conciliando asi los intereses
de diversos agentes econémicos italianos. Sin embargo, a pesar del
énfasis declarativo y de las numerosas disposiciones reglamentarias
dictadas, las medidas concretas, incluidos los mecanismos financieros,
ain no se terminan de aplicar. Es notoria la inadecuacion del aparato
institucional operativo, que hace los procedimientos lentos, engorro-
sos e incluso contradictorios con el propésito de urgenciaque trasuntala

ley.
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En la gjecucion concreta de las acciones de cooperacion italiana se
advierten ciertas incoherencias y contradicciones. En principio, a pesar
de las declaraciones de intencién y de la movilizacion social afavor de
la cooperacién, Italia se ubicaba a fines de los setenta en dltimo lugar
entre los paises europeos. La actividad central y casi exclusiva era el
voluntariado.

Con el crecimiento del pais y la obligacion de asignar un porcen-
taje cadavez mayor del PNB ala ayuda al desarrollo, los recursos fueron
aumentando, pero no existia y hasta cierto punto no existe ain una
adecuada capacidad de gasto. A la concentracion de decisiones y gestion
en un unico organismo (el Ministerio de Asuntos Exteriores) y lafaltade
agencias especializadas, se unia el lento ritmo de la burocracia publica.
Como resultado, |a cooperacion bilateral resulté reducida, mientras se
transferian sumas cadavez mas altas alos organismos multilaterales para
cumplir con el nivel comprometido de desembolsos.

Asimismo, al lado del sofisticado debate sobre el concepto y las
formas de la cooperacién y al proposito de mejorar los mecanismos
institucionales, se tuvo una ausencia de programacion, falta objetiva de
proyectos (lo que motivé el uso de canales multilaterales), una accién
clientelistay atencién a un ndmero restringido de paises sin criterios de
prioridad.

Por otro lado, ademés de instrumento de la politica exterior, la
cooperacion fue asumida como un mecanismo de apoyo a la economia
del pais (creacion de nuevo empleo y promocién del "made in Italy").
Como resultado, la ayuda italiana transfirié escasos recursos de capital
alos paises beneficiarios, mostrando un elevado componente de atadura
y tasas muy bajas de componente concesional en relacién alos demés
paises del CAD.

En cuanto al voluntariado y los ONGs, quienes jugaron un rol

importante en el despegue delacooperacion italiana, estuvieron presen-
tes en el debate, en la articulacién con los partidos, en la elaboracién de
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los proyectos deley y fueron incorporados alos organismos consultivos.
Sin embargo, su rol en la cooperacion es totalmente marginal: ninguno
de los ONGs italianos tiene la importancia que se reconoce a entidades
similares en otros paises europeos. Casi todos dependen del cofinancia-
miento oficial, cuyo monto total es realmente bajo.

En cambio, el rol de lanegociacidn politica (acargo delos partidos)
es determinante. Cada uno de ellos, tanto en el gobierno como en la
oposicidn, tieneuna"cuota" no expresani objetivable, pero muy real, de
participacién en la cooperacion al desarrollo. Esta injerencia cubre el
monto de los recursos, |os paises beneficiarios, |os cargos en organismos
internacionales, los voluntarios enviados, las empresas contratistas, 10s
proveedores, etc. Nada de esta distribucion se conoce a exterior, ni
consta en los expedientes administrativos de la cooperacion, pero es real
y refleja el mecanismo efectivo (por lo mismo lento y complejo) de la
toma de decisiones.

Ello hace que paralos paises en desarrollo la obtencién de coope-
racion italiana seacomplicaday dificil de gestionar: alamultiplicidad de
agentes (partidos, sindicatos, cooperativas, gremios, ONGs, etc.) seune
el entrelazamiento de muy diversos planos de interés, que combinan
cercania ideol 6gica, ventajatecnoldgica, eficiencia empresarial y bene-
ficios de otro género (comisiones no declaradas, participacién en la
utilidad"de empresas eventuales). Ademas, la simple obtencion de la
aprobacion para un proyecto o ladefinicién del monto asignado depende
de la actividad de conspicuos lobbies de la cooperacion, que actdan
conjugando los intereses de los diversos participantes. Si bien estas
irregularidades no son exclusivas de Italia, quizd sea ali donde se
presentan en forma mas organica, ostensible y aceptada.

Cuando la cooperacion se estructurd en ltalia en los setenta, el
gobierno concentro la gestion, pero transfirié lainiciativay la gjecucion
a contratistas privados. Pese a que exigia un complejo procesamiento de
los expedientes, no tenia capacidad administrativa para hacer un segui-
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miento adecuado ni evaluaciones por resultados, haciendo que el gasto
efectivo resultara menor que lo aprobado. Por otro lado, |a cooperacién
econdmica orientada a proyectos de infraestructura en los paises en
desarrollo servia indirectamente al comercio y a la inversion en el
exterior, pero sin un enfoque de conjunto que integraralas politicas y las
acciones.

Los inicios estuvieron marcados por la atencién alo contigente y
un enfoque humanitarista, que no llegaba siquiera alo asistencial, pese
a gque las normas establecian que la cooperacion técnica fuera el ge de
la ayuda. Tampoco la postura politica frente al Tercer Mundo apareci6
clara en el marco global. A diferencia de los paises nérdicos, Italia no
apoy6 el planteamiento de los paises del Sur por un nuevo orden
econdmico internacional. Sin embargo, tampoco adoptdé posiciones
opuestas.

Progresivamente, el enfoque se hizo mas profesional. A partir de
1981 se hace un esfuerzo por fijar criterios de programacién, sectoriales
y geograficos, consultando experiencias de otros paises industrializados
eincorporando métodos y procedi mientos mas eficaces. Seintegro lano-
cién del "country programming”, y mas adelante se mejoro la capacidad
de gjecuciony gasto y se aproveché el mecanismo multibilateral parare-
ducir la continua transferencia de recursos alas entidades multilateral es.

Luego surgié el debate sobre la disyuntiva entre cooperacién
excluyente alos paises amenazados por el hambre, 0 aquella en funcién
de indicadores como ingreso per cépita, en el cual los politicos optaron
por lo primero, los empresarios por lo segundo. El acuerdo final fue
impreciso, pues asignaba prioridades regionales donde todos lograban
asidero y el sector privado podia definir opciones de comercio e inver-
sion.

Era la época de construir la imagen de Italia; la cooperacion

resultaba un instrumento adecuado. A mediados de los ochenta la
bandera de lalucha contra el hambre en el mundo llevé a un millonario
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programa, €l FAI (que ocasionaria no pocos problemas al quebrar la
institucionalidad y montar una estructura de ayuda paralela). Se adopt6
unaprogramacion trienal en el marco bilateral, paraaligerar los flujos de
asistencia. Crecid en forma progresiva el monto asignado: en 1986 la
AOD italianallegabaal 0.4% del PNB, lo que la colocaba por encimade
la media de los paises donantes de Occidente. En 1987 se produjo una
caida, pero se logré consenso politico para la Gltimay mas organica de
una serie de leyes normativas de la cooperacion.

Italia ha hecho en los Ultimos afios un significativo esfuerzo por
adecuar lainstitucionalidad al volumeny la diversidad de las demandas.
Hace poco, fruto de la modernizacion y el pragmatismo econdmico, se
han iniciado enlaces formales con sectores hasta ahora tratados como
estancos. comercio exterior, inversiones directas, crédito privado y
deuda de los paises en desarrollo.

Lahistoriacolonial de Italia gener6 lazos especiales con los paises
del Norte de Africa Esto se evidencia en un intercambio comercial
estable y en la concentracion de la cooperacién desde sus inicios en esa
area, en especial en Somalia y Etiopia. No obstante, en un segundo
momento (desde mediados de los setenta), al area mediterranea y los
paises del Maghrab fueron incorporados, adquiriendo importancia, Libia
y Sudan; se desarrollaron encuentros con paises més distantes del Africa
Austral y aparecieron las primeras acciones en América Latina. Sin
embargo, laprioridad se orientaba a aquellos paises que tenian unarenta
medio-alta (México y Venezuela).

No existiendo una clara linea programatica, por cuanto el consen-
so no descendia al nivel geografico o regional, la cooperacion italiana se
vio arrastrada por la iniciativa privada. Esto generé la paradoja de
posturas politicas radicales frente aun esquema de cooperacion relativa-
mente asiptico. Por ejemplo, la reaccion politica frente a las dictaduras
en el Cono Sur hizo que ltalia se conviertiera en lugar de asilo para
decenas de miles de expatriados chilenos, argentinos y uruguayos, sin
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traducirse esta actitud en un apoyo interno a través de ONGs locales,
como lo hicieron otros paises europeos.

La explosion poblacional atrajo la atencion sobre América Latina,
gue se hizo mayor al estallar la crisis de la deuda. Sin embargo, en €l
marco internacional, latension en el Golfo Pérsico y larelacion privile-
giada de Italia con el mundo arabe hizo que la atencién regresara a la
Cuenca del Mediterraneo.

Posteriormente, la crisis centroamericanahizo quelamiradaitalia-
na se volcara sobre L atinoamérica, llevando a modificar ciertos criterios
de la cooperacion. De las prioridades clasicas (vecindad geogréfica,
antigua relacion colonial, paises de cultura italiana, areas de graves
carencias alimentarias o consideraciones geopoliticas), se derivo en
criterios de seleccion vinculados a la dimension y la potencialidad
economica de los paises dentro del Tercer Mundo. Resurgié asi una
perspectiva refrescante para Américalatina: |a distribucion de recursos
hallegado a asignar (lo cual no quiere decir necesariamente desembol -
sar) a América Latina hasta un 15% de los recursos de cooperacion. Se
ha reformulado también la definicion de paises prioritarios por region,
dejando en el pasado la concentracion excluyante.

Debe recordarse que Italia es miembro fundador dela CEE y como
tal, sus compromisos en el &readelacooperacion se vinculan bésicamen-
te alos acuerdos de Lomé respecto a Africa, el Caribe y Pacifico. Sin
embargo, es evidente que, a diferencia de otros Estados europeos, los
intereses particulares prevalecen en el caso italiano. Estosjuegan a favor
de AméricaLatina, donde es posible encontrar mejores contrapartes de
comercio e inversiones.

El Pertihaido ascendiendo enlaprioridad italiana, hastallegar a ser
el segundo pais de AméricaLatina en cuanto a compromisos asumidos,
después de Argentina, A unadeclaracién formal del ministro Andreotti
a fines de 1987, se une el incremento en los montos aprobados para el
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trienio 1988-1990, lo que hace de Italia el primer pais en materia de
cooperacion con el Perl, superando a Estados Unidos.

Esta cooperacion se ha canalizado en el nivel oficial a través de
empresas que realizan labores de consultoria técnica, subcontratan la
gjecucion de proyectos, sobre todo de proyeccion y construccion de
infraestructura, o suministran equipo anivel privado, através de ONGs
italianos de larga presenciaen el pais (MLAL, Mani Tese '76, CROCE-
VITA, ACRA y otros). Estos ONGs proporcionan voluntarios, donan
equipo y pagan parte de los costos local es de | os proyectos de promocién
gue gjecutan.

Durante el gobierno del presidente Alan Garcia la cooperacién
italiana (principalmente mientras Bettino Craxi fue Presidente del
Consejo) més que se duplicd, poniéndose en marcha proyectos de gran
envergadura, destacando el apoyo al desarrollo del Trapecio Andino, a
lairrigacion de Majes y al tren eléctrico de superficie en Lima.

Institucionalidad e instrumentos de la cooperacién

En Italia no existe un ministerio especial de la cooperacion. La
politica, gestion, ejecucién parcial y control de estas actividades estan
concentradas en el Ministerio de Asuntos Exteriores (MAE). Dentro de
este Organo Central, varias instancias tienen como eje la Direccion
General de Cooperacion al Desarrollo -DGCD (que fusiond desde la
dacion de laley 49/87 el antiguo Departamento de la Cooperacién y el
Servicio Especial que administraba el FAI).

Segun lanormatividad vigente, los 6érganos de direccion y gestion
de la cooperacion, se ordenan como sigue:

El Comité Interministerial parala Cooperacién al Desarrollo

(CICS), quien determinala orientacién general de la cooperacion y las
funciones de programacién y coordinacion. Se reline al menos cuatro
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veces al afio y fija las prioridades por areas geogréficas, sectores e
instrumentos de intervencion, asi como ladistribucién de recursos, tanto
multilaterales como bilaterales.

El Comité Directivo para la Cooperacion al Desarrollo, quien
define las pautas de accién segln las orientaciones anual es fijadas por el
CICS, aprueba los proyectos cuyo valor supere los Lit.2,000 millones,
consideralas situaciones quejustifiquen intervenciones extraordinarias,
aprueba la relacion de expertos, opina sobre proyectos que deben ser
financiados con créditos de ayuda, y fija procedimientos para adquirir
servicios técnicos o de consultoria.

Y, por ultimo, el Comité Consultivo para la Cooperacién al
Desarrollo, importante en términos de lapolitica estatal y novedoso por
su composicién, es uno de los aportes formales de Italiaalacooperacion
conlos paises endesarrollo. Lo preside el Ministro de Asuntos Exteriores
0 el Subsecretario para Asuntos Exteriores y lo integran 33 miembros,
entre expertos designados por el Estado, representantes de las institucio-
nes cientificas, universidades, de las regiones, de instituciones operati-
vas en el campo de la cooperacién, delos ONGs y de los sindicatos.

Por presién burocrética'y conflictos politicos, Italia no ha podido
crear una agencia descentralizada como |la mayoria de paises europeos.
L as funciones de concepcion, gecucion, supervisiony apoyo, contintan
concentradas en 20 oficinas de la DGCD/MAE:

Oficinal. Informacién, coordinacion externa, informética, publi-
caciones y convenios.

Oficinall. Asuntos generales. Programacion y coordinacion de las
actividades de cooperacion. Supervision financiera.

Coordinacion con el CAD (OCDE).

Oficina Ill. Asesoria juridica en personal, contratos y congruencia en
materia financiera.
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Oficina V.

Oficina V.

Oficina VI.

Oficina VIL

Oficina VIII.

Oficina I1X.

Oficina X.

Oficina XI.

Oficina XII.

Oficina XIII.

Oficina XIV.

Oficdna X V.

138

Cooperacion al desarrollo con la CEE.
Cooperacién multilateral, excluidala CEE.

Cooperacién con los paises de la Cuenca del Mediterra-
neo, Medio y Vecino Oriente.

Cooperacion con | os paises de Africa Occidental (Comité
Interestatal deLuchacontralaSequiaenel Sahel-CILSS).

Cooperacion con los paises de Africa Oriental y Central
(Autoridad Intergubernamental sobre la Sequia y el
Desarrollo - IGADD).

Cooperacion con los paises del AfricaAustral (Conferen-
cia de Coordinacion para el Desarrollo del Africa Aus-
tral - SADCC).

Cooperacion con los paises de Asiay el Pacifico.

Cooperacion para los paises de América Latina y el
Caribe.

Apoyo a los proyectos de los ONGs. Reconocimiento,
voluntarios y cooperantes.

Mejora de las condiciones de la mujer y de la infancia
Intercambios culturales.

Intervenciones de emergencia derivadas de calamidades
naturales. Recoleccion de productos, almacenaje, trans-
porte y distribucion. Enlace con Proteccion Civil.

Puesta en obra de infraestructura de base en areas agrico-
las y médico-sanitarias.



Oficina XVI. Organizacion y Coordinacion de la Unidad Técnica
Central y de las unidades técnicas en el exterior.

Oficina XVII. Cooperacién financiera bilateral y multilateral: Créditos
de ayuda, deuda, empresas mixtas, cofinanciamiento.
Fondos para bancos y fondos de desarrollo.

Oficina XVIII.Personal no MAE. Misiones de Italia en el extranjero.

Gastos a cargo del Fondo Especial parala Cooperacion al
Desarrollo.

Oficina XI1X. Balance y Contabilidad. Ordenes de pago.

Oficina XX. Apoyo administrativo para la adquisicion y expedicion
de bienes, equipos y material Util paralas obras de coope-
racion.

Son conocidas las deficiencias y |o obsoleto de la estructura
bancariaitaliana, lo cual es particularmente grave en un pais donde mas
del 80% del sistemabancario, directa o indirectamente, es de propiedad
estatal. Dentro de esta estructura, un banco, el Mediocredito Céntrale,
actlia como agente financiador del Estado y es el responsable de operar
los recursos paralacooperacién, segun directivas delaDGCD. Gestiona
el Fondo de Cooperacion (montos asignados atitulo de donacion), y el
Fondo Rotativo paral os créditos de ayuda, administrado conjuntamente
por el MAE y el Ministerio del Tesoro (préstamos de la cooperacion
financiera tradicional y recursos paraapoyar la constitucion y operacion
de joint-v entures).

Hay que destacar la ausencia en Italia de bancos de inversiones o
merchant banks. Tampoco existen corporaciones financieras de desarro-
[lo. En 1986 se presentd en el Parlamento unapropuesta para constituir
el "lIdtituto Nazionale per gli Investimenti all Estero". La propuesta no
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fue acogida al reformarse la ley de cooperacion; en consecuencia, no
existe ningln ente que participe en la colocacion de capital de riesgo. En
sustitucion se adoptdé en forma mucho mas limitada: financiamiento
concesional al socio italiano en las empresas mixtas creadas en paises en
desarrollo.

Como lamayoria de paises industriales, en Italia existe un instituto
nacional de crédito aplazo medio, para financiar el crédito alaexporta-
cion en términos blandos, con cobertura de seguro contra |os riesgos
politicos y/o de cambio. Estos créditos adoptan la forma de créditos a
proveedores 0 adquirientesy se expresan en monedadel pais acreedor u
otra moneda fuerte’. En Italia, este rol lo cumple parcialmente el
Mediocredito Céntrale, mas especificamente la Sezione Speciale per
| Assicurazione del Crédito all” Esportazione -SACE.

El canal paralas solicitudes y gestiones de ayuda es el diplomati-
co, através de las embajadas, las Comisiones Mixtas bilaterales o las
visitas oficiales. Las demandas de cooperacion pasan a las oficinas
territoriales, y de alli ala oficina técnica, cuya aprobacion implica la
reserva de los fondos requeridos para la ejecucion. Obtenida la aproba-
cién de los 6rganos competentes, el proceso juridico-administrativo
concluye con un contrato entre laDGCD y laempresa gjecutora. Parala
eleccion de ésta hay procedimientos de licitacion. El plazo medio de
gestién de un expediente, entre la solicitud y la firma de contrato con el
ente gjecutor, oscila entre un afio y medio y dos afios.

Reglamentariamente, la cooperacion bilateral depende de crite-
rios de prioridad geogréfica y de concentracion; se lleva a cabo segin
planes integrales de desarrollo acordados con los paises beneficiarios.
Esta forma de cooperacién tiende a encuadrarse en "programas de pais"

' Diversos sectores poaliticos criticaron la inclusion de tales incentivos o reducciones en €
célculo delaayudad desarrollo, sefialando que estan orientados a sostener |as exportacio-
nes italianas y no a beneficiar a los paises del Tercer Mundo.
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(country programmes) plurianuales, concordados con los gobiernos, que
sirven como marco de referencia flexible y regjustable. Enlapractica, la
negociacion politica condiciona fuertemente todo el proceso. Se da en
dos niveles: técnico y financiero.

La cooperacion técnica/donaciones integra dos conceptos: la
asesoria y transferencia de conocimientos a través de voluntarios y
expertos (cuyo costo es asumido por el pais donante), y la donacién de
recursos financieros tomados del Fondo de Cooperacion. Pueden ser
materia de donacién, entre otras actividades, |os proyectos orientados a
la satisfaccion de necesidades basicas, los estudios preliminares, de
factibilidad y de ingenieria, y la provision de equipo y maquinaria,
constitucion de infraestructura e instalaciones. Asimismo, |0s programas
de capacitacion técnico-profesional, formacion universitaria e investiga-
cion tecnolégica, y el apoyo a las iniciativas de los ONGs. En ciertos
paises de menor desarrollo, también pueden ser materia de donacion los
proyectos productivos o de infraestructura, los recursos de apoyo ala
balanza de pagos y la ayuda en alimentos.

La cooperacion financiera mantiene el financiamiento concesio-
nal como elemento eje de esta forma de cooperacién. EI componente
donacion oscila entre 40% y 60%, salvo en el caso de los [lamados
"créditos mixtos", cuando concurre con créditos comerciales, descen-
diendo el elemento donacion a 25% 6 30%. A la cooperacionitalianale
falta una Corporacion Financiera Internacional, sustituida imperfecta-
mente por el yacomentado esquemade concesion de créditos agiles para
cubrir parte del capital de riesgo de los empresarios italianos que
invierten en empresas mixtas en paises en desarrollo. Este sistema da
prioridad alos sectores agricola e industrial, a los proyectos sobre los
cuales existe comun acuerdo, y aaquellas iniciativas donde la contrapar-
te aporta no menos del 50% Yy participan empresas italianas.

La cooperacion multilateral italianapuede ser explicadaen parte
por la prolongada incapacidad parael gasto bilateral, y también como un
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reconocimiento ala ayuda que recibiera en laPostguerra. Hasta 1979, el
canal multilateral representabacasi latotalidad dela AOD italiana: en la
décadadelos setentael porcentaje oscil6 entreel 60% y el 90%, |legando
en algunos afios al 93% o0 94%. Aun cayendo posteriormente a sélo el
40% del total de su AOD, que es la actual participacién, el rol protag6-
nico de Italia se ha mantenido en los entes multilaterales.

LaAOD italianamultilateral se articula en tres lineas de participa-
cion financiera:

-Contribuciones abancos y otros fondos internacionales: El apor-
te italiano en montos absolutos pasi de Lit.295,000 millones en 1981 a
Lit.710,000 millones en 1986. Italia ha privilegiado alos Fondos sobre
los bancos internacionales y regionales, considerando que los primeros
ofrecen condiciones mas favorables alos paises en desarrollo (lapropor-
cion es de tres auno en los aportes respectivos).

-Participacién en la cooperacion de la CEE: Existen tres canales
bésicos de ayuda comunitaria: el Fondo Europeo de Desarrollo (FED),
el Banco Europeo de Inversiones (BEI) y lacooperacion alos paises no
ACP (es decir, no participantes de los Acuerdos de Lomé, a los que
benefician el FED y el BEI; sonlos paises de la Cuencadel Mediterraneo
del Golfo, de Asiay de Américal atina). Italia, queveniaretrasadaen sus
aporte, participé en la VI reestructuracion del FED con la mayor cuota
europeay en 1986 sus contribuciones ala CEE eranun tercio del total de
su cooperacion multilateral.

-Contribuciones voluntarias y obligatorias al sistemamultilateral:
Este tercer canal representa en el caso italiano una quinta parte de sus
aportes. Las contribuciones obligatorias en un periodo de cinco afios han
representado cerca de 12% del total, mientras los aportes voluntarios
(88%) han sido mayores alos de otros paises europeos, privilegiando a
determinados organismos que, con escasas variaciones, han sido los
mismos afio aafio: el ProgramadelasNaciones Unidasparael Desarrollo
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(PNUD), la Organizacion parala Agriculturay la Alimentacion (FAO),
el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), el Fon-
do delas Naciones Unidas paralas Actividades de Poblacién (UNFPA),
etc.

El esquema multibilateral de la cooperacion pretende ser una
sintesis de las dos anteriores. Por un lado, supone aportes voluntarios de
un Estado donante a un organismo multilateral; por el otro, aceptala
existencia de mecanismos que permiten "la satisfaccion de los intereses
politicos, econémicos, culturales y comerciales del Estado financiador,
como en el caso de la cooperacion bilateral pura’.

Italia ha sido el propulsor de este esquema, que le permite superar
las limitaciones de su deficiente aparato bilateral. Puede establecer con-
diciones muy precisas: que |los bienes de capital y equipo sean italianos,
gue los expertos y técnicos sean reclutados entre personal italiano, que
si tienen que subcontratarse obras, la adjudicacion favorezca a empresas
italianas. Por su parte, los organismos multilaterales a cargo de la
gestion, (reclutamiento del personal, seleccion de empresas, adquisicion
de bienes y servicios, licitaciones, control de avance y evaluacion de
gjecucién) perciben un porcentaje de 14% sobre los costos totales del
proyecto.

La aplicacion del mecanismo "multibi" no ha encontrado, sin
embargo, una acogida generalizada. Su ventaja radica que el gobierno
transfiere a ente multilateral una serie de funciones, reduciendo la
presion de los lobbies. Ademas, garantizamayor eficienciaen la gestion,
supervision constante y rendicién de cuentas. Lo negativo esta sintetiza-
do en la opinidn de un analista italiano, en los siguientes términos:

"Nuestro dinamismo en este sector no ha dejado de atraer
sobre nuestro pais el interésy la colaboracién de las organi-
zaciones multilaterales, pero al mismo tiempo, ha suscitado
perplejidad y desconfianzaentre otros donantes mayores, que
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temen que el gjemplo italiano se extienda como mancha de
aceite, distorsionando los principios base del multilateralis-
mo: objetividad, neutralidad y no dependencia de intereses de
parte, mas alli de aquellos de los paises en desarrollo recep-
tores de la asistencia. Italia esta bajo el fuego de los paises
nérdicos, Suiza, Holanday el Canadd, quienes nos acusan de
"corromper' las instituciones multilaterales—yapor su cuen-
ta en situacion dificil— através de este instrumento”.

L os criterios sustantivos vigentes para la programacion de la coo-
peracion después de aprobada laley 49/87 son tres: Plurisectorialidad,
como integracion de aportes y enfoques sobre el desarrollo (entre las
prioridades sectoriales estédn la agricultura y produccion alimenticia,
energia y materias primas, formacion profesional, infraestructura, sani-
dad, industria, proteccidn delos recursos naturales y ambiente, y promo-
cion de la mujer); "Policy dialogue”, entendido como el proceso de
acuerdos y consensos entre Italiay los paises beneficiarios, para definir
iniciativas, politicas y programas plurisectoriales); y, Concentracion
Geogréafica, que implicalareduccion del niumero de paises beneficiarios,
evitando dispersion de esfuerzos (se integra aqui el concepto de "acuer-
dos asociativos", las definiciones anuales de prioridad por regi6n—que
se detallan a continuacién—, y larelacion con ciertos esquemas regio-
nales).

L os criterios de seleccion combinan intereses geopoliticos, econé-
micos y comerciales. Los formalmente enunciados (que por cierto
admiten una reinterpretacion politica) son:

— focalizar la atencion en éreas regionales estratégicas donde esta
consolidada |a presencia italiana;

— mantener un enfoque plurisectorial integrado enlos proyectosy ac-

ciones, para obtener un efecto multiplicador y valorizar lainterde-
pendencia estructural entre sectores de intervencion;
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— elaborar las estrategias de trabajo en base a un conocimiento
profundo delarealidad local, percibida entérminos de necesidades
y objetivos de desarrollo; v,

— medir laeficacia de la ayuda alaluz de la cercania a los objetivos
lograda.

Se puede aceptar una distribucién geografica de prioridades (orde-
nada entre paréntesis) y metas de asignacién como sigue:

1. Africa subsahariana: 50%. (Siete paises: Somalia, Mozambique,
Etiopia, Tanzania, Angola, Zimbabwe y Senegal)

2.  Paises mediterraneos y mediorientales: 20%. (Seis paises: Tunez,
Egipto, Jordania, Yemen del Norte, Sudan y Marruecos).

3.  América Latina: 20%. (Once paises: Argentina, Perd, Uruguay,
Ecuador, Colombia, Boliviay todos los de América Central)

4. Asia: 10%. (Cuatro paises: India, China, Pakistan e Indonesia).

Algunos programas de alta prioridad involucran otros grupos de
paises, como los afectados por el hambre y la sequia en el drea de Sahel
(Senegal, Burkina Faso, Cabo Verde, Chad, Gambia, Mali y Maurita-
nia); y en el istmo caribefio (Costa Rica, Haiti, Republica Dominicana,
Jamaica, Guatemala y Nicaragua).

La cooperacion del sector privado, através de algunas empresas de
grandes dimensiones entre los grupos industriales privados italianos
(Olivetti, Fiat, Pirelli), asigna anualmente recursos para investigacién
(subsidios, costos de laboratorios, becas, bolsas de viaje, etc.). Estas
asignaciones benefician genéricamente a estudiantes y profesionales
italianos pero también pueden acceder aellas extranjeros, tanto europeos
como del Tercer Mundo. Sin embargo, no hay en estos organismos (los
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mas conocidos son la Foundazione Adriano Olivetti y la Fondazione
Cini), unavoluntad especifica de cooperacion para el desarrollo; en todo
caso, el rol que desempefiaron afios atras ha quedado minimizado por €l
aumento de la actividad estatal.

Entrelos entes de finalidad humanitariao asistencial, lasinstitucio-
nes eclesiasticas siempre han ocupado laprimeraplana aescalamundial.
El caso italiano presenta una peculiaridad: la coexistencia, en el mismo
territorio, delaiglesianacional conlaSanta Sede. Laimprecisiénen cier-
tos marcos de accion determind que la primera se concentrara casi exclu-
sivamente en el medio interno y dejara la accién exterior a la segunda.
Son muy pocas y de escasa relevancialas instituciones religiosas italia-
nas comprometidas en acciones de cooperacion; en cambio, actlan desde
Roma importantes instancias vaticanas como Caritas internationalis, la
Comision "Justicia'y Paz" o la coordinadora "Cor Unnum'.

Muy poco de la experiencia del comin de los Organismos No Gu-
bernamentales (ONGSs) europeos se encuentra en €l caso italiano. En un
pais con fuertes rasgos de subdesarrollo hastala década pasaday grandes
bolsones de pobrezay atraso, la cooperacion hacia afuera es un fenéme-
no muy reciente. Incluso el voluntariado hacia el Tercer Mundo se
convierte a menudo en una oportunidad de expatriacion. Se crean
asociaciones de estudio, intercambio y apoyo eventual, pero solo cuando
el Estado comienza a buscar canales de desembol so para sus crecientes
recursos de asistencia oficial, los ONGs descubren que pueden cumplir
ese rol y proliferan.

Lacaracteristicaactual del universo de ONGs italianas es su depen-
dencia. La planta institucional y los proyectos de actividad externa, se
financian principalmente con recursos del Ministerio de Asuntos Exte-
riores, a través del cofinanciamiento, siendo el aporte propio casi
inexistente.

El resultado es un ndamero relativamente alto de proyectos en el
Tercer Mundo procesados por los ONGs de Italia; sin embargo, no existe
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