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1.1 JUSTIFICACION DE LA INVESTIGACION

Desde finales de los afios 90 un nuevo consenso estd emergiendo en relacion a las politicas de
desarrollo y a las politicas de cooperacién que éste impulsa. Esta vez el consenso se antoja aparen-
temente mds amplio y sélido que los anteriores: los grandes donantes del CAD, Naciones Unidas,
algunas grandes ONG, y las instituciones de Bretton Woods parecen converger en una serie de
elementos comunes. En cuanto a objetivos, estos elementos comunes se pueden resumir en un
enfoque de las politicas centrado en la reduccién de la pobreza, y en una timida recuperacién
del estado como agente de desarrollo. A nivel operativo, se observa un compromiso global de
incremento de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD), que se ha traducido en un aumento real de
ésta', y la reforma de algunos mecanismos de transmisién de la ayuda en la linea de dar mayor
protagonismo al receptor. Otro de los elementos que hay que destacar es un mayor interés por el
Africa subsahariana en el sistema de cooperacién.

El cuestionamiento del modelo de ajuste estructural que tuvo como consecuencia
el empeoramiento y la fragilizacién de numerosos indicadores de desarrollo en numerosos
paises, en particular la extensién y profundidad de la pobreza, y que lentamente se fue
extendiendo desde principios de los ochenta por toda Africa, estd en la base de este renovado
interés. Desde el punto de vista de la insercién en la economia mundial, esas politicas de
ajuste estructural fueron coherentes con el proceso de mundializacién del capitalismo. De
modo que dichas politicas no solamente se justificaban en la medida en que se orientaban a
la resolucién de los desquilibrios internos, siné que también configuraban una determinada
manera de inserirse en la economia mundial. El conocido como “Consenso de Washington”,
aunque originalmente conceptualizado para las economfas latinoamericanas fuertemente
endeudadas, también se aplicé paulatinamente en el resto del mundo en desarrollo, incluida
por supuesto Africa.

Un conjunto de hechos, documentos, cumbres y acuerdos acreditan este marcado cambio
de tendencia. Cronoldégicamente, podemos empezar en 1995, cuando James Wolfensohn accede
a la presidencia del Banco Mundial, y ante la pérdida de legitimidad que suscitan los escasos
resultados en términos de desarrollo de mds de una década de ajuste estructural, emprende
una profunda reforma de la institucién, que en principio tiene como objetivo la superacién
del enfoque contenido en el “Consenso de Washington”. Esta reforma se concretard en nuevos

enfoques e instrumentos que emergerdn durante los afios siguientes.

1 Si bien es cierto que, atendiendo a los datos proporcionados por el CAD, que la Ayuda Oficial al Desarrollo de
los paises mds ricos ha caido ligeramente en términos reales en 2006 y 2007, la tendencia desde 1997 es claramente

al alza.
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Al ano siguiente, en 1996, el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE publi-
c6 “Shaping the 21st century”, informe en el que la institucién que agrupa los grandes donantes
bilaterales pone encima de la mesa algunos de los debates mds recurrentes acerca de la eficacia
de la ayuda en la reduccién de la pobreza y la promocién del desarrollo, pergefiando algunas
direcciones de reforma del sistema de cooperacién al desarrollo en una linea que mds tarde
se consolidarfa. Ese mismo afio, por iniciativa del G7 se pone en marcha la Iniciativa HIPC
(Heavily Indebted Poor Countries), un programa de condonacién de la deuda publica externa
multilateral de los paises en desarrollo con mds dificultades, que se combina con una profundi-
zacién de los términos de condonacién de deuda bilateral en el Club de Paris. Por primera vez
el Banco Mundial y el FMI acceden a condonar deuda.

En julio de 1997 estallé la crisis financiera del sudeste asidtico. Tras algunos anos de
liberalizacién de la cuenta de capitales auspiciada por el FMI, un grupo significativo de paises
asidticos ve cémo la afluencia de capitales en el sector inmobiliario tailandés fruto de la espe-
culacién, en un momento dado revierte la tendencia convirtiéndose en una fuga de capitales
que tuvo como consecuencia la devaluacién del baht. El pdnico financiero acabé generando
enormes fugas de capital también en Corea, Malasia e Indonesia. La crisis financiera acabo
trasladdndose a la economia real, con lo que todo ello redundarfa en un profundo shock, varia-
ble segtin los paises, cuyo efecto se alargé durante algunos afios. Mds alld del desarrollo de la
crisis, lo que nos interesa subrayar es el impacto negativo que tuvo a nivel de legitimidad de las
grandes instituciones multilaterales, particularmente el FMI, ya que su actuacién antes, durante
y después de la crisis fue seriamente cuestionada. Ello fue especialmente cierto cuando Malasia,
aplicando politicas en muchos aspectos heterodoxas respecto de los planteamientos del FMI,
obtuvo mejores resultados y se recuperé antes de la crisis que el resto de paises afectados por
ella. En suma, el paradigma liberalizador se revelé como una receta cuestionable para paises en
desarrollo.

Ante las criticas por los efectos de los programas de ajuste estructural, y también por los
recientes acontecimientos en Asia resefiados mds arriba, el Banco Mundial y el FMI, aceleraron
las reformas en su discurso que se venian esbozando en los afios anteriores, con la presién poli-
tica afiadida del emergente movimiento antiglobalizacién. El impetu de las reformas ha sido
mayor en el Banco que en el Fondo. Asi, en 1999, el Banco Mundial lanzé el Marco Integral
de Desarrollo (Comprehensive Development Framework), un instrumento de planificacién llama-
do a sustituir el enfoque de los programas de ajuste estructural, que ponia mds énfasis en la
reduccién de la pobreza, el largo plazo y la participacién. Ese mismo ano, a instancias del G7,
la anteriormente resefiada Iniciativa HIPC (1996) se reforzaba en el sentido de abrirse a condo-
naciones mds amplias en coordinacién con el Club de Paris, asi cémo de relajar las condiciones
de acceso a sus beneficios, por lo que a un nimero mayor de paises se le abri6 la oportunidad

de reducir sustancialmente su deuda externa.
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En el mismo paquete de esta Iniciativa HIPC Reforzada (1999), las instituciones de
Bretton Woods lanzaron un nuevo instrumento: el Poverty Reduction Strategy Paper (PRSP). A
partir de ese momento, los paises beneficiarios de la Iniciativa HIPC Reforzada debian elaborar
y poner en marcha un PRSP para acceder a la reduccién de la deuda. Un PRSP es un docu-
mento de politica centrado en la reduccién de la pobreza, que debe guiar toda la accién del
gobierno, no tnicamente las politicas sectoriales. En este nuevo instrumento han convergido
muchas de las novedades que se observan en el sistema de cooperacién: participacién, enfoque
de largo plazo, apropiacién, etc. Consecuentemente, muchos paises africanos iban a tener que
reformar sus mecanismos de elaboracién de politicas, y el enfoque de éstas.

Apenas al afio siguiente (2000), coincidiendo con la Cumbre del Milenio de Naciones
Unidas, se establecian los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). Sancionados por las pro-
pias Naciones Unidas, asi como por el Banco Mundial, el FMI, y otras instituciones relevantes
como la OCDE, los ODM se han ubicado en el centro del debate y de la agenda de las poli-
ticas de cooperacién y desarrollo. Desde entonces, se puede afirmar que no hay pricticamente
ninguna iniciativa de desarrollo que no tenga presente los ODM.

Ese mismo afio 2000 entré en vigor el Acuerdo de Cotonii, que venia a sustituir el Tratado
de Lomé vigente desde 1975 con sus sucesivas refacciones. El Acuerdo de Cotond viene a regu-
lar las relaciones entre la Unién Europea y los paises ACP, mayoritariamente africanos. Ademds
de una remodelacién de las modalidades de ayuda financiera en la linea de las reformas en curso
en el sistema de cooperacidn, el elemento mds destacado es la supresién de las preferencias
comerciales unilaterales que concedia la Unién Europea, por un régimen comercial reciproco
organizado a través de los Economic Partership Agreements (EPAs), una suerte de acuerdos inte-
rregionales de libre comercio. Esto significa un impulso y una redefinicién de los proyectos
integracionistas africanos.

En aquellos afios los debates acerca de la situacién socioeconémica de Africa solfan tefir-
se de cierto catastrofismo (Kaplan, 1994), miserabilismo y compasién. Ello explica el acento
africano que adquieren las iniciativas hasta ahora resefiadas dentro del sistema de cooperacién.
Por otro lado, aunque era evidente que los afios de ajuste estructural, a los que hay que afadir
numerosos conflictos armados, dejaron muy maltrechas las perspectivas de desarrollo del conti-
nente, el dinamismo de las sociedades africanas no se frené. Por ejemplo desde algunos gobier-
nos (Senegal, Suddfrica, Nigeria, Egipto y Argelia) se impulsa conjuntamente el New Economic
Partership for African Development (NEPAD), que acaba siendo aprobado en la cumbre de la
Organizacién para la Unidad Africana en 2001. EI NEPAD es un “contrato” entre los gobiernos
africanos y los grandes donantes, mediante el cual los segundos se comprometen a aumentar
sustancialmente los flujos de ayuda, mientras que los primeros asumen responsabilidades sobre
su propio desarrollo, en particular mediante la promocién de la buena gobernanza y la com-

petitividad econémica, entendida esta en el sentido del libre mercado. Es una propuesta cohe-
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rente con el proceso de mundializacién del que tanto se hablaba en esos afios, y que pretendia
devolver Africa a una situacién de cierta significacién en la economfa mundial, tras un par de
décadas de continua pérdida de peso.

Ante los problemas de financiacién del desarrollo presentes desde el fin de la guerra
fria, Naciones Unidas organizé en 2002 una cumbre para tratar estos temas. La Conferencia
Internacional sobre Financiacién del Desarrollo se desarrollé en la ciudad mexicana de
Monterrey, y acabé aprobando un documento que oficialmente se conoceria como el
Consenso de Monterrey. Este estableci6, entre otras cosas, la recuperacién del viejo objetivo
de que los paises ricos dediquen el 0,7% de su PNB a AOD, y que estos recursos se orienten
a la consecucién de los ODM, con lo que los paises africanos se verfan directamente benefi-
ciados en términos de aumento de los flujos de AOD. A pesar de que el aumento de AOD
en términos reales era observable desde hacia unos afios bdsicamente por efecto de las ope-
raciones de condonacién de la deuda en marcha desde 1996, Monterrey supuso un impulso
al incremento de la AOD. Hay que sefialar que de hecho habfa expectativas de compromisos
mds cuantiosos por parte de los paises del G7, pero con todo la tendencia al alza del volumen
de AOD se consolidé.

Recogiendo los debates sobre la eficacia de la ayuda que se estaban dando en el sistema de
cooperacién, en 2005 tuvo lugar en Parfs una reunién de alto nivel organizada por el CAD (pre-
cedida por otra en 2003 en Roma), a la que asisti6 la prdctica totalidad de los actores relevantes
del sistema de cooperacién, incluidas algunas ONG, tanto del Norte como del Sur. El resultado
tue la Declaracion de Paris sobre la Efectividad de la Ayuda, un documento que sistematiza lo que
se consideran buenas prdcticas orientadas a la eficacia de la misma. Entre otros elementos se pre-
tende impulsar la apropiacién por parte de los receptores de ayuda, lo que redunda en un refuerzo
de la alineacién y de la armonizacién de politicas por parte de los donantes. Sintomdticamente,
como indicadores de progreso se toman entre otros el porcentaje de AOD vehiculada a través
de enfoques basados en programas (Program Based Approaches), como por ejemplo el Apoyo
Presupuestario. Serfa excesivo decir que la Declaracién de Paris supone un punto de inflexién,
pero si tiene el mérito de recoger, sistematizar y consensuar los debates existentes entorno a los
temas de efectividad.

El dltimo de los elementos que traemos a colacidn es la Multilateral Debt Relief Initiative
(MDRI), aprobada en julio de 2005 por el G8, y que podemos describir como una continuacién
de la Iniciativa PPME Reforzada. Efectivamente, los paises que hayan completado el proceso de

la Iniciativa, son elegibles para una condonacién del 100% de su deuda con el Banco Mundial, el
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FMI, el Banco Africano de Desarrollo y el Banco Interamericano de Desarrollo*contraida hasta el
31 de diciembre de 2004. En la actualidad, 19 paises africanos ya estdn recibiendo esta asistencia
financiera’.

En suma, los cambios acaecidos en el sistema de cooperacién, y en el enfoque de las
politicas de desarrollo por éste sustentadas son muy notables. Ante este nuevo panorama, cabe
preguntarse si estas nuevas politicas pueden suponer un cambio estructural en las economias
africanas que conduzca a un cambio relevante en su insercién en la economfa mundial, y en sus
perspectivas de desarrollo. En la medida en que estamos hablando de economias orientadas al
exterior, el modo en que se orienten las politicas de cooperacién tiene fuerte influencia en su
devenir econémico. En particular, la influencia de las politicas y los postulados del FMI y el
Banco Mundial desde los afios 80 ha sido profunda en Africa, de modo que estos cambios en
los enfoques de estas instituciones tienen una relevancia especial en las politicas de desarrollo
en el continente. Ademds, la importancia de Africa para estas instituciones es fundamental
para entender la evolucién de su teorfa y sus intervenciones en el continente, como pone de
manifiesto Harrison (2004:13) acerca del Banco Mundial: “(...) more than in other region of the
World, sub Saharan Africa has served as a focal point in Bank thinking about the theory and practice
of “development” (...)”.

Por otra parte, la influencia de los postulados de las instituciones de Bretton Woods
se extiende mds alld de su dmbito estricto de actuacién, informando las politicas del resto de
donantes (como lo demuestran el Acuerdo de Cotont o la Declaracién de Paris por poner
s6lo dos ejemplos), y también las politicas de los gobiernos africanos (como en el caso del
NEPAD).

En suma, los cambios que se observan en los enfoques de las instituciones de Bretton
Woods son relevantes, y tienen importantes consecuencias en las politicas africanas de los
donantes del sistema de cooperacidn, asi como en las propias politicas de los gobiernos africa-
nos, de modo que este va a ser el hilo conductor que va a mover la investigacién.

Por todo ello consideramos que tiene interés estudiar el impacto de este giro en la agenda
del sistema internacional de cooperacién para el desarrollo, por el impacto que puede tener en

las perspectivas de desarrollo de los paises africanos.

2 Con la excepcién de Camboya y Tayikistdn, que han accedido a la condonacién del 100% de su deuda con el
FMI sin ser beneficiarios de la Iniciativa HIPC.

3 A 19 de julio de 2008: Benin, Burkina Faso, Camertn, Etiopfa, Gambia, Ghana, Madagascar, Malawi, Malli,

Mauritania, Mozambique, Niger, Rwanda, Santo Tomé y Principe, Senegal, Sierra Leone, Tanzania, Uganda y

Zambia.
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1.2 LINEAS DIRECTRICES DE LA INVESTIGACION

Para abordar la investigacién planteada, partiremos de un supuesto de comportamiento basado
en la constatacién de que en los dltimos afios, en el FMI y el Banco Mundial se operan cambios
significativos en la concepcién y la implementacién de sus paquetes de politica para Africa. Dado
que estos paquetes anteriormente se orientaban al ajuste estructural, cabe preguntarse si estas
nuevas politicas suponen un cuestionamiento relevante de la légica del ajuste.

A pesar de la escasa perspectiva temporal disponible, algunos elementos permiten dudar
de la consistencia del cambio. Desde un punto de vista ortodoxo, el proceso de mundializacién
capitalista sigue exigiendo precisamente politicas similares (o que produzcan efectos similares)
a las del ajuste estructural que se generalizé a partir de los anos 80.

Frente a los malos resultados en términos de desarrollo de las politicas de ajuste estruc-
tural, ciertamente se hubieran tenido que disefiar e implementar otro tipo de politicas, pero
los poderes econédmicos dominantes siguen necesitando politicas parecidas a las politicas del
ajuste de los anos 80, por lo que los nuevos planteamientos van a intentar lograr los efectos
deseados por los actores mds poderosos del sistema econémico global, al tiempo que intentan
escenificar un cambio de orientacién, guiado esencialmente por necesidades de legitima-
cién.

Habida cuenta del impetu del proceso de mundializacién, es razonable dudar de la
superacion de la légica del ajuste estructural que puedan suponer los nuevos enfoques del
FMI y el Banco Mundial. Precisamente esta es la linea de investigacién que va a guiar este
trabajo.

En suma, lo que nos preguntamos es si los cambios que el FMI y el Banco Mundial
han emprendido en el contexto del sistema internacional de cooperacién al desarrollo, desde
mediados de los afios 90 en la concepcidn y el disefio de sus politicas para Africa, suponen
un cuestionamiento de la esencia del ajuste estructural. Si la respuesta es positiva, también
cabe preguntarse si tanto sus propias politicas, como otras iniciativas de politicas de desarrollo
actualmente en curso en Africa elaboradas bajo su influencia, son consistentes con el proceso de
mundializacién del capitalismo, y si en ese marco ello puede significar un impulso al desarrollo

del continente.
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1.3 DISENO DE LA INVESTIGACION

El disefio de la investigacidn se basa en el método cientifico, en el que se presenta una hipétesis,
y debe explicitarse qué elementos de juicio (yardsticks) nos van a permitir aceptarla o rechazarla.
A priori también debemos explicitar qué vamos a hacer para alcanzar esos yardsticks, y qué con-

secuencias tendrd la aceptacidn o el rechazo de la hipétesis.

1.3.1 HIPOTESIS, “YARDSTICKS” DE ACEPTACION Y CONSECUENCIAS NORMATIVAS
DE LA ACEPTACION

La hipétesis que la investigacién quiere contrastar, y que se deriva de lo expuesto en la seccién
anterior es la siguiente:

Las reformas que el FMI y el Banco Mundial han emprendido en el contexto del siste-
ma internacional de cooperacién al desarrollo, desde mediados de los afios 90 en la concep-
cién y el disefio de sus politicas para Africa, no suponen un cuestionamiento de la esencia
del ajuste estructural. En consecuencia, tanto sus propias politicas como otras iniciativas
de politicas de desarrollo actualmente en curso en Africa elaboradas bajo su influencia son
consistentes con el proceso de mundializacién del capitalismo.

Los “yardsticks” que nos van a permitir aceptar la hipdtesis tienen que ver con el con-
tenido de fondo de las reformas emprendidas por estas instituciones. El ajuste estructural,
conocido también como “reformas de primera generacién” (Harrison, 2004), o también con la
etiqueta de “Consenso de Washington” (Williamson, 1990), se caracteriza por la promocién de
la apertura exterior, la privatizacién y la desregulacién de las economias, con una intervencién
minima del estado. Por lo tanto, para corroborar la hipétesis, deberemos ver qué elementos de
continuidad encontramos en las reformas que nos ocupan, las denominadas “de segunda gene-
racién”. En ellas, la denominacién “ajuste estructural” desaparece, y el foco de atencién pasa a
ser la reduccién de la pobreza, en el marco de lo que en la teorfa se ha denominado el “post-
consenso de Washington” (Stiglitz, 1998a y 1998b). En particular, cabe centrarse en desentra-
fiar los argumentos que subyacen en las nuevas orientaciones doctrinales del Banco Mundial y
el FMI, sobre todo las que tienen que ver con la reduccién de la pobreza, la promocién de la
buena gobernanza y los procesos de apropiacion, las tres cuestiones mds sobresalientes del nuevo

discurso de estas instituciones.
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En la determinacién de los “yardsticks”, también hay que tener muy en cuenta el contenido
de fondo de las iniciativas que se han llevado a cabo recientemente en el sistema de cooperacién
internacional, porque la influencia del enfoque tedrico del Banco Mundial y el FMI es notable.
Iniciativas que agrupan mds actores, como los Objetivos de Desarrollo del Milenio (2000), el
Consenso de Monterrey (2002) o la Declaracién de Paris (2005), tienen mucho que ver con el
cambio de enfoque de las instituciones de Washington. Por lo tanto, también es pertinente loca-
lizar “yardsticks” en el contenido de estas trascendentales iniciativas, especialmente en las partes
relacionadas con el enfoque de primera generacién del ajuste estructural.

Asimismo, en la medida en que la preponderancia del enfoque de politicas del Banco
Mundial y el FMI ha hecho que en las élites politicas y tecnocrdticas africanas asuman el discur-
so propio del ajuste estructural, también cabe buscar “yardsticks” en iniciativas contempordneas
como el NEPAD, en principio netamente africanas en su origen.

Dado que también nos interesa abordar la discusién sobre si esta reforma de las politicas
de estas instituciones afecta a la insercién de Africa en la economia mundial, también buscare-
mos “yardsticks” en el modo de insercién del continente en la economia mundial, a partir de
la evolucién de dicha insercién.

Por dltimo, el estudio de caso centrado en el Chad que proponemos en el capitulo 5 ser-
vird sin duda al objetivo de aceptar o rechazar la hipdtesis. En La Republica del Chad confluyen
muchos de los elementos objeto de debate en la hipétesis, de modo que analizar cémo se han
concretado en un pais los “yardsticks” hallados en los capitulos anteriores serd fundamental para
concluir la tesis con evidencias.

Dando un salto hasta la economia normativa, una de las consecuencias de la aceptacién
de la hipétesis serd preguntarse si en el marco definido por las politicas de desarrollo impulsadas
por el FMI y el Banco Mundial, es posible el impulso del desarrollo en Africa. En la medida
en que hasta la fecha las experiencias de ajuste en Africa no han sido en general satisfactorias, y
como mucho en algunos casos con resultados ambiguos y acompanados de grandes coses socia-
les, una proposicién normativa derivada de la tesis serfa el replanteamiento de las estrategias de
desarrollo basadas en el contenido “cldsico” de las politicas de ajuste promovidas por el Banco

Mundial y el FMI, las de primera generacidn.

1.3.2 FALSABILIDAD DE LA HIPOTESIS, YARDSTICKS DE RECHAZO Y CONSECUENCIAS
NORMATIVAS DEL RECHAZO

Siguiendo la légica popperiana, para que una hipédtesis de trabajo sea vdlida, debe ser falsable
(rechazable). En nuestro caso, ello significarfa que efectivamente las reformas del Banco Mundial

y el FMI suponen un cuestionamiento de los fundamentos del ajuste estructural de “primera
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generacién”, y que por lo tanto las antiguas politicas orientadas al ajuste estructural (apertura,
privatizacién y liberalizacién), se habrian visto sustituidas por otras. En la medida en que en el
discurso, la reforma supone el abandono de la etiqueta “ajuste estructural”, siendo sustituida por
otra de “reduccién de la pobreza”, la falsabilidad de la hipétesis es plausible. Mds cuando se obser-
va como relevantes académicos premios Nobel como Stiglitz (1998 a y b) o Krugman (1995), u
otros como Moises Naim (1999), o Pastor y Wise (1999: 36) llegan a hablar acerca de las reformas
que nos ocupan, como de un nuevo paradigma de desarrollo.

Los “yardsticks” que nos llevaria a rechazar la hipétesis serfan la constatacién de que algu-
nos de los pilares del enfoque tradicional del ajuste (apertura, privatizacién y liberalizacién),
son sustituidos o matizados de modo relevante por politicas mds intervencionistas o menos
marcadamente ortodoxas, como se propone por ejemplo en Stiglitz (1998a y b) a propésito de
las experiencias de desarrollo del sudeste asidtico.

Las consecuencias normativas del rechazo de la hipétesis tendrdn que ver con la capa-
cidad del Banco Mundial y el FMI de generar un nuevo discurso con fundamentos tedricos
también nuevos, sin perder algunas de las sefias de identidad de ambas instituciones desde
su fundacién en 1944. Si rechazamos la hipétesis, deberfamos preguntarnos hasta qué punto
los fundamentos constitutivos de estas instituciones son contradictorios con este eventual
cambio de orientacién, y también qué implicaciones puede tener este cambio de orientacién
en las perspectivas de desarrollo de Africa, y en su insercién en la economfa mundial.

Shihata (citado en Harrison 2004:8) hace un ejercicio de estilizacién de los principios
fundacionales del Banco Mundial dejindolos en cinco:

1. to assist in development and reconstruction

2. to promote private foreign investment

3. to promote long term balanced international trade

4. to lend for project development

5. to conduct its operation with due regard for business conditions
Como observamos, los principios 2, 3 y 5 tienen que ver directamente con nuestra hipdtesis de
trabajo, de modo que si la rechazamos, la consecuencia normativa serfa que la misién del Banco

Mundial (y por extensién del FMI) deberia ser revisada.

1.3.3 PROCESO DE VERIFICACION (O RECHAZO) DE LA HIPOTESIS

A partir del hilo que genera este planteamiento, de manera mds concreta podemos enunciar una
serie de objetivos especificos de la investigacidn, que se irdn desgranando a lo largo de los capitulos
del trabajo, y que culminardn en la identificacién de los “yardsticks” que nos permitirdn aceptar

o rechazar la hipétesis:

CariTuro 1



1. Andlisis de la naturaleza de la insercién de Africa en la economfa mundial, y la economia
politica del ajuste estructural y de las politicas que se derivan.

2. Anélisis de la economia politica de las actuales iniciativas de integracién regional en Africa,
en particular las auspiciadas por el Acuerdo de Cotond y el NEPAD.

3. Andlisis de las nuevas orientaciones doctrinales del Banco Mundial y el FMI, en particular,
las referidas a la reduccién de la pobreza, la promocién de la buena gobernanza y los pro-
cesos de apropiacion.

4. Andlisis de los cambios acontecidos en otros dmbitos del sistema internacional de coopera-
cién al desarrollo, como el Consenso de Monterrey o la Declaracién de Parfs.

5. Andlisis del contenido y el alcance de los instrumentos mds relevantes que han puesto
en marcha el Banco Mundial y el FMI como concrecién de lo anterior: la reduccién
de la deuda y los PRSP, amén del Servicio de Crecimiento y Lucha contra la Pobreza
(SCLP) del FMI.

6. Elaboracién de un estudio de caso que contemple todos los elementos del marco tedrico
que generan los cinco anteriores objetivos. En nuestro caso hemos optado por la Republica
del Chad, donde concurren todos estos elementos, y a los que hay que anadir el inicio de
la extraccién de petréleo desde 2003, configurdndose a nuestro entender un “modelo cha-

diano” de reduccién de la pobreza.

1.3.4 OPCIONES DE ENFOQUE TEORICO

Una vez definidos los “yardsticks” de la investigacién, y qué debemos hacer para alcanzarlos, tene-
mos que optar por un enfoque teérico u otro para conducir la investigacién.

El enfoque tedrico desde el que abordaremos la investigacién es la economia politica y el
andlisis estructural. A partir de este enfoque, estudiaremos la insercién de Africa en la economia
mundial, la esencia del ajuste estructural, y el alcance de los cambios acaecidos en el sistema
de cooperacidn, especialmente aquellos impulsados por las instituciones de Bretton Woods,
tomando como ejemplo el caso del Chad.

Dentro del sistema capitalista actual, el Africa subsahariana es un territorio periférico.
Este cardcter periférico determina buena parte de sus caracteristicas, y nace de una serie de
procesos econémicos y sociales que se han dado en el tiempo. Asi, se sostiene la premisa de la
“historicidad” inherente a cualquier fenémeno socioeconémico. En la investigacién se utiliza,
pues, una metodologfa de andlisis histérico-estructural. Sin embargo, a pesar de la importancia
concedida al método histérico, la investigacidén no se cifie inicamente al mismo. Se parte del
reconocimiento de la historicidad de los procesos, pero ello no es ébice para el uso de otros

enfoques metodoldgicos, asumiendo cierto pluralismo metodoldgico con la voluntad de superar
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la principal debilidad del método estructural: el excesivo determinismo de la realidad. Un deter-
minismo que anula las subjetividades y la capacidad transformadora de los actores inmersos en
un proceso.

En suma, la realidad del impacto de los cambios en las politicas del Banco Mundial y
el FMI en Africa es una realidad compleja ante la que cabe hacer recurso a mis de un enfoque
tedrico. Asi, al enfoque estructuralista de partida se le han afadido elementos institucionalistas

y otros mds propios de la Economia Politica.
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1.4 EL DESARROLLO DE LA INVESTIGACION

El desarrollo de la investigacién se ha basado en primera instancia en trabajo bibliogrifico
orientado a partir de las indicaciones de los profesores del programa de doctorado, asi como del
director de la investigacién. El constante intercambio de puntos de vista con otros investigado-
res del drea en congresos, y equipos de trabajo diversos también han enriquecido el andlisis. En
este dmbito cabe destacar los sucesivos congresos de Estudios Africanos en el Mundo Ibérico de
2001 en Lisboa y de 2004 en Barcelona; las VIII Jornadas de Economia Critica de Valladolid
(2002); la VI Reunién de Economia Mundial en Badajoz (2004); y el congreso de Desarrollo
Humano de Bilbao de 2007. A ello hay que afadir el Seminario-Taller sobre Recursos Naturales
y las Demandas de Transparencia organizado por el Centre d’Estudis Africans e Ingenierfa sin
Fronteras en Barcelona en mayo de 2007, asf como las jornadas Africa i Recursos Minerals, orga-
nizadas por el CEA en la Universitat Pompeu Fabra también en mayo de 2007. En este mismo
capitulo también debo mencionar la estancia en noviembre de 2006 en la biblioteca de la School
of Oriental and African Studies de Londres.

Esta investigacién también se ha enriquecido de trabajo de campo. Como miembro del
equipo de investigadores del proyecto de I+D financiado por el MCYT “Procesos democratiza-
dores en Africa. Modelos institucionales, pricticas politicas e idearios contempordneos. La incidencia
europea”, desarrollado en el trienio 2003-2005%, y liderado por el profesor de la Universitat
de Barcelona Ferran Iniesta, estuve en Senegal durante el mes de junio de 2004. Ah{ tuve la
oportunidad de entrevistarme con un buen nimero de académicos, activistas y funcionarios
senegaleses implicados en la versidon senegalesa del PRSP. Aunque de manera especifica la expe-
riencia de Senegal no se refleja en la investigacién, si que aporté algunos elementos al enfoque
general de la investigacién.

En el mismo capitulo del trabajo de campo, también cabe mencionar una estancia en
Bolivia en septiembre de 2003 en el marco de un intercambio académico con la Universidad
Mayor de San Andrés, que me permitié conocer a académicos y funcionarios bolivianos impli-
cados en el proceso de elaboracién de la versién boliviana del PRSP, lo que como en el caso
anterior no tiene reflejo directo en el presente trabajo, pero si que me permitié familiarizarme
con algunos elementos de este nuevo enfoque del Banco Mundial y el FMI.

De modo mds directo, las dos estancias que pude llevar a cabo en el Chad en el marco de
trabajos de consultoria para Intermon-Oxfam si que han tenido su reflejo en la investigacién. En
junio de 2004, y en septiembre y octubre de 2005 tuve la oportunidad de trabajar directamente

sobre el PRSP del Chad, asesorando a organizaciones de la sociedad civil en su trabajo de presién

4 Cédigo BSO2002-01237
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politica sobre el contenido y desarrollo de la Stratégie Nationale de Réduction de la Pauvreté, 1a ver-
sién chadiana del PRSP, En el marco del trabajo realizado para Intermon-Oxfam, me entrevisté
con funcionarios del gobierno y también del PNUD, el Banco Mundial y la Comisién Europea,
cuyas impresiones acerca del PRSP han alimentado parte de esta investigacién. Por supuesto, el
trabajo de andlisis no se llevé a cabo dnicamente durante las estancias, siné que durante algunas

semanas anteriores y posteriores a las estancias hubo también espacio para la investigacién.



1.5 RELEVANCIA DE LA INVESTIGACION

La literatura acerca de los cambios en el sistema de cooperacién es amplia (Riddell, 2007; PNUD,
2005), incluso aquella que especificamente se ocupa de Africa (UNCTAD, 2006), y por supuesto
también aquella relacionada con el estructuralismo y la insercién de Africa en la economfa mun-
dial (Ben Hammouda, 1999 y 2005), asi como aquella dedicada al integracionismo en Africa
(Keet, 2007). Sin embargo, no hay trabajos que aborden de manera integrada todos estos aspectos,
y que traten de dar respuesta a cuestiones como si estas nuevas politicas significan la superacién
definitiva del Consenso de Washington; o si realmente todos estos cambios pueden significar un
nuevo modo de insercién de Africa en la economia mundial; o qué cambios pueden observarse
en las perspectivas de desarrollo de Africa. Asimismo, y en relacién con el estudio de caso del
capitulo 5, dedicado al Chad, en los trabajos sobre la realidad de este pafs, ya escasos de por sf, no
hay referencias al impacto de los PRSP y la reduccién de la deuda en la formulacién de politicas
de desarrollo de este pais.

Por otra parte, es necesario dimensionar correctamente el dmbito de andlisis que abarca esta
investigacién. Los vectores de relacién del Africa subsahariana con el resto del mundo son muil-
tiples: comerciales, de inversién, migratorios, religiosos, etc. Dentro de estos multiples vectores,
ciertamente los mds determinantes son los vectores que unen Africa con el mundo desarrollado.
Entre ellos, en este trabajo vamos a abordar dnicamente el que tiene que ver con la cooperacién al
desarrollo, soslayando muchos otros. En el aspecto econémico, cabria destacar los flujos financie-
ros inversores (aunque de manera parcial se hard referencia a ellos cuando se trate de la reduccién
de la deuda externa), los flujos comerciales (si bien de modo tangencial habrd alusiones a ello en

el marco del andlisis de los procesos de integracién africanos), y los migratorios.
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1.6 ESTRUCTURA DEL TRABAJO

Esta investigacion estd estructurada en cuatro capitulos (numerados del 2 al 5), a los que hay que
afadir uno de introduccién (capitulo 1) y otro de conclusiones (capitulo 6).

En el capitulo 2 se aborda la economfa politica de la insercién de Africa en la econo-
mfa mundial. Dividido en cuatro partes, en la primera se analiza con un enfoque histérico y
estructural la insercién propiamente dicha. En la segunda parte se analizan las tentativas de
autocentramiento que se suceden en las décadas de los 60 y 70. En la tercera parte se debaten
las politicas de ajuste estructural que se generalizan de la mano del Banco Mundial y el FMI a
partir de los afos 80, haciendo hincapié en la légica politico-econémica del ajuste, sus resul-
tados, y finalmente en la cuarta se analiza el impacto del ajuste en el integracionismo africano,
prestando particular atencién al Acuerdo de Cotont y al NEPAD.

En el capitulo 3 se analiza la posicién de Africa en el sistema de cooperacién internacional,
prestando especial atencién al cambio de discurso del Banco Mundial y el FMI. Dividido en tres
partes, en la primera se da cuenta de los problemas con que se enfrenta Africa tras los afios del ajuste
estructural, y la consideracién de la situacién de Africa en la formulacién de los ODM. En la segun-
da se analizan con cierto detenimiento los contenidos de las nuevas orientaciones del Banco Mundial
y el FMI (pobreza, buena gobernanza y condicionalidad). Finalmente se afiaden otros elementos
menos directamente vinculables a las instituciones de Bretton Woods, pero que configuran la nueva
agenda del sistema de cooperacién: el Consenso de Monterrey y la Agenda de Paris.

En el capitulo 4 se aborda el andlisis de los nuevos instrumentos que el Banco Mundial
y el FMI despliegan en Africa. Principalmente nos fijamos en dos: la reduccién de la deuda
(Iniciativa HIPC, Iniciativa HIPC Reforzada y MRDI), y las estrategias de reduccién de la
pobreza (PRSP).

En el capitulo 5 se lleva a cabo el estudio de caso de la investigacién. En el Chad conflu-
yen todos los elementos caracterizados y analizados en los capitulos anteriores: insercién peri-
férica y extravertida en la economfa mundial; presencia de proyectos de integracién regional;
inclusién en la Iniciativa PPME Reforzada; y elaboracién y puesta en marcha de un PRSP En
el caso chadiano hay que afadir otro elemento relevante, a saber, la explotacién de petréleo, en
cuyo proyecto participa el Banco Mundial. La reduccién de la deuda, la gestidon de los ingresos
del petréleo y la Stratégie Nationale de Réduction de la Pauvreté configuran lo que denominamos

el “modelo chadiano” de reduccién de la pobreza.
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1.7 AVANCE DE LAS CONCLUSIONES Y APORTACIONES

Aunque en el capitulo 6 se desgranan con detalle las conclusiones a que llega la investigacién, en
este apartado creemos clarificador avanzarlas sucintamente. La principal conclusién de la investi-
gacién es que el enfoque neoliberal del ajuste estructural, si bien se ha matizado respecto los afios
80 y principios de los 90, continda en esencia inalterado. Es decir, la privatizacién, la desregu-
lacién y la apertura permanecen en el nicleo de las politicas que promueven estas instituciones.
Por lo tanto, las cuestiones planteadas como lineas directrices de la investigacién (ver punto
1.2), reciben una respuesta positiva. Existe, eso si, un velado reconocimiento de que las politicas
implementadas en las décadas anteriores no han tenido los resultados esperados en términos de
crecimiento y de reduccién de la pobreza. Por lo tanto, como segunda conclusién, se observa
un esfuerzo doctrinal y operacional por minimizar los efectos negativos del ajuste, en términos
sociales, y mejorar su gestién.

El estudio de caso del Chad confirma las conclusiones anteriores. Las politicas llevadas
a cabo por el gobierno de este pais, animadas y apoyadas por el Banco Mundial y el FMI,
no estdn significando un cambio de rumbo apreciable en los resultados de las estrategias de

desarrollo.
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1.8 TRABAJOS DEL AUTOR RELACIONADOS CON LA INVESTIGACION

Durante los afios transcurridos desde el inicio de la investigacién, amén de las presentaciones

de resultados parciales de ésta en las reuniones y congresos (referidas en el punto 1.4), el autor

ha ido publicando diversos trabajos que van en la misma linea que esta investigacién. En orden

7 7 M
crondlégico:

Colom, A. (2003): “;El retorno de los elefantes blancos? Africa, deuda y pobreza”,
Revista de Economia Critica, nim. 1, pp. 175-187.

Cairé, G. y Colom, A. (2003): “El alivio de la deuda en Africa: ¢Hacia la reduccién de
la pobreza?”, Revista de Economia, ndm. 804, pp. 257-272.

Bidaurratzaga, E. y Colom, A. (2005): “Regionalismo y estrategias de desarrollo
en Africa: implicaciones y retos del Acuerdo de Cotonti y del NEPAD”, Revista de
Economia Mundial, nim 12, pp. 89-121.

Colom, A. (2005): “;Un nuevo rumbo para las politicas del Banco Mundial y el Fondo
Monetario Internacional en Africa?”, en Campos, A. (ed.) Ayuda, mercado y buen gobier-
no. Los lenguajes del desarrollo en Africa en el cambio de milenio. Icaria: Barcelona
Colom, A. (2006): “Alcance y limitaciones de las iniciativas de reduccién de la deuda
externa en el Africa subsahariana®, Claves de la Economia Mundial 06, pp. 405-411.
Instituto de Comercio Exterior-Instituto Complutense de Estudios Internacional.
Colom, A. (2007): “Africa en la economfa mundial: del imperialismo al ajuste estructu-
ral y mds alld”, en Martinez Peinado, J. y Sdnchez Tabarés, R. (eds.) E/ futuro imposible
del capitalismo. Ensayos en memoria de José Maria Vidal Villa. Icaria: Barcelona

Colom, A. (2008): “La nueva agenda del sistema de cooperacién: el fin del Consenso
de Washington”, Revista de Economia Mundial, nim 18, pp. 79-92.

Colom, A. (2008): “Petrdleo y reduccién de la pobreza: las esperanzas frustradas del
Chad”, en Campos A. y Carrillo, M. (eds.): El precio oculto de la tierra. Impactos econd-

micos, sociales y politicos de las industrias extractivas. Icaria: Barcelona.

Hemos creido relevante sefialar estas publicaciones para mostrar que una parte del contenido y los

resultados de esta investigacidn, ya se ha visto reflejados parcialmente en trabajos que han visto la luz

en revistas cientificas con evaluadores anénimos, o en anuarios y libros con editores académicos.
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1.9 LAS PUERTAS QUE QUEDAN ABIERTAS

En los dos o tres tltimos afios se estdn operando cambios fundamentales en la economfa mundial,
en primer lugar hay un aumento notable de los precios de las materias primas, y segundamente
China emerge como actor de primera relevancia en la economfa mundial, y no sélo eso sino que
también emerge como socio estratégico de primer orden para Africa. Ambos cambios no son
coyunturales, especialmente el segundo, de modo que son fenédmenos que pueden hacer evolucio-
nar fundamentalmente algunos de los aspectos tratados en esta investigacion.

Los aumentos de los precios de las materias primas, especialmente el petréleo, abren posibi-
lidades a numerosos paises africanos en cuanto a un mds que posible aumento de la renta y de los
ingresos fiscales. Por otro lado, la emergencia de China como socio estratégico comercial, financiero
y de ayuda al desarrollo puede suponer un replanteamiento de muchos aspectos relacionados con
el disefio de politicas en Africa. Sin ir mds lejos, se puede ya hablar de una recuperacién del “policy
space”” perdido en las décadas anteriores, producto del ajuste estructural. Efectivamente, las con-
dicionalidades exigidas por China como socio son minimas comparadas con las exigidas por los
donantes occidentales. De modo que los gobiernos africanos que estdn recibiendo ayuda china, que
ya son mayoria, se sienten un poco menos constreiidos a la hora de disefiar e implementar politicas.
As, este serd probablemente un campo de estudio fundamental para interpretar correctamente los
modelos y las estrategias de desarrollo africanas en el medio plazo®.

Otras puertas que quedan abiertas en la investigacién son aquellas que se refieren al
futuro de los PRSP como instrumentos de planificacién. En la medida en que los aspectos mds
delicados, es decir, aquellos que hacen referencia al marco macroeconémico, quedan en buena
parte fuera de los PRSP, habrd que ver su eficacia mds alld de ser instrumentos de validacién de

la condonacién de la deuda multilateral externa, o de acceso a otras “ventanillas blandas”.

5 “policy space” concepto cuya traduccién literal serfa “espacio de politicas”, hace referencia a los mdrgenes de manio-
ra que tienen los gobiernos para elaborar sus politicas, desde la formulacién hasta la evaluacién de los resultados.

b t 1 b lab liticas, desde la fi 1 hasta la eval del ltad

6 Fruto de esta inquietud, el autor estd participando en estos momentos en el proyecto de investigacion colectivo

“Movimientos transfronterizos y nuevas prdcticas cindadanas en Africa y Europa” (S]2007-67525/SOCI), financiado

por la linea I+D del Ministerio de Ciencia y Tecnologfa, y que se extiende entre 2008 y 2010.
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INTRODUCCION AL CAPITULO

Con el fin de responder a las cuestiones planteadas en la investigacion, es preciso contextualizar
una serie de aspectos, y a ello vamos a dedicar este capitulo.

En primer lugar que hay que referirse al proceso histérico de insercién de Africa en el
capitalismo, que tuvo como consecuencia la configuracién de una estructura econémica y poli-
tica extravertida y dependiente. Los instrumentos de andlisis propios de la economia politica,
as{ como el andlisis estructural nos abren la posibilidad de aprehender la realidad con mayor
profundidad y amplitud de campo.

El segundo aspecto a tratar es la direccién de las politicas aplicadas por los gobiernos
africanos desde las independencias hasta hoy, asi como sus resultados. Aqui cabe distinguir
dos etapas. La primera abarcarfa los afios 60 y 70, en ella hubo en el continente numerosos
intentos de autocentramiento, de cambio estructural, cuyo éxito fue limitado por razones que
sefialaremos en su momento.

La tercera tiene que ver con los profundos cambios que se observaron en el capitalismo
en los anos 70, y también con la crisis social, econémica y financiera de Africa, situacién que
empieza a evidenciarse a finales de los 70. Todo ello condujo, de la mano del FMI y el BM,
a la aplicacién de programas de estabilizacién y de ajuste estructural. A partir de entonces las
politicas de los gobiernos africanos se vieron fuertemente condicionadas por los enfoques que
se impulsaban desde Washington, de claro enfoque neoliberal.

Otro aspecto insoslayable es el andlisis de la 16gica de fondo del ajuste estructural. Mds
alld de nadar en la superficie de los fendmenos econédmicos asociados al ajuste, es necesario
bucear en los fundamentos de esas politicas, para asi comprender en toda su complejidad su
significado. En esta parte del capitulo también se dan cuenta de algunos resultados del ajuste
en Africa.

Para finalizar, en la cuarta parte del capitulo, se analiza el regionalismo en Africa y su
evolucién. Desde las independencias en los afos 60, el integracionismo ha estado bien presente
en las estrategias de desarrollo africanas, como un instrumento mds para propiciar un cambio
estructural que modifique la insercién de Africa en la estructura econémica mundial. En pri-
mera instancia se da un repaso a la teorfa subyacente en las politicas de integracién regional,
y la evolucién que el regionalismo ha tenido en estas décadas. En particular, vamos ver cémo
desde el ajuste estructural, el integracionismo ha sido coherente con el enfoque del ajuste. A
continuacién se ilustra este marco con los ejemplos del Acuerdo de Cotonti y del NEPAD, dos
iniciativas de desarrollo que sin demasiados problemas pueden ser categorizadas como inicia-

tivas de integracién regional. Entre otras cosas, el Acuerdo de Cotond contiene una propuesta
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de creacién de un marco comercial de relacién entre los paises ACP (dentro de los cuales estdn
la totalidad de los paises del Africa subsahariana) y la Unién Europea, basado en la creacién de
zonas de libre comercio interregionales entre agrupaciones de paises ACP y la Unién Europea.
Por su parte, el NEPAD es una de las grandes propuestas africanas para el desarrollo en este
inicio de siglo. Abandonando el discurso dependentista del Plan de Lagos de 1979, mantiene
de ¢l sin embargo el espiritu integracionista. Asi, el andlisis de ambas iniciativas puede arrojar
luz sobre el estado del regionalismo en Africa, y su potencialidad para modificar la insercién del

continente en la economfa mundial.
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2.1 LA INSERCION DE AFRICA EN LA ECONOMIA MUNDIAL

2.1.1 OPCIONES METODOLOGICAS DE ANALISIS

Como se ha indicado en el Capitulo 1, para abordar el andlisis de la insercién de Africa en la eco-
nomia mundial, hemos adoptado un enfoque de economia politica y de andlisis estructural.

El enfoque neocldsico convencional se nos antoja insuficiente para aprehender en toda
su dimensién la configuracién y la dindmica de las economias africanas, asi como su relacién
con el resto del mundo. La estructura social y otros elementos no estrictamente econémicos,
particularmente histéricos, que explican los procesos de desarrollo son soslayados por dicho
enfoque.

El individualismo metodoldgico propio del andlisis neocldsico se ajusta mal a la realidad
africano, por cuanto los vinculos comunitarios son centrales en el comportamiento econémico
de los africanos. Como subraya Hugon (2009: 55), en el momento en que se integran las redes
sociales (familiares o comunitarias), podemos incluso invertir las hipétesis de la microeconomia
estdindar. Las unidades de decisién (tanto a nivel individual como colectivo), tienen restric-
ciones de consumo y de gasto relacionadas con las obligaciones sociales. La eleccién, por lo
tanto se hace sobre los ingresos (pluriempleos, actividades en medio rural y urbano, formal o
informal...).

El corpus tedrico neocldsico tiene como corolario que si se deja actuar libremente al
mercado, sin ninguna correccién por parte de la autoridad politica, la economia tiende a un
equilibrio en el que la distribucién de la renta generada corresponde con lo aportado por cada
agente al proceso de produccién. Ciertamente es un resultado ajeno a la realidad econémica
de Africa y del mundo en desarrollo en general, donde el capitalismo no funciona del mismo
modo que en los paises occidentales de capitalismo avanzado, y en el que una parte sustancial
de la renta generada es absorbida por el exterior (Prebisch, 1981: 16).

Por otra parte, las teorfas econémicas de corte neocldsico también sugieren que el mer-
cado es un mecanismo “natural” de asignacién de los recursos productivos, en funcién de la
demanda, y eficiente en la medida en que la competencia sea real. Agregadamente, esa demanda
se explica en base a una determinada distribucién del ingreso, que es producto de una determi-
nada estructura social, y de las relaciones de poder que en ella se dan, amén de su evolucién. La
pobreza y la desigualdad distorsionan de tal modo los mecanismos de mercado, que los méto-
dos de andlisis basados en el intercambio de mercado no alcanzan a explicar las dificultades del

desarrollo en Africa.
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Descartada la opcién neocldsica, la propuesta tedrica consistird en acercarnos al estruc-
turalismo tal como hemos apuntado mds arriba. En lo esencial, el pensamiento estructuralista
aplicado al desarrollo se fundamenta en las aportaciones de la CEPAL (Comisién Econémica
Para América Latina), institucién establecida por Naciones Unidas en 1948. Su segundo
secretario ejecutivo fue el argentino Raul Prebisch. Durante su mandato (1950-1963) y
animado por él, se desplegd en esta institucién una fecunda linea de pensamiento centrada
en los problemas del desarrollo, lejos de ortodoxias neocldsicas y con una déptica propia de
cientificos sociales procedentes de paises en desarrollo. No es nuestro propdsito exponer aqui
todas las aportaciones del enfoque “cepalino”, si no tnicamente fijarnos en aquellas que pue-
dan darnos pistas acerca del modo de insercién de Africa en la economfa mundial. Por otra
parte, si bien la obra de los autores “cepalinos” se centra en buena medida en los problemas
especificos de América Latina, el marco tedrico general de aproximacién a la insercién de los
paises en desarrollo a la economfa mundial es aplicable a la realidad africana, ya que aunque
las historias difieren, estamos hablando de territorios colonizados y consagrados a la extrac-
cién y produccién de materias primas y productos bdsicos, y con estructuras sociales en las
que existe una fuerte desigualdad.

El argumento principal del pensamiento “cepalino” consiste en interpretar la economia
mundial como un sistema en el que hay un centro (el conjunto de paises ricos industrializados
con una posicién hegemdnica en las relaciones internacionales) y una periferia (el conjunto
de paises subdesarrollados sin poder en la politica internacional). Entre el centro y la periferia
existe una vinculacién funcional que determina en buena medida el desarrollo de uno y el
otro, es decir, el desarrollo de la periferia también depende de factores externos, en particu-
lar de su insercién en la economfa mundial (Rodriguez, 1980). En esta estructura bipolar,
el centro y la periferia experimentarian una tendencia estructural e inexorable al desarrollo
desigual.

A partir de esta idea principal, se desarrollan otras (Bustelo, 1999: 191):

a. Las estructuras productivas del centro y de la periferia son distintas en sus funda-

mentos. Mientras que las de los paises centrales se caracterizan por su homogeneidad
y diversificacidn, las de los periféricos son heterogéneas y especializadas en muy pocos
productos.

b. Dichas estructuras estdn relacionadas entre si mediante la divisidn internacional del tra-
bajo. El centro se especializa en la produccién y exportacién de manufacturas, mientras
que la periferia lo hace en la produccién y exportacién de productos primarios poco
elaborados (alimentos, minerales y petréleo).

c. Las relaciones entre centro y periferia son asimétricas, ya que reproducen las diferencias

en las estructuras productivas.
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Por otra parte, Prebisch también estudid los elementos que explican que en las economias subde-
sarrolladas los mercados no operan de igual modo que en los pafses centrales, generando menos
excedente y por lo tanto menor capacidad de reproduccién, en lo que denominé “insuficiencia
dindmica del sistema econémico”. Esta “insuficiencia” se explica por la confluencia de tres factores
(Puerto, 2008: 47):
a. La escasa absorcién productiva de la fuerza de trabajo, que genera una sobreabundancia
de fuerza de trabajo, subempleo y desempleo estructural.
b. Insuficiente formacién de capital para absorber la oferta de fuerza de trabajo e innovar
tecnoldgicamente.
c. El régimen de propiedad de la tierra, extremadamente concentrado en algunos casos,

que no genera excedentes y perpetda los bajos niveles de renta de la poblacién rural.

Para finalizar con las aportaciones “cepalinas” a la comprensién de los problemas del
desarrollo, hay que senalar el andlisis de la evolucién secularmente negativa de la relacién
real de intercambio de los paises caracterizados como periféricos. Contrariamente a lo que
sustenta la teorfa de la ventaja comparativa de Ricardo, en la que cualquier pais puede
beneficiarse potencialmente del comercio internacional mediante la especializacién, la
conocida como “tesis Prebisch-Singer”” demuestra que para los productos bdsicos los tér-
minos de intercambio se deterioran con el paso del tiempo, perjudicando por lo tanto a los
paises especializados en su produccidén. Las conclusiones de ambos autores se basaron en
datos para el periodo 1876-1946. Las razones que explican esta evolucién son las siguientes
(Ocampo y Parra, 2003):

a. La elasticidad-precio y la elasticidad-renta de la demanda de productos bésicos es menor
que la de las manufacturas. Consecuentemente, a medida que aumenta el ingreso, el
precio de las manufacturas aumenta mds que el de los productos bdsicos.

b. La presencia de sindicatos fuertes en los paises industrializados permita trasladar a los
salarios los incrementos de productividad, y ello acaba repercutiendo en los precios
de las manufacturas, que no decrecen en términos reales. En la periferia en cambio,
la productividad crece menos por la menor disponibilidad de tecnologfa, y ademis los
sindicatos no son tan fuertes como para trasladar a los salarios los aumentos de produc-
tividad, de modo que los precios de los productos bdsicos crecen menos en términos

relativos que los de las manufacturas.

7  En trabajos separados y publicados en 1950, Hans Singer y Raul Prebisch alcanzan conclusiones muy parecidas
acerca del mismo fenémeno, el deterioro de los términos de intercambio. Es por ello que se denomina en la literatura

“tesis Prebisch-Singer”
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En suma, el andlisis estructural nos remite a las causas externas del subdesarrollo, y a la toma en
consideracién de los elementos socioeconémicos, politicos e incluso culturales distintivos de los
paises en desarrollo.

En paralelo a este andlisis estructuralista, se desarrollé una fecunda corriente de pensa-
miento que introduciria el marxismo en los estudios del desarrollo, entroncando con los andlisis
de la articulacién y el funcionamiento de la economia mundial que se habfan hecho en las dos
primeras décadas del siglo XX por parte de Vladimir Ilich Lenin (1974 [1917]), Rudolf Hilferding
(1963 [1910]), Rosa Luxemburg (1978 [1913]) y Nikolai Bukharin (1969 [1917]) entre otros. En
estos primeros ensayos de aproximacion a la estructura y dindmica de la economia mundial, no
se aborda especificamente la cuestién del desarrollo. Esta se empieza a abordar desde esta éptica
marxista desde los afios 50, especialmente a partir de la aportacién de Paul Baran (1959), quien
de modo categdrico sustentaba la idea segtin la cual la periferia no puede romper, en el marco de
la economfa mundial, con los lazos de dependencia que le impiden desarrollarse como los paises
centrales. La obra de Baran inauguré lo que se ha denominado la escuela de la dependencia. No
es nuestra intencidn revisar todas las aportaciones de esta fecunda escuela®, por lo que inicamente
vamos a centrarnos en la obra de Samir Amin, economista egipcio que desde esta éptica analizé
los problemas del desarrollo africano.

Para Amin (1973), una estructura econémica subdesarrollada se identifica por tres rasgos esen-
ciales: a) la heterogeneidad de las productividades intersectoriales; b) la ausencia de vinculos intersecto-
riales; y ¢) la dominacién exterior. Ello la hace sustancialmente diferente de una economia central, en la
que existe un capitalismo autocentrado y dindmico, mientras que en la periferia, fruto de esa estructura
anteriormente mencionada, el capitalismo es extravertido, bloqueado, deformado y dependiente. La
clave se sitda, por lo tanto, en el impulso del mercado interno en los paises centrales, mientras que
en la periferia el dinamismo depende del exterior, de la demanda externa. En el centro del sistema, el
aumento de los ingresos de la poblacién es funcional a la dindmica de acumulacién, ya que impulsa
el excedente empresarial. Es una articulacion virtuosa que favorece el crecimiento. Por el contrario, la
dindmica se explica por la insercién en la economia mundial en base al modelo de primario exportador.
El crecimiento de la periferia dependeria del sector exportador creado por los centros segin sus propias
necesidades. Esto redundarfa en que los sectores dindmicos son el exportador, dependiente del mercado
mundial, y también el de bienes de lujo para las minorfas locales, por lo que la capacidad de consumo
de las grandes mayorfas carece de importancia para el dinamismo del modelo.

Basdndonos en todas estas aportaciones, desde la CEPAL a Samir Amin, pasamos a abor-

dar la insercién de Africa en la economifa mundial

8  Ver Ghosh (2001) y Bustelo (1999).

LA INSERCION DE AFRICA EN LA ECONOMIA MUNDIAL

51



52

2.1.2 AFRICA EN LA PERIFERIA DE LA ESTRUCTURA ECONOMICA MUNDIAL

Para ubicar la posicién de Africa en la economia mundial, debemos remitirnos al momento
histérico de formacién del Sistema Capitalista Mundial (SCM). Es en ese momento cuando se
configura una determinada estructura de relaciones, la economia politica de las cuales en buena
medida pervive hasta hoy.

A finales del siglo XIX, una vez consolidados los mercados interiores en los Estados-
nacién europeos de primera industrializacién, el capitalismo europeo inicié una etapa de expan-
sién exterior conocida como imperialismo’. Hasta ese momento, el expansionismo de Europa se
basaba en el establecimiento de colonias, cuyas relaciones econémicas con la metrépolis eran de
naturaleza mercantil'’. A partir de entonces, el secular vigor expansionista occidental se apoyé
también en la exportacién de capital. Podemos afirmar, por lo tanto, que el imperialismo sig-
nificé la ampliacién del espacio de desarrollo de los distintos capitalismos nacionales (Martinez
y Vidal, 2001: 73).

En el campo concreto de la accién politica y militar, las potencias europeas quisieron ir
mds alld del dominio proporcionado por los establecimientos comerciales costeros y, a partir
de 1870, se lanzaron a la definitiva conquista de Africa. La agresion se aceleré formidable-
mente tras el reparto geogréfico fruto de la Conferencia de Berlin (1885). En los albores del
siglo XX, la prdctica totalidad del territorio africano —con las excepciones de Etiopia, Liberia y
Marruecos, que acabarfa aceptando el protectorado en 1912- formaba parte de algin imperio
colonial europeo (Davidson, 1986: caps. 15 al 17). El establecimiento de infraestructuras y de
empresas europeas siguié a la conquista manu militari, y al sometimiento de los pueblos y de
sus estructuras politicas y econémicas (d’Almeida-Topor, 1999: caps. 1y 2).

Entre las causas econémicas que propiciaron la expansién imperialista, se suele citar los
problemas estructurales de las economias europeas capitalistas mds industrializadas, sumidas

en una profunda crisis entre 1873 y 1895. La expansién colonial, ya de cardcter capitalista

9 Queda fuera del alcance del trabajo el andlisis histérico del imperialismo, por lo que nos limitaremos a sefialar
algunas referencias. Para una panordmica general de la época vista desde el punto de vista europeo, ver Hobsbawm
(1990), particularmente los capitulos 2 y 3, en los que se recogen los debates acerca de los aspectos econdémicos del
imperialismo.

10 Entre Africa y Europa ya existian fuertes vinculos comerciales previos a la era del capitalismo industrial. El
comercio triangular (Davidson, 1986: 141), que drené masivamente mano de obra esclava hacia las plantaciones
americanas y antillanas entre el siglo XVI y principios del XIX, produjo tal impacto que no faltan autores que creen
que demogrificamente el continente todavia no se ha recuperado (Iniesta, 1998: 147 y ss.). No solamente eso, sino
que la irrupcion de los europeos también significé el deterioro progresivo de las condiciones en las que se llevaban
a cabo las operaciones comerciales para Africa. Es decir, los términos de negociacién comercial ya no eran de igual
a igual como en la anterior época del comercio de larga distancia entre los pueblos del Sahel y el Magreb o entre la

costa Swahili y Arabia e India (Iniesta, 1998).
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moderno, constituirfa una salida al capital excedentario, as{ como una manera de superar los
problemas de valorizacién del capital —ya sean éstos derivados de la caida de rentabilidad o de
la sobreproduccién'!- (Martinez y Vidal, 2001: 61)"2.

Asimismo, la pretendida superioridad racial del hombre blanco que tiene ante si la
misién de civilizar y tecnificar al salvaje, también es otro importante elemento, de cardcter
mitico-religioso, a tener en cuenta.

No sin resistencias, en visperas de la Primera Guerra Mundial, las potencias capita-
listas industriales dominaban la mayor parte del planeta. En consecuencia, “e/ imperialismo
representd (...) la universalizacidn del capitalismo y dio origen al Sistema Capitalista Mundial
como forma de organizacion de las relaciones econdmicas entre paises (metrdpolis y colonias) con
estructuras econdmicas diferentes, todas ellas dentro del dmbito del capitalismo (es decir, con pre-
dominio del modo de produccién capitalista). Este Sistema se constituyd en torno a dos bloques: el
Centro (constituido por las metrdpolis) y la Periferia (constituida por las colonias y semicolonias).”
(Martinez y Vidal, 2001: 76).

Por lo tanto, Africa se inserta en la periferia del SCM. El capitalismo que se desarrolla
en Africa tiene unas especificidades que no tiene el capitalismo metropolitano. Este es central,

z M 2.t
aquél es periférico.

2.1.3 ECONOMIA POLITICA DE LA INSERCION AFRICANA EN LA ECONOMIA MUNDIAL

Una de las caracteristicas esenciales del capitalismo periférico es que es inducido, no responde a
una evolucién histdrica propia de la sociedad donde se desarrolla. La segunda de estas caracteris-
ticas es su cardcter dependiente respecto a la antigua metrdpolis, y por extensién del capitalismo
central (Martinez y Vidal, 2001: 290).

Del cardcter periférico y dependiente del desarrollo del capitalismo africano respecto al
capitalismo central, se derivardn una serie de efectos insoslayables para entender la posicién
de Africa hoy en la economia mundial. Bisicamente hallamos una situacién de dependencia
del exterior. Los paises africanos establecen lazos estructuralmente fuertes con sus metrépolis.

Vinculos de todo tipo: comerciales, financieros, politicos, militares, ideoldgicos, etc. En su

11 En Vidal (1980) se ofrece un magnifico compendio de las teorfas que han intentado explicar las causas del
imperialismo y su impacto en la evolucién del capitalismo como sistema.

12 La argumentacién econdmica no agota el debate acerca de las causas de la agresién imperial. Iniesta (1998: 177)
cita estudios historiogrdficos en los que se muestra que la ocupacion colonial finisecular “fire consecuencia fundamen-
talmente de una exacerbada histeria nacionalista pequesio-burguesa”. El elemento nacional-imperialista puede explicar
mejor que el elemento econémico el furor colonialista francés. Efectivamente, la colonizacién francesa tuvo un fuerte

componente de misién civilizatoria, que se solapaba y confundia con la expansién del capitalismo nacional francés.
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aspecto mds puramente econémico, no es una decisién voluntaria de los paises africanos, sino
del cardcter necesario de este tipo de relacién con el Centro: sélo los paises del Centro pueden
ser clientes de su tinico o pocos productos de exportacién, y solamente estos paises son abaste-
cedores de los productos que el pais periférico requiere para subsistir. En su aspecto financiero,
la dependencia se traduce en que la ausencia de una burguesia nacional fuerte conduce a que
las inversiones, incluso en actividades de monoproduccién, las hagan capitales extranjeros
(Martinez y Vidal, 2001: 290-291).

En lo fundamental, en Africa este esquema no ha variado demasiado. Las actividades pro-
ductivas del sector “moderno” se contindan orientando hacia el exterior, y siguen especializadas
en unos pocos productos con poco valor anadido. La desarticulacién entre sectores productivos
persiste, y su consecuencia, la desintegracién, impide el pleno aprovechamiento de los efectos
multiplicadores de eventuales inversiones (UNCTAD, 2001).

Con pocas reservas, este esquema de andlisis resulta aplicable para el caso africano. En
el esquema de divisién del trabajo colonial, el papel reservado a Africa es el de proveedor de
materias primas (madera, algodén, minerales, petréleo), y productos alimentarios poco elabora-
dos (café, cacao, cacahuete, banana, pescado, pifia, etc.). Cada una de las colonias se especializa
en proveer estos productos. Senegal se especializa en la produccién de cacahuetes; Costa de
Marfil en cacao, asi como Ghana y Guinea Ecuatorial; Guinea en fosfatos; Rwanda, Burundi,
Tanzania, Kenya y otros en café y te, y asi un largo etc.

En la Tabla 2.1 se muestran datos de especializacién en la exportacién de productos bdsi-
cos y de concentracién. Ello vendria a ser también un indicador de periferizacién. En la tabla
tnicamente aparecen aquellos pafses que estdn por encima del 80% de concentracién

En la Tabla 2.2 observamos otra dimensién de la especializacién en la exportacién de
productos bdsicos. Resulta interesante destacar que en el afio 70 mds del 90% de las expor-
taciones africanas (excluidas las sudafricanas) correspondian a este tipo de productos, lo que
viene a indicar cudl fue la herencia colonial en términos de estructura econémica. Por contra,
si tomamos como referencia el grupo de “paises desarrollados” (en terminologia UNCTAD),
este porcentaje es mucho mds pequefo. En el conjunto de “paises en desarrollo”, el porcentaje
baja bruscamente a lo largo del periodo, efecto atribuible a las exportaciones manufactureras
asidticas. En el afio 2000 el porcentaje habia declinado en todas las regiones consideradas, pero
donde la caida es menos acusada es en Africa, hecho que ilustra la permanencia de la situacién

de la preeminencia de los productos bdsicos en el patrén de exportacién.
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Tabla 2.1: Importancia de los tres productos bdsicos de mds peso en el total de las exportaciones

Pais

Botswana

Niger

Rep. del Congo

Rep. Dem. Congo
Nigeria

Comoros

Guinea Ecuatorial
Guinea-Bissau

Santo Tomé y Principe
Etiopfa

Fuente: elaboracién propia a partir de datos de UNCTAD

Media 90-99 (porcentaje)
94,59
94,00
91,17
88,88
86,94
86,75
83,88
81,96
81,32
80,28

Tabla 2.2:  Importancia de los productos bdsicos (incluyendo energéticos)

en el total de las exportaciones de mercancias (porcentaje)

Regi6n o pais 1970
Mundo 36,1
Paises desarrollados 25,3
Paises en desarrollo 78,7
Africa subsahariana (excluida Suddfrica) 93,4
Suddfrica 35,5

Fuente: elaboracién propia a partir de datos de UNCTAD

Por dltimo, observemos el Gréfico 2.1 para ver reflejado cuantitativamente el nivel de extraversién. En

él podemos observar como el grado de apertura africano es superior en todo el periodo considerado al

1980 1990 2000
42,5 25,9 2
25,9 18,7 15,8
78,1 44,1 30,6
89,4 85,0 79,2
223 26,8 34,4

de los paises centrales, lo que pone de manifiesto la validez de la tesis del desarrollo extravertido.
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Griéfico 2.1: Evolucién del grado de apertura de Africa subsahariana y los pafses OCDE de alto ingreso
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Fuente: elaboracién propia a partir de Banco Mundial, WDI Online (consultado en marzo de 2007)
Grado de apertura: (Exportaciones+Importaciones)/PIB
Paises OCDE de alto ingreso: >10.726$ de RNB per cdpita en 2005

Los fuertes vinculos que se establecen a nivel estructural entre Africa y las metrépolis
centrales van mds alld de lo puramente econémico. La relacién de dependencia que comporta
el modelo de desarrollo extravertido también se traduce en la extraversién de las estructuras
politicas africanas y sus instituciones (Bayart, 2000; Pefias, 2000)

Efectivamente, los estados africanos miran hacia el Norte, porque de alli procede su legi-
timidad politica y su viabilidad financiera. La situacién de dependencia en el marco del SCM
se traduce en control politico por parte de los paises centrales.

Las luchas politicas por el control de las instituciones del estado, se explican en clave de
lucha por el control de los canales de relacién con Occidente, ya que son estos canales los que
conceden la posibilidad de alimentar las redes clientelares' Sélo asi se puede explicar que haya
gobiernos dispuestos a aceptar acuerdos econdémicos y financieros draconianos para el conjunto
del pafs.

Asi, la situacién de dependencia es aceptada por las élites ya que, en palabras de Bayart, se consta-
ta que “numerosos grupos sociales en Afvica han disefiado sus estrategias en una situacion de dependencia™.

En suma, la posicién de Africa en la economfa mundial es periférica, esto es dependiente

y extravertida.

13 Esta es la célebre tesis de la “politique du ventre” de J.E Bayart, espléndidamente desarrollada en Bayart (1989).
14 Citado en Pefas (2000)
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2.2  LAS TENTATIVAS DE AUTOCENTRAMIENTO

En Africa, la evolucién de los estilos y las politicas de desarrollo tras las independencias muestra,
en su primera etapa, intentos de cambio estructural coherentes con el andlisis expuesto en el epi-
grafe anterior. Este cambio iba en un sentido de autocentramiento y de ruptura con la situacién
de extraversién y dependencia heredada de la época colonial. Las numerosas contradicciones que
se detectaban en esos proyectos, asi como un entorno mundial fuertemente desfavorable, dan al
traste con ellos inaugurdndose de la mano del FMI y del BM la era del ajuste estructural. Estos
organismos aparcan con firmeza los intentos de autocentramiento y promueven la insercién en la

economifa mundial en clave liberal.

2.2.1 DE BANDUNG A LAGOS

La década de los 60, cuando la mayoria de paises africanos deviene politicamente independiente,
fue la de las esperanzas. La emergencia del Tercer Mundo como sujeto politico de empaque en
la arena internacional, a partir de la conferencia afroasidtica de Bandung (Indonesia) de 1955,
dio cobertura politica a los proyectos de autocentramiento que se pergefiaban. Efectivamente, en
esa conferencia se formuld el proyecto politico de los no-alineados, de los que buscaban su lugar
bajo el sol fuera del campo soviético y del campo capitalista occidental. Bajo este paraguas tenfan
cabida proyectos socialistas y capitalistas.

A pesar de la gran diversidad de sensibilidades que albergaba el “espiritu de Bandung”,
pueden intuirse algunos planteamientos comunes en los gobiernos africanos que participaron
de este espiritu, que sucintamente pueden esquematizarse como sigue (Amin, 1994: 59):

* El desarrollo de la industria y la diversificacién productiva son el ¢je de la politica de autocen-
tramiento, clave para romper la situacién de dependencia.

* El desarrollo de las fuerzas productivas es una mera cuestién técnica.

* El Estado nacional debe dirigir y controlar el proceso. Esto no implica la participacién del
pueblo, sino solamente su apoyo.

*  Este proceso no es contradictorio con la participacién en los intercambios dentro del SCM.

Este proyecto desarrollista y modernizante de los nuevos estados independientes africanos, a
pesar de las dificultades politicas con que topé por su planteamiento frentista y nacionalista, tuvo a
favor la coyuntura econémica mundial. Ello se tradujo en tasas de crecimiento econémico notables.

A pesar de los discursos de corte nacionalista radical que exhibfan algunos lideres africanos
como Nkrumah, Senghor y Nyerere por ejemplo, éstos no se traducian en politicas que condujeran a

cambios estructurales relevantes. Los lazos con las ya antiguas metrépolis y en general con los merca-

LA INSERCION DE AFRICA EN LA ECONOMIA MUNDIAL

57



58

dos mundiales eran tan fuertes, que dificilmente se podian romper o ni tan siquiera reconducir: “7%e
rethoric of the post-independence economic strategy emphasized structural change away from dependence
on primary sector employment and tradicional exports. However, even as growth accelerated, the pace and
pattern of structural change in many African economies lagged behind” (UNCTAD, 1998)

Ademds, el legado colonial al alba de las independencias, presentaba serias deficiencias
en cuanto a provisién de infraestructuras fisicas que permitieran tejer una estructura productiva
integrada y moderna.

A pesar de la dispersién estadistica, el crecimiento econémico presenta un perfil robusto
desde mediados de los 60 hasta el primer shock petrolero, alcanzando una media anual del
4,5%. Con todo, hay que tener en cuenta que es el crecimiento mds bajo del conjunto de la
Periferia, a excepcién del Sur de Asia.

Se trataba de un crecimiento basado en la vigorosa demanda de materias primas del
Centro, y ello nos remite a una de las caracteristicas del desarrollo extravertido: la variable
dindmica de crecimiento se halla fuera del continente. A pesar del impulso del crecimiento, la
participacién del comercio intraregional en el conjunto del comercio se estancé en el 5%, y los
flujos comerciales mds importantes, tanto para las exportaciones como para las importaciones,
se daban con Europa Occidental (UNCTAD, 1998). Ello ilustra la timidez del eventual cambio
estructural.

El comportamiento de la inversién nos confirma que habfa sélidas expectativas de “des-
pegue” econémico. En media, la inversidn crecié a una tasa anual del 6,4% entre 1965 y 1973,
llegando a representar en algunos casos mds del 20% del PIB. Si bien el interés de la Inversién
Directa Extranjera (IDE) se centr6 en las industrias en las que Africa tenfa ventajas comparati-
vas (petréleo y extraccién minera), los incentivos estatales para la inversién en industrias infan-
tiles y de sustitucién de importaciones atrajeron cierto volumen de IDE hacia estos sectores'.

En suma, a pesar del crecimiento econémico y del vigor de las reivindicaciones politicas,
las economias africanas en su conjunto no sentaron las bases para un cambio estructural que
permitiera redireccionar el modelo de desarrollo extravertido. Asi, en cuanto se manifesté la
crisis en el Centro, rdpidamente se propagé hacia Africa, dejando al descubierto las limitaciones
de las bases que permitieron el crecimiento de la década anterior.

En el centro del SCM, la crisis estalla con el detonante del alza de precios del petréleo del
afio 73. A partir de aquel momento, las dificultades serdn evidentes para el conjunto de paises
industrializados. Las tasas de crecimiento para los paises OCDE serdn exiguas o negativas en

algunos casos, y aparecerd el desempleo masivo, fenémeno desconocido hasta entonces'®.

15 Para una excelente revisién de los hechos estilizados, ver UNCTAD (1998)
16 Queda fuera del alcance del trabajo analizar la crisis de los afios 70 en los paises OCDE, para ello ver Berzosa

(1994), donde se dan cuenta de los hechos y de las distintas explicaciones tedricas sobre la crisis
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Una de las consecuencias para Africa del estallido de la crisis en el centro, fue la caida de
la demanda de sus productos de exportacidn, asi como la acentuacién de la hetereogeneidad en
las pautas de crecimiento. El aumento de los precios del petréleo provocé que para los paises no
productores se incrementara la factura energética con las consecuentes dificultades en la balanza
de pagos, mientras que los productores de crudo vieron crecer notablemente sus ingresos por
exportaciones —el caso de Gabén y Nigeria-. Es importante sefalar que la extraordinaria liqui-

1', con lo que

dez en los mercados financieros mundiales hizo que el acceso al crédito fuera féci
los problemas coyunturales de balanza de pagos se vefan ficilmente solventados'®.

A pesar de la asimetria del choque, en 1976 se detecta un punto de inflexién que afec-
tarfa a todos los paises africanos por igual: los precios en los mercados de los productos bdsicos
—incluido el petréleo- en los que Africa participa como oferente, empiezan a caer. Al mismo
tiempo, la presién de la inflacién en los paises centrales provoca a su vez un alza de los pre-
cios de los productos manufacturados que Africa importa. En definitiva, la Relacién Real de
Intercambio se deteriora (ver Gréfico 2.2), y ni siquiera el espectacular repunte del precio del

petréleo el afio 79 modifica la tendencia.

Griéfico 2.2: Evolucién de la relacién real de intercambio en Africa 1970-1999 (1985=100)

150

Indice: 1985=100

Africa
Africa del Norte
------ Africa subsahariana

Indice

1978 1982 1986

17  Esta liquidez era fruto de un problema estructural mds global, esto es, el creciente divorcio entre ahorro e inversion
que se detecta con la crisis de los 70 (Berzosa, 1994). El consecuente desarrollo de los mercados financieros internacio-
nales significé el establecimiento de una sdlida esfera financiera en el marco del SCM, dotada de dindmica propia.

18 A pesar de que ello significé que empezara el proceso de endeudamiento masivo.
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En el perfodo 73-80 el crecimiento de la produccién agricola, a diferencia del anterior
periodo 65-73, estuvo por debajo del crecimiento de la poblacién (UNCTAD, 1998), con los
problemas de seguridad alimentaria que ello supone.

Desde las independencias, las estrategias de desarrollo se habian concebido de espaldas a
los intereses de los agricultores. La agricultura se vio relegada a un papel de proveedor de fuerza
de trabajo, materias primas y alimentos baratos para la industria (Cheru, 2002: 101). Ademds,
las politicas que se orientaron a la agricultura, lo hicieron en el sector agricola exportador,
privilegiando la mecanizacidn y los créditos. A pesar de ello, los agricultores empleados en este
sector también vieron deteriorarse su nivel de vida.

La habitual politica de mantenimiento de un tipo de cambio sobrevaluado para favorecer las
importaciones de bienes de capital y de consumo (de la minorfa con capacidad de compra), penalizaba
las actividades exportadoras, que bdsicamente eran agricolas. Ademds, se estableci6 la obligatoriedad en
muchos paises de vender todo el producto exportable a través de las redes puiblicas de comercializacion, las
cuales remuneraban con precios bajos a los agricultores. Estamos hablando de los marketing boards en el
drea angl6fona y de las offices de commercialisation en la francéfona. El gobierno posteriormente sacaba un
importante beneficio de la venta de este producto en los mercados mundiales. Se trataba de una estrategia
politica de gravar a los agricultores para asegurar las finanzas publicas. Ello funciond en la medida en que
éstos carecen de poder politico o representativo significativo, eran medidas politicamente sostenibles, pero
econémicamente insostenibles (Bates, 1981; Acemoglu et al. 2001). Como sefiala Cheru (2002:95): “zhe
low prices granted to farmers fuel the downward spiral in agricultural output as the farmers switch to other more
lucrative activities outside of the formal marker”.

En esos afios, a finales de los 70, las dificultades fiscales también se pusieron de manifiesto.
La escasa legitimidad interna del estado imposibilitaba una puncién fiscal amplia, con lo que la
reduccién de los ingresos por exportacién, controlados en buena medida por el estado, se tradujo
en endeudamiento externo habida cuenta de lo exiguo de la base impositiva.

Las estrategias de desarrollo desplegadas durante los 60 y los 70 se habian revelado
insuficientes para que Africa pudiera emprender el cambio estructural preconizado por sus
lideres politicos. Los lazos estructurales histéricamente establecidos en el marco del SCM,
asi como las complicidades de las elites africanas impidieron la reduccién de la vulnerabi-
lidad externa (Bayart, 2000; Chabal y Daloz, 2001).

Conscientes del estancamiento y de la crisis, en 1979 los gobiernos africanos, agrupados
bajo el paraguas de la Organizacién para la Unidad Africana, disefiaron un marco de estrategias
colectivas que debfa facilitar la salida de la crisis y sentar las bases de un modelo de desarrollo
alternativo. Asi, en la segunda reunién extraordinaria de la OUA, en abril de 1980, se aprobé
el llamado Plan de Accién de Lagos (PAL).

De la lectura del PAL se desprende una clara consciencia de las limitaciones que impone la

insercién periférica, y contiene ademds fuertes elementos de reivindicacién politica en el sentido
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de exigir responsabilidades al Norte industrializado de la situacién africana'. Se acufia el término
“collective self-reliance”, traducible por autosuficiencia colectiva, que remite al establecimiento
de un modelo de desarrollo autocentrado, endégeno, en oposicién al modelo extravertido. Uno
de los instrumentos mds importantes que se pone encima de la mesa desde esta perspectiva es la
formacién de agrupaciones regionales que acabarfan fusiondndose en un gran espacio econémico
comtn para el conjunto del continente el afio 20007

Para comprender bien el sentido y el alcance del PAL, es necesario situarlo en su contexto
histérico. Desde finales de los 60, y sobre todo a partir del alza de precios del petréleo y la sub-
secuente generalizacién de la crisis, el capitalismo como ideologfa con voluntad hegeménica, vive
un perfodo de agitada contestacion, tanto en el Centro —mayo francés, autumno caldo italiano,
protesta contra la guerra de Vietnam en EE.UU-, como en la Periferia —movimientos guerrilleros
en América Latina y Africa (Angola y Mozambique, por ejemplo)-.

A nivel politico, para los paises periféricos esta contestacidon se enmarcé en la corriente
reivindicativa del llamado “tercermundismo”, consistente en la bisqueda de modelos de desa-
rrollo alternativos basados en unas reglas del juego comercial y politicas equitativas. La mayor
parte de los paises periféricos, agrupados en torno del “movimiento de no-alineados”, articu-
laban estas reivindicaciones a favor de un orden econémico internacional mds justo en el seno
de Naciones Unidas, donde constitufan una amplia mayorfa a la hora de votar. El momento
culminante de esta reivindicacién colectiva se produjo en la Asamblea de Naciones Unidas de
1975, en la que se aprueba una resolucién en favor del establecimiento de un Nuevo Orden
Econémico Internacional.

En suma, el PAL se inscribe en un contexto histérico de confrontacién politica Norte-Sur.
Es necesario subrayar que las lineas maestras del PAL se apoyaban en la idea de que los obstéculos
al desarrollo son externos, lo que a nuestro entender es bdsicamente correcto, pero soslaya las
fuentes internas de bloqueo de los paises, también existentes. Efectivamente, una de las criticas

mds sélidas al planteamiento del PAL es la “desresponsabilizacién” de las élites africanas®'.

19 Ya en el punto primero del predmbulo leemos: “1. The effect of unfulfilled promises of global development strategies
has been more sharply félt in Africa than in the other continents of the world. Indeed, rather than result in an improvement
in the economic situation of the continent, successive strategies have made it stagnate and become more susceptible than other
regions o te economic and social crises suffered by the industrialised countries. Thus, Africa is unable to point to any signifi-
cant growth rate, or satisfactory index o general well-being, in the past 20 years. Faced with this situation, and determined
o0 undertake measures for the basic restructuring of the economic base of our continent, we resolved to adopt a far-reaching
regional approach based primarily on collective self-reliance” (OAU, 1980)

20 Ante el exceso de optimismo respecto al plazo de ejecucidn, éste fue redefinido en el Tratado de Abuja de 1991,
previéndose para 2025 la creacién de una unién econémica y monetaria panafricana (AEC).

21 Para una critica de estos enfoques de corte “dependendista”, ver Bustelo (1999: 212), Bayart (1994). Desde otro
punto de vista, Amin (1994: 64-78) cuestiona la sinceridad del objetivo del “collective self-reliance” contenido en

los planteamientos del PAL.

LA INSERCION DE AFRICA EN LA ECONOMIA MUNDIAL

61



62

2.2.2 DESDE LA INTEGRACION ECONOMICA AL DESARROLLO EN AFRICA

Desde el inicio del proceso de descolonizacién en Africa, el interés fundamental de los nuevos estados
independientes se centrd en la construccién nacional, lo que en el dmbito econédmico se concretaba
en el disefio e implementacién de una politica de desarrollo propia. Es por ello que la apuesta por
un modelo de desarrollo impulsado desde el esfuerzo regional conjunto, pasaba a un segundo plano
ante el temor a la pérdida de soberanfa por parte de los gobiernos de los recién creados estados™.

Sin embargo, el discurso politico era otro, y las proclamas radicales de Nkrumah (“Africa
must unite or perish”) y otros pensadores y politicos africanos, el integracionismo se concibié
en Africa como un paso hacia la superacién de la dependencia. Todo ello tuvo su reflejo, tanto
a nivel continental, con la creacién de la OUA en 1963, como a nivel de diversos proyectos de
integracién regionales, entendidos como la versién pragmdtica de un panafricanismo que ya
para la segunda mitad de los 60 iba perdiendo fuerza.

En suma, los proyectos de integracién siempre han estado en la agenda del desarrollo en Africa.
Y en un momento como el actual, de claro auge de las iniciativas regionalistas en todo el planeta,
llama poderosamente la atencién descubrir que el continente africano es en términos cuantitativos el
mds rico en materia de proyectos de integracién regional formales. Ahora bien, este alto ndmero de
grupos regionales poco tiene que ver con su éxito real, no sélo en términos de objetivos cldsicos como
aumento del comercio intrarregional o de las tasas de crecimiento econémico, sino de sus escasos
logros en cuanto a niveles de satisfaccién de necesidades bésicas o de desarrollo humano.

Asi, tanto en el campo tedrico como en el de su aplicacién prdctica, el debate acerca de la
relacién entre integracién econémica y desarrollo en Africa ha estado muy presente en el disefio

de las politicas de desarrollo durante las dltimas cuatro décadas.

2.2.3 INTEGRACION Y DESARROLLO: EL DEBATE TEORICO

El marco de andlisis de la integracién econédmica regional ha sido fundamentalmente desarrollado
a partir del enfoque neocldsico. Ello no obsta para que la teorizacién de enfoques alternativos a
éste surja precisamente en el campo de estudio de los pros y contras de la integracién para el caso
de las economias en desarrollo.

El debate se centra en la discusién acerca de los mecanismos de redistribucién y com-
pensacion de las ventajas y desventajas de la dindmica integradora, y del nivel de libertad con el

que deberfa funcionar el mercado para asignar los recursos dentro de un grupo regional. Todo

22 La experiencia fracasada de la federacién de Malf y Senegal en los afios 60, entre otras, viene a ilustrar estas

contradicciones.
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ello se inserta en una concepcién del regionalismo donde la tipica clasificaciéon de las fases de
la integracién de Balassa (1964) queda relativizada en diversos sentidos.

El enfoque neocldsico basado en los trabajos de Viner* (1950) sobre creacién y desvia-
cién de comercio como indicadores del potencial de la integracién, y su concepcién paretiana
del bienestar. Este enfoque es contrario a la redistribucién mediante la alteracién de las dota-
ciones iniciales de recursos, incluso en situaciones de fuertes desigualdades. Ello ha generado
una amplia literatura critica respecto a este enfoque pro-mercado para el caso de las economias
periféricas en general y las africanas en particular (Founou-Tchouigoua, 2001).

Detrds de estas criticas se adivina una concepcién de la integracién que va mucho mds
lejos de la teorizacidn sobre el comercio y la liberalizacién arancelaria, enmarcdndola en el con-
texto mds amplio de las estrategias de desarrollo. De este modo, desde los enfoques “dirigistes”
se analizan el comercio y la produccién a partir de una perspectiva estructural y de largo plazo,
interpretando la integracién como un instrumento de mejora colectiva para el logro de la meta
del desarrollo.

Ahora bien, las iniciativas que apuestan por la regulacién, la limitacién de la competen-
cia, la especializacién pactada, o el establecimiento de sistemas de redistribucién de los costes y
beneficios de la integracién, no estdn exentas de dificultades. En particular, el establecimiento
de mecanismos de compensacién en procesos de integracién entre paises con diferentes niveles
de desarrollo a menudo constituye un obstdculo importante. De hecho, éste ha sido uno de los
principales problemas al que se han tenido que enfrentar los proyectos de integracién africanos
que han intentado implementar este modelo.

En tales circunstancias, propuestas iniciales poco ambiciosas, centradas en acuerdos de
cooperacién limitados a una serie de sectores, y con un aparato burocrdtico-administrativo de
bajo coste presupuestario, han sido vistas con buenos ojos por diversos analistas (Robson, 1987,
Saasa, 1991, Ostergaard, 1993, Radelet, 1997). Ello a modo de pragmdtico modelo inicial de
promocién de la integracién entre economias con diferentes niveles de desarrollo.

Es importante sefalar que, en el momento en que estos debates eran mds candentes,
en los afios 60, 70 e incluso los 80, el concepto de desarrollo que se manejaba como objetivo
de todas estas estrategias, se identificaba esencialmente con crecimiento econémico mediante

industrializacién. Aunque hoy dia en el plano teérico esto ha cambiado sustancialmente, de tal

23 Otros autores destacados dentro de esta corriente, por sus aportaciones tedricas continuadoras del enfoque de
Viner, son Meade (1955), que analizé los efectos de una unién aduanera separadamente desde el lado de la produc-
cién y el consumo, y Lipsey (1957), cuya principal aportacién consistié en la interconexion entre la teorfa de las
uniones aduaneras y la del “second best”, definiendo los factores que influyen sobre el logro de mayores niveles de

bienestar en funcién de los restrictivos criterios establecidos en dichas teorfas.
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forma que hoy dia se opera mds bien con el concepto de “desarrollo humano”, difundido por
el PNUD en sus informes anuales desde 1990 (Griffin, 2001), se continda insistiendo en el
crecimiento del PIB como indicador de desarrollo.

Adn asi, y asumiendo que la integracién puede favorecer el desarrollo humano por la
via del crecimiento econémico” (PNUD, 1996), es preciso subrayar su condicién de requisito
necesario pero no suficiente para el logro de dicho objetivo. Es por ello clave que los actuales
proyectos de integracién en curso en el continente africano sean disefiados y evaluados en fun-
cién de su contribucién a la mejora del nivel de satisfaccién de las necesidades bdsicas, habida
cuenta de las carencias existentes en este sentido. Asimismo, deberfan ser precisamente éstos
los mismos criterios a utilizar para analizar iniciativas continentales, como el New Economic
Partnership for African Development (NEPAD)?°, o intercontinentales como las contenidas en
los Acuerdos de Cotont, que prevén la configuracién de espacios de integracién entre la UE y

agrupaciones de paises africanos.

2.2.4 LA PRAXIS DEL INTEGRACIONISMO EN AFRICA: DIFICULTADES Y LIMITACIONES

La historia del regionalismo en Africa estd plagada de fracasos y procesos inacabados. Los motivos
que nos pueden ayudar a entender estos decepcionantes resultados son mayormente de cardcter
politico, juridico y econémico. En cuanto a las limitaciones de cardcter politico cabe sefialar, entre
otras, la escasa legitimidad de numerosos gobiernos de corte dictatorial y autocrdticos; la falta de

voluntad politica de representantes gubernamentales faltos de perspectiva ante procesos de cesién

24 Este marco tedrico se basa en el enfoque de las capacidades de Sen, (Sen, 1990 y 1998) que a su vez es de algtin
modo tributario del concepto, mds alejado en el tiempo, de satisfaccién de las necesidades bdsicas de los afios 70 de
Streeten (1986).

25 A partir de una perspectiva restrictiva de la integracién, limitada al dmbito comercial, serfa preciso hacer referencia
a los debates mds actuales sobre la influencia de la liberalizacién comercial sobre el crecimiento econémico. A este res-
pecto la discusién viene protagonizada por argumentos que van: desde aquellos que establecen una relacién directa entre
la apertura comercial y el rdpido crecimiento del PIB (Dollar, 1992; Sachs y Warner, 1995; Edwards, 1998; Dollar y
Kraay, 2001); hasta los que se muestran mds escépticos ante las conclusiones de éstos, como consecuencia de problemas
metodoldgicos y resultados susceptibles de diferentes interpretaciones, o tomando contraejemplos de algunos casos exi-
tosos de paises asidticos y sus politicas poco acordes con la ortodoxia del Consenso de Washington (Rodriguez y Rodrik,
1999; Rodrik, 2001; Wade, 2003); todo ello pasando por posiciones favorables a la apertura comercial por su efecto
positivo sobre el crecimiento, pero matizando dicho argumento por considerar la primera una condicién necesaria, mds
no suficiente, para el logro de dicho objetivo, y resaltando la importancia complementaria de otro tipo de politicas e
instituciones (Winters, 2000, 2004).

26 El NEPAD, conocido inicialmente con el nombre de New African Initiative , nace en el marco de la OUA en
2001 a propuesta de los presidentes de Suddfrica, Nigeria, Argelia, Senegal, y configurando bdsicamente la fusién
de dos iniciativas anteriores: el Millennium Partnership for the African Recovery Program de los tres primeros, y el

Plan OMEGA del dltimo de ellos.
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de soberanfa en favor de entes de cardcter supranacional, a cambio de un supuesto beneficio en
el medio o largo plazo, no siempre compatible con el electoral a corto; la presién realizada por
diferentes grupos econémicos temerosos de la pérdida de sus privilegios como consecuencia del
aumento de la competencia en diferentes mercados; y la inestabilidad politica interna y externa
propia del contexto de la Guerra Fria.

Respecto a los aspectos juridicos, destacan las normativas y estructuras creadas para la
gestién de estas iniciativas integracionistas, que, pese a su cardcter supranacional, han priori-
zado la defensa de la soberania nacional sobre la base de la no-injerencia. Igualmente, la libre
pertenencia a diferentes organizaciones regionales ha llevado frecuentemente al solapamiento
de funciones y estructuras burocrdticas, que han generado confusién y un uso ineficiente de los
escasos recursos diplomdticos existentes.

Por dltimo, en el 4dmbito econémico debe sefalarse la escasa complementariedad de
unas estructuras productivas orientadas a la exportacién hacia las antiguas metrépolis de unos
pocos bienes con escaso valor anadido; una dotacién de infraestructuras de transporte insufi-
ciente y construida bajo la légica del abastecimiento de las colonias a dichas metrépolis y no
de la promocién del comercio intra-regional; falta de integracién financiera y monetaria que
facilite los intercambios; y los diferentes niveles de desarrollo de las economias participantes
que agudiza el debate sobre la pertinencia de la redistribucién en favor de las economfas mds
desfavorecidas y sobre los mecanismos mds adecuados para llevarla a cabo (Kabunda, 2001;
2002a,b; Cheru, 2002).

En definitiva, los obstdculos a que se enfrentan las iniciativas de integracién econémica
regional para la promocién del desarrollo en Africa tienen un cardcter en gran medida estruc-
tural, directamente vinculado a su pasado colonial y a las estructuras politicas y econédmicas

heredadas de esa época.
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2.3  EL AJUSTE ESTRUCTURAL EN AFRICA

Tal como hemos expuesto en el punto 2.2.1, las dificultades econémicas se generalizaron en Africa
a finales de los setenta. Ante ellas, las fuentes de financiacién privadas, habituales hasta entonces,
se retiraron, dando paso a un mayor protagonismo de la financiacién multilateral. Asi, el FMI y
el BM entran en escena, inaugurdndose lo que podemos denominar como la era del ajuste estruc-
tural. Aunque la presencia de ambas instituciones en el continente data de las independencias en
los afos 60, a principios de los 80 su papel se vuelve crecientemente relevante a nivel financiero.
Ademds, los fondos de los préstamos de ambas instituciones aflufan con la etiqueta de la condi-
cionalidad, es decir que para que el desembolso fuera efectivo, los gobiernos se tenfan que cefir a
un paquete de medidas de politica econémica. En otras regiones periféricas la historia es similar,
de modo que a medida que la crisis va instaldndose en el mundo en desarrollo, la presencia del
FMI y el BM también crece en importancia en regiones como América Latina. En este punto
vamos a desarrollar el enfoque de las politicas propio del ajuste estructural promovido por estas
instituciones, profundizando en su ldgica subyacente, y acabaremos viendo los resultados del

ajuste estructural y las principales criticas que suscité.

2.3.1 EL ENFOQUE DEL AJUSTE ESTRUCTURAL

Las medidas de politica preconizadas por estas instituciones en Africa (y en general en el mundo
en desarrollo), se derivaban del enfoque neoliberal que ya desde hacia algunos afios empezaba a
ser dominante en ellas. Es decir, que las politicas del ajuste estructural, sin duda necesarias habida
cuenta de las dificultades que tenfa Africa, se disefiaron y llevaron a cabo arrincondndose el ideal
de la “collective self-reliance” que impregnaba el PAL.

Las medidas contenidas en los Programas de Ajuste Estructural (PAE) promovidos por
el FMI y el BM fueron muy bien caracterizadas por Williamson (1990), que las agrupé bajo la
etiqueta de Consenso de Washington, término que ha hecho fortuna en numerosos 4mbitos,
no tnicamente el académico. Sanahuja (2001:122) mds adelante agrupé en cuatro apartados el
contenido del Consenso.

a. Control macroecondmico interno. Hay que contener la demanda interna para evitar las

presiones inflacionistas y reducir las importaciones Se reduce o elimina el déficit fiscal.

Se opta por politicas monetarias restrictivas.
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b. Reequilibrio externo. Se procede a devaluaciones de la moneda, que si lo son en términos
reales, encarecen las importaciones e impulsan las exportaciones, con lo que mejora la
balanza de pagos.

c. Marco institucional. Se liberaliza la economia para eliminar las distorsiones introducidas
por la intervencién estatal, y establecer un marco de competencia que incremente la
eficiencia y la competitividad de los agentes econémicos.

d. Apertura. La Wnica estrategia de crecimiento posible para los paises periféricos se basa
en las exportaciones (outward-oriented growth). En consecuencia, el ajuste incluye la
liberalizacién del comercio exterior a través del desmantelamiento de medidas protec-

clonistas.

Aqui de nuevo se hace necesario ampliar la perspectiva y llevar la cuestién del ajuste estructural al
terreno de la economfa mundial. Como ya hemos indicado mds arriba, los afios 70 fueron afios de
crisis para el capitalismo central. Las antiguas recetas keynesianas no surtian los efectos deseados,
con lo que las doctrinas monetaristas empezaban a ganar terreno. Al poco de llegar Ronald Reagan
a la presidencia de EEUU, un esquema de politica monetaria restrictiva fue implementada por
la Reserva Federal. Ello provocé un fuerte incremento de los tipos de interés, y los consecuentes
ahogos financieros para aquellos deudores de los mercados internacionales que tenfan su deuda
denominada en ddlares o adquirida con instituciones estadounidenses. La primera suspensién de
pagos por parte de un pais periférico llega en agosto de 1982 en México, hecho que contribuyé a
alimentar el miedo a una crisis financiera global si las suspensiones se generalizaban.

En el contexto especifico africano, la generalizacién de los PAE a partir de los afios 80
estuvo fuertemente influida por el informe Towards accelerated development in sub-Saharan
Africa (1981), mds conocido como “Informe Berg27”, que en alguna medida fue una respuesta
del BM al PAL. En el Informe Berg, se plantean los problemas del desarrollo en Africa de un
modo totalmente distinto al del PAL. El BM atribuye la crisis a las politicas internas de los
paises, a la intervencidn estatal, al proteccionismo, y al intento de llevar a la préctica estrategias
de desarrollo autocentradas. La conclusién que de ello se deriva es que, “lejos de ser la “indepen-
dencia” la politica apropiada, como habia propuesto el Plan de Lagos, el mensaje fue que la inica
esperanza para Africa era crecer a través de la exportacién” (Barrat-Brown, 1994: 439). En virtud
de la cldsica ley de las ventajas comparativas de Ricardo, la extraversién no es un problema, sino
una fuente de oportunidades.

La critica fundamental al enfoque del /nforme Berg, es que en éste se obvian los factores
estructurales que determinan los cauces por los que discurren los procesos de desarrollo de las

economias africanas (Amin, 1994; Sanahuja, 2001:119).

27  Del nombre de su director, el consultor estadounidense Eliot Berg
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El Informe Berg, insistimos, tiene relevancia desde el momento en que su contenido
informarfa las politicas econémicas que las grandes instituciones multilaterales impulsarfan a

partir de ese momento en Africa.

2.3.2 LA LOGICA SUBYACENTE AL AJUSTE ESTRUCTURAL

En el 4mbito politico, la hegemonia de EEUU en el bloque capitalista -sélidamente establecida
desde el final de la 2a Guerra Mundial- estaba en entredicho. Uno de los sintomas de esta con-
testacion fue el ascenso, comentado mds arriba, de la reivindicacién por parte de los paises en
desarrollo de un Nuevo Orden Econdmico Internacional (NOEI), en el marco de Naciones Unidas
(Rothstein, 1979). Ante esta situacién, EEUU vy el resto de paises desarrollados, vehicularon la
resolucion de la posible crisis financiera global a través de los organismos que controlaba, el FMI y
el BM, no en vano establecidos en Washington. En definitiva, la encrucijada en la que se encontré
el SCM a principios de los 80, se resolvié forzando el ajuste estructural en la periferiazsz “The
alternative of adjusting’ the practices of the minority of wealthy capitalist countries and the pattern
of global investment, production and trade in order to make space for Third World development, as
canvassed by proponents of a New International Economic Order, was pushed firmly off the agenda”
(Cammack et al. 1993:12)

Otro de los objetivos relevantes de los PAE era forzar la adaptacién de los paises periféri-
cos a las nuevas condiciones del modelo neoliberal que imponia el proceso de mundializacién.
De hecho, la aceleracién finisecular de dicho proceso puede interpretarse como otra de las
salidas de la crisis de los 70. Este hecho refuerza el argumento anterior, es decir, son los paises
periféricos los que se ajustan ante la crisis, y no los centrales.

Para aprehender en su totalidad los entresijos del ajuste estructural en Africa, también
debemos trasladarnos al andlisis de la dindmica del conjunto del capitalismo, en la medida en
que las medidas de ajuste estructural, si bien en diferentes formatos, velocidades y momentos,
se aplican en un contexto de crisis y en todo el mundo.

En un contexto capitalista, podemos definir crisis como ruptura del marco preexis-
tente de valorizacién del capital, y cuya expresién es la caida de la tasa de ganancia. La
solucidn consistird en la adopcién de medidas que tiendan a recomponer el espacio de ganan-
cia (Arrizabalo, 1997:84). Esta solucién ha venido a articularse en un paquete de politicas
—coyunturales algunas, y de alcance estructural otras- que se pueden taxonomizar en tres
ejes: privatizacién, desregulacién y apertura. Este paquete es lo que aplicado el mundo en

desarrollo se ha denominado Consenso de Washington como veiamos mds arriba. El objetivo

28 Ver también Arrighi (2002)
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de estas medidas es reorganizar las condiciones que permiten valorizar el capital, para asf
reanudar el proceso de acumulacién de capital, que en definitiva es lo que define el desarrollo
capitalista.

Los mecanismos que se ponen al servicio de estos objetivos, suponen por un lado la
ampliacién de los espacios de acumulacién a través de las privatizaciones, la liberalizacién y
apertura de espacios otrora regulados y con dindmicas de funcionamiento nacionales.

Por otra parte, también hay que considerar el ensanchamiento de los mdrgenes de ganancia a
todos los niveles a través de los recortes de gasto publico social, y de bajadas en los salarios (ibid: 85).

En el contexto africano, estas medidas suponen, ademds, la homologacién internacional
de los espacios de valorizacién, y la posibilidad de que capitales transnacionales entren en estos
espacios ampliados y ensanchados.

El cambio en la correlacién de fuerzas a nivel mundial al que aludfamos anteriormente,
en el que el FMI y el BM cobran protagonismo en detrimento de las reclamaciones tercermun-
distas de un NOEI, explica que a las medidas coyunturales de estabilizacién de la balanza de
pagos de los paises endeudados, siguieran medidas de ajuste estructural. De hecho, los objeti-
vos de estabilizacién y ajuste se confunden y se meten en el mismo paquete, incurriéndose en
ocasiones en contradicciones.

Ello es explicito desde el primer momento. El estallido de la crisis de la deuda el afio
82 y su gestién, que ubicé al FMI en un papel protagdnico, llevé a esta institucién a vincular
estabilizacién y ajuste. Ante la caida de la financiacién privada y la consecuente inevitabilidad
del recurso a los fondos del FMI, esta institucién multilateral condicioné la afluencia de sus
recursos con fines estabilizadores a la adopcién de medidas de ajuste estructural.

En publicaciones del Fondo se lee: “se entiende por condicionalidad el requisito impues-
to por el Fondo de que los paises que quieran utilizar sus recursos adopten medidas econédmicas
de ajuste (...) el vinculo entre financiamiento y ajuste es la esencia misma de la condicionalidad
del Fondo” (Boletin del FMI, 15 de marzo de 1982)

El argumento teérico que justifica el vinculo entre estabilizacién y ajuste, se basa en que
ademds de los desequilibrios externos (balanza de pagos), hay que solventar los internos (singu-
larmente inflacién, déficit publico y competitividad).

Como sintetiza Arrizabalo: “(...) bajo la coartada de los problemas en la balanza de pagos,
de los aumentos del nivel de precios o de los desequilibrios en las cuentas piiblicas, las que se ponen
en marcha son politicas que persiguen una transformacion estructural de las economias que permita
la recomposicion del espacio de valorizacion del capiral (...)” (ibid:88)

En suma, las politicas de ajuste estructural no entran en escena de modo casual, res-
ponden a la necesidad de acumulacién. Por otro lado, hay que sefialar que dichas politicas se

consolidan a escala mundial, su aplicacién se universaliza progresivamente, y modelos de poli-
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tica alternativos como el burkinabé de Sankara, el “socialismo africano” tanzano, o estilos mds
sovietizantes como el etiope, el mozambiquefio o el angolefio acabardn sucumbiendo al ajuste
estructural.

Fijémonos que, en nuestro contexto, “ajuste” se refiere a la accién de adaptarse a un
nuevo entorno. Asi, cuando decimos “ajuste estructural”, indicamos la accién de adaptar la
estructura econdémica a unas nuevas condiciones. Implicitamente, cuando hablamos de PAE,
estas condiciones vienen determinadas por la crisis y las dificultades en el proceso de acumula-
cién de capital. Comoquiera que desde los afios 80, estas dificultades se solventan con libera-
lizacién, privatizacién y apertura, “ajuste estructural” viene a significar liberalizar, privatizar y
abrir. Este dltimo aspecto, el de la apertura, es el que se suele identificar con la acentuacién del
proceso de mundializacién, de modo que “ajuste estructural” también significa adaptacién a las
condiciones que impone dicho proceso.

Con el objetivo de proporcionar abrigo tedrico al ajuste estructural, el FMI metaboliza
aportaciones tedricas diversas, si bien coherentes entre si. En palabras de Lichtensztejn y Baer:
“el resultado final de la integracion de esas diferentes (aunque no antagénicas) aproximaciones ted-
ricas, podria sintetizarse en los siguientes términos: el déficit de la balanza de pagos y la inflacidn
son desequilibrios generados por una capacidad de demanda (deseo de comprar apoyado con dinero
y crédito) superior a las posibilidades inmediatas de la oferta interna y la capacidad para importar,
que induce descensos de las reservas monetarias internacionales” (1986: 70-71).

El diagndstico apela a la aplicacién de politicas liberalizadoras opuestas al paradigma
keynesiano, a la sazén predominante. Se considera que, en libertad, los agentes econémicos
concurren en un mercado perfectamente competitivo, en el que el equilibrio es el més eficiente
posible en el sentido de Pareto. Asf, toda intervencidn exdgena —estatal-, distorsiona el juego e
impide la consecucién de este equilibrio.

En suma, “e/ enfoque que subyace en las politicas de estabilizacion que postula el FMI
concibe el déficit de la balanza de pagos y la inflacidn como un fendmeno circunstancial orgi-
nado en una falla o desvio del funcionamiento econdmico estimado normal (...) La respon-
sabilidad en el origen de esas distorsiones monetarias, que se expresan en una sobrevaluacién
cambiaria, un exceso de demanda global y una excesiva expansion crediticia, se adjudica en
definitiva al errdneo manejo de las politicas econdmicas que impiden el libre funcionamiento
de los mercados” (ibid: 74).

Coherentemente con este diagndstico, se propone la reduccién de la intervencién del
estado, y en consecuencia hay que proceder a la privatizacién sistemdtica de empresas y servicios
publicos. En palabras de Gill: “e/ estado debe no solamente retirarse de las actividades productivas
donde entra directamente en concurrencia con el sector privado, sino también reducir al minimo los

gastos asociados a sus actividades improductivas de salud y educacion piiblicas, de proteccion social
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y de redistribucidn del ingreso, al igual que de algunas de sus funciones administrativas o de proveer
infraestructuras sociales. En esta perspectiva, las funciones del Estado que no puedan ser privatizadas
deben ser gestionadas segiin las normas de la empresa privada y rentabilizadas, a falta de lo cual
deberdn ser eliminadas” (1996: 723).

2.3.3 LAS POLITICAS DEL AJUSTE ESTRUCTURAL

Las politicas del ajuste estructural, pueden ser parceladas, como hemos visto mds arriba, en tres
ejes (Arrizabalo, 1997): privatizacién, desregulacién y apertura. Ambitos que se alimentan y se
relacionan entre si, constituyendo compartimentos permeables en muchas ocasiones.

a. Privatizacion

La privatizacién no sélo consiste en un proceso juridico de cambio de titularidad de las empresas
publicas, que pasan a manos privadas, y que por lo tanto abre espacios de ganancia al capital
privado que antes le estaban vedados. Mds alld de eso, también es un proceso econémico y social,
con fuertes efectos sobre el conjunto de la sociedad.

Se argumenta que la privatizacion se razona en base a la eficiencia. Para ello, normalmente se
acude a andlisis “money-metric” para demostrar este extremo, sin considerar la eficiencia social. A pesar
de ello, se suele afirmar que las empresas publicas siempre son menos eficientes que las privadas, cuan-
do no hay evidencia empirica sélida de ello (ibid: 99). Ademds, fijémonos que solamente se privatizan
las empresas rentables. Légicamente, las que no lo son no serdn asumidas por el capital privado.

A la apertura de nuevos espacios de valorizacién, en sectores como las telecomunicacio-
nes o la minerfa, hay que afiadir otro rasgo: la eliminacién de los segmentos de actividad que no
son rentables. Ello comporta la destruccién de fuerzas productivas, traducido en desinversién
y paro, con los consiguientes efectos sociales negativos que se derivan, sobre todo del desem-
pleo.

En el dmbito de las politicas sociales, progresivamente se incorpora a su gestién el criterio
de la eficiencia monetaria. De modo que la légica y los métodos de trabajo propios del sector
privado se van aduefiando de la gestién publica, mediante la incorporacién al sector publico de
agencias privadas subcontratadas.

En suma, la privatizacién abre espacios de recuperacién de la ganancia. Aqui cabe notar
que en un contexto de acelerado crecimiento de la movilidad internacional del capital, en
muchos paises africanos, son capitales transnacionales los que participan mds activamente en
los procesos de privatizacién. Este rasgo se hace mds visible en la medida en que los capitales
nacionales solamente pueden competir con los transnacionales en segmentos muy especificos

y no siempre.
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En el caso africano, el proceso privatizador, intenso a partir de los afios 90, tiene que ver
ademds con que se consideraba que el sector publico empresarial constitufa el centro de gene-
racién y busqueda de rentas (rent seeking), que conducian a un despilfarro de recursos, ya que
su funcionamiento no respondia a motivaciones de eficiencia econémica, sino a motivaciones
puramente politicas. Asi, el argumento principal en favor de la privatizacién era el aumento de

la eficiencia productiva mediante la introduccién de la competencia de mercado (Oya, 2006).

b. Desregulacion

La receta desreguladora se justifica en la medida en que se asume que los mercados de competencia
perfecta, son los mds eficientes socialmente. Consecuentemente, cualquier traba —regulacién- a su
libre funcionamiento va en detrimento de la eficiencia social, es perjudicial para la sociedad.

A nivel tedrico, la gran cantidad de oferentes que se agrupan en estos mercados,
conjuntamente con la disponibilidad de informacién completa y gratuita por parte de los
demandantes, conduce automdticamente a un precio que en realidad no fija ningin agen-
te individualmente, sino la “mano invisible”. Tanto productores como consumidores son
precio-aceptantes.

En tanto en cuanto los productores no pueden influir en el precio habida cuenta de que
compiten entre ellos, los consumidores resultan ser los principales beneficiados. Esta situacién
es considerada éptima por Adam Smith en su cldsico estudio sobre el origen de la riqueza de las
naciones, y es la base argumental de las sofisticaciones tedricas posterior6529.

No vamos a entrar a sefialar las limitaciones explicativas que tiene este enfoque, ya que
no es el objeto de nuestro trabajo. Sin embargo si que vamos a subrayar la funcionalidad que
tiene. Hallar mercados perfectamente competitivos, estructurados segin el patrén tedrico
expuesto es imposible. Asi, la razén que explica el predicamento que tiene la desregulacién
en el contexto del ajuste estructural, se articula en base a la tendencia de buena parte de los
mercados tiende a la oligopolizacién, y ello es consistente con la reorganizacién de espacios
de ganancia para el capital.

En muchos paises —tanto centrales como periféricos- se observa una tendencia a consti-
tuir tribunales de defensa de la competencia, lo que nos da idea del hecho de que automdtica-
mente no se alcanzan las condiciones establecidas en el modelo. Asimismo también proliferan
organismos reguladores, que tratan de prevenir de abusos por parte de oferentes con posicién
dominante. En suma, los mercados no tienden automdticamente al equilibrio competitivo, y en

numerosos escenarios se observa que las regulaciones acaban siendo necesarias.

29 Quizds el mds importante logro tedrico sea el modelo de equilibrio general de Léon Walras, donde se demuestra
que el equilibrio econémicamente eficiente de un mercado de competencia perfecta, es también éptimo en el sentido

de Pareto. Esto es, el maximum maximorum del bienestar social.
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En el marco del ajuste estructural, un mercado al que se le presta especial atencién es
el mercado laboral. Ante la presencia de desempleo, vamos a fijarnos en la funcionalidad del
enfoque liberalizador a que aludiamos antes. En primer lugar veamos qué diagnéstico ofrece
el FMI al desempleo: “un desempleo alto y en aumento no se debe a una competencia excesiva ni
al ritmo vertiginoso de las innovaciones tecnoldgicas. Es mds probable que sea obra de mercados
de trabajo inflexibles y de la falta de competencia y de avance recnoldgico que padecen los sectores
que se ponen al abrigo de las fuerzas del mercado, ya sean nacionales o internacionales” (FMI,
1993: 71)

En consecuencia, la solucién no puede ser otra que la desregulacién: “/a solucién del
desempleo persistentemente alto debe buscarse principalmente en el drea de las politicas estructura-
les. Hay que efectuar reformas que aumenten la flexibilidad de los trabajadores y de los mercados
—sobre todo los de trabajo- de modo que el sector privado esté en mejores condiciones de adaprarse
dindmicamente creando nuevos puestos de trbajo cuando otros se pierden (...) habrd que acrecentar
la flexibilidad de las normas de trabajo eliminando las restricciones de horario y de trabajo a tiempo
parcial y modificar los reglamentos (...) a fin de aumentar la movilidad del trabajo. Tienen que
reformarse los sistemas de negociacion de salarios de algunos paises para aumentar la flexibilidad de
los salarios” (FMI, 1993: 70-72).

En definitiva, se asumen los resultados del modelo de competencia perfecta, aunque sin tener en

cuenta que las condiciones que conducen a esos resultados dificilmente se dan en el mundo real.

c. Apertura

La realidad de la mundializacién capitalista pone en primer plano el cardcter aperturista del ajuste
estructural. En realidad son dos procesos que se retroalimentan. La apertura al exterior —comercial
y financiera- acelera el proceso de mundializacidn, y esto a su vez presiona a los paises a abrirse.
Como en los casos de la privatizacién y la desregulacion, la légica aperturista tiene que ver con la
reorganizacién de los dmbitos de valorizacién del capital.

Desde sus origenes, el capitalismo ha tendido a la internacionalizacién de los flujos
econdémicos, ya sea a través del comercio o a través de los movimientos de capital. Ello se
explica en su légica de busqueda de la mayor tasa de ganancia posible. Por ejemplo, un aba-
ratamiento de los suministros de materias primas supone un aumento de la tasa de ganancia,
y de hecho la incorporacién de Africa al desarrollo capitalista se inscribe en alguna medida
en esta lgica.

Los capitalismos nacionales histéricamente han presionado para que se reduzcan, en la medi-
da de lo posible, las barreras que otros paises interponen a las relaciones econémicas internacionales.
A su vez, han exigido el mantenimiento en sus paises de las barreras que les protegen de la competen-

cia exterior. Pero en la medida en que quienes presionan para la apertura son grandes capitales trans-
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nacionales —productivos y financieros-, las exigencias de apertura en numerosas ocasiones pasan por
encima de los intereses de los capitales nacionales. De hecho, uno de los rasgos esenciales del proceso
actual de mundializacién capitalista es que son los capitales transnacionales quienes impulsan dicho
proceso. En palabras de Arrizabalo: “el predominio y capacidad de influencia de los grandes grupos
y corporaciones transnacionales les permite imponer su orientacién: la que les facilite su valorizacién
a escala mundial” (Arrizabalo, 1997:107). En suma, apertura significa permeabilizarse a la afluencia
de capital transnacional, ya sea productivo o financiero.

En el orden comercial, la recomendacién de apertura, combinada con la de liberaliza-
cién, supone para Africa volver al esquema comercial de la época colonial. El argumento apela
a la teorfa de las ventajas comparativas de Ricardo, segin el cudl, recordémoslo, en presencia de
ventajas comparativas todo pafs que participa en el comercio internacional obtiene beneficios.
En este aspecto se afirma que la ventaja comparativa de Africa radica en la produccién de marte-
rias primas y productos primarios agricolas, y que por lo tanto los intentos de autocentramiento
basados en politicas de industrializacién debian reconducirse en la medida en que no podian
aprovechar las ventajas comparativas. El argumento tiene algo de falaz, en primer lugar la teoria
de las ventajas comparativas estd lejos de ser verificada, y en segundo lugar las ventajas compara-

tivas son atributos dindmicos, nunca estdticos, y por lo tanto susceptibles de ser modificados.

2.3.4 LAS CRITICAS AL ENFOQUE DEL AJUSTE ESTRUCTURAL

Los primeros programas de ajuste estructural toman forma durante el afio 80. Asi, ya en el 85, 12
paises africanos estaban implementando PAE*’. Ante los problemas de desequilibrios en la balanza
de pagos de numerosos paises, el FMI extendié los “stand-by arrangements” condicionados a PAE.
Mds adelante, en 1986, ya se formalizan los préstamos orientados al ajuste estructural, los SAF
(Structural Adjustment Facility). Por su parte, el BM amplié el alcance de sus politicas, y empezé
a prestar fondos también para solucionar los desequilibrios de balanza de pagos a corto plazo. Asi,
en 1979 inauguré la linea SECAL (Sectoral Adjustment Loans), y al afio siguiente empezaron los
SAL (Structural Adjustment Loans)*'.

A pesar de la retérica triunfalista acerca de los PAE que impregna los informes especificos
del BM aparecidos a finales de los 80 sobre al ajuste en Africa (World Bank, 1994; World Bank,
1989a; World Bank, 1989b; World Bank y UNDDP, 1989), asi como en sus anuales Informes
sobre el desarrollo mundial, las respuestas criticas desde el campo académico (Onimode, 1989;

Helleiner, 1992; Mosley y Weeks, 1993; Mosley et al. 1995; Santamaria, 2000), las institu-

30 Por orden cronolégico: Kenya, Suddn, Costa de Marfil, Malawi, Senegal, Mauricio, Nigeria, Togo, Zimbabwe,
Guinea Bissau, Zambia y Sierra Leona.

31 Ver Onimode (1989), pdg. 4 y 5.
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ciones (Comisién Econémica para Africa de Naciones Unidas, UNICEF), y también desde la
sociedad civil han sido numerosas.

El diagnéstico de la crisis efectuado por las instituciones promotoras de los PAE, esta-
blecia que los problemas de balanza de pagos eran de liquidez, no de solvencia, es decir, rela-
tivamente resolubles en poco tiempo. Esta visién cortoplacista, con poca o nula consideracién
de los factores estructurales, topé con la realidad. Como sefiala Harrison (2004: 20), lo que en
principio debfa ser un proceso de ajuste que durara unos cinco afios, ha acabado convirtiéndose
en el paradigma de desarrollo que contempordneamente ha durado més. A principios de los 90,
29 paises africanos habian tenido mds de cinco anos de ajuste continuado (World Bank, 1994:
36), sin perspectivas de poder abandonar el proceso. Los PAE pasaron de ser una necesidad
coyuntural a un marco de referencia permanente de politica.

Aqui radica uno de los problemas mds importantes a que se tuvieron que enfrentar los
PAE en Africa, ya que precisamente las especificidades estructurales e institucionales de los
paises africanos no se tuvieron en cuenta’.

Otro de los problemas detectados en la implementacién de politicas fue la periodizacién
del ajuste. En el andlisis convencional, se establece que la estabilizacién macroeconémica, par-
ticularmente la inflacién, es lo primero que debe hacerse. Una vez el marco macroeconémico
saneado, se pueden llevar a cabo politicas activas de inversién y crecimiento (World Bank,
1990). Dadas las debilidades y las carencias en materia de inversién publica, no faltan analistas
como Helleiner (1992), que argumentan que en Africa no deberfa haberse sacrificado ni el cre-

cimiento ni la inversién en aras de la creacién de un entorno macroeconémico saneado.

a. El impacto macroecondmico
Con la perspectiva de mds de dos décadas de ajuste estructural, desde el punto de vista macroeconé-
mico, el desempefio de las economias africanas puede calificarse de limitado. La ralentizacién en el
crecimiento fue notable, entre 1981 y 1989 el PIB per cdpita cayé un 21%. Asimismo, entre 1980 y
1994 hubo desinversién (UNCTAD, 1998: 116). El desempefio del conjunto de Africa durante el
periodo 90-94, en términos de crecimiento econémico ha sido muy escaso, registrindose una media
del 0,8% para ASS, que se queda en un 0,3 si excluimos Nigeria (ver Tabla 2.3). Ello significa que
la renta per cdpita continda declinando, sin alcanzarse todavia el nivel de 1980.

La aceleracién del proceso de mundializacién capitalista puso en evidencia los profundos
problemas estructurales que dificultaban su eventual aprovechamiento. Asi, la participacién de
Africa en el comercio internacional (ver Gréfico 2.3) y en las corrientes de inversiones (tanto

reales como financieras), declinaba.

32 Cuestiones institucionales como la definicién de los derechos de propiedad, la seguridad en los contratos, o de
alcance cultural como definir el comportamiento de las personas en base a la maximizacion de la utilidad en términos

monetarios, han constituido serias limitaciones tedricas.
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Griéfico 2.3: Porcentaje del comercio mundial por regiones
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Fuente: elaboracién propia a partir de datos de la base de datos de Direction of Trade Statistics (FMI),
consultados en diciembre de 2007.

A las exiguas tasas de crecimiento que se registran desde los afios 80, reflejadas en la Tabla 2.3,
hay que afiadir que éstas no han logrado mantenerse por delante del crecimiento demogrifico, con lo

cual en los albores del siglo XXI la renta per cdpita era inferior a la de 1980 (UNCTAD, 2002: 3).

Gréfico 2.4: Crecimiento del PIB en Africa, 1961-2005
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Fuente: World Development Indicators, World Bank, citado en UNCTAD (2008:4)
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Por otro lado, la carga de la deuda externa que soportan los paises africanos no ha
disminuido, a pesar de ser esta la razén que impulsé los planes de estabilizacién en primera
instancia. De hecho, el crecimiento de la carga se acelera a partir de la implementacién de los
PAE. El servicio de las obligaciones financieras derivadas de esta carga supone un elevado coste
de oportunidad en términos de desarrollo, en la medida en que sectores como la salud publica

y la educacién bdsica quedan desatendidos financieramente.

b. El impacto sectorial

Sectorialmente, el crecimiento industrial ha sido inferior al crecimiento del PIB en Africa desde
1980. Sobre la base de promedios del periodo, la elasticidad del valor afiadido industrial con respecto
al PIB fue del 1,10 y 1,03 durante los afios 60 y 70 respectivamente. Después cay6 hasta el 0,75 en
los 80 y el 0,65 en los 90. Esta evidente desindustrializacién (Stein, 1992), en algunos paises africanos
parece haber estado acompanada por la liberalizacién del comercio y la reduccién del sector publico
empresarial, con lo que el crecimiento de la industria depende del crecimiento agricola a través de los
vinculos hacia atrds 33 o de la demanda de la poblacién rural (UNCTAD, 2001: 6-7).

Habida cuenta de la alta dependencia tecnoldgica de la industria africana, la devaluacién que
acompafia el paquete estabilizador ha tenido un impacto negativo en la estructura de costes de muchos
subsectores. El encarecimiento de los inputs intermedios y de los bienes de equipo ha redundado en
el aumento del precio final. En dltima instancia, la espiral inflacionista ha terminado por hacer relati-
vamente mds baratos los bienes finales importados, los cuales, por otro lado, han podido entrar en los
mercados africanos con mayor facilidad tras el desarme arancelario que supone la apertura. Esto tam-
bién puede servir de ejemplo de las contradicciones de los paquetes de estabilizacién y ajuste, ya que una
medida estabilizadora como una devaluacién acaba provocando inflacién (Oya y Santamarfa: 1997).

En lo que concierne a la agricultura, en los afios 90, el crecimiento agropecuario de Africa
ha sido del 2,5%, ligeramente inferior al 2,6% de crecimiento demogrifico. De todos modos,
el crecimiento ha sido heterogéneo, por la desigualdad de las condiciones meteorolégicas de los

ultimos afos, y por la evolucién de los precios mundiales.

Tabla 2.3: Distribucién del crecimiento agricola en Africa subsahariana, 1999-2000

Numero de paises en los que el crecimiento de la produccién agropecuaria es

Negativo 11
Positivo, pero negativo per cdpita 19
Positivo, inferior al 1% per cdpita 8
Superior al 1% per cdpita 10

Fuente: datos de FAOSTAT reproducidos en UNCTAD (2001).

33 Lo que Hirschman (1958) conceptualizé como “backward linkages”
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Los PAE han actuado especificamente sobre la politica agricola. La receta en este émbito se
ha basado en el diagndstico segtin el cual los agricultores africanos se habian enfrentado a un nivel
de intervencidn y tasacion, que se hallaba entre los mds altos del mundo. Por lo tanto los gobiernos
debfan proceder a corregir los tipos de cambio, dejar de intervenir desregulando los mercados de
inputs y outputs agricolas, y desmantelando los marketing boards (offices de commercialisation en el
drea francéfona).

Actualmente los mercados agricolas africanos en la mayor parte de paises africanos estdn
liberalizados. Tras dos décadas de reformas, el propio BM admite que la liberalizacién no ha logra-
do reducir los costes de transaccién, ni ha mejorado el funcionamiento de los mercados de inputs:
“market-friendly reforms have also sometimes hurt the rural poor (...). Agricultural market liberalization
without the institutional framework (...) could have serious consequences for poor people” (World Bank,
2001). Los agricultores han sufrido la caida del precio del producto, y la elevacién del precio de los
inputs (World Bank, 2000).

A pesar de todo, se insiste en las reformas orientadas hacia la liberalizacién con el obje-
tivo de acrecentar la produccién. Con todo, parece existir una débil relacién entre las reformas
y el aumento de la produccién. La desregulacién no parece haber desencadenado la respuesta
prevista en la oferta en la mayorfa de paises.

De los diez paises africanos donde la agricultura ha crecido mucho mds répidamente que
la poblacién durante los afios 90, solamente Ghana, Malawi y Nigeria estaban considerados por
el BM como “paises en estado crénico de ajuste” en 1993. Asimismo, segun el criterio de refor-
ma utilizado por el BM en el informe Adjustment in Africa (2001), definido como el grado de
intervencién en los mercados agricolas, tres de los paises con un crecimiento agricola importante
durante los 90 (Benin, Ghana y Burkina Faso), se hallan en el grupo de paises de “alta interven-

cién”, y tres (Chad, Nigeria y Malawi) entre los de “baja intervencién” (UNCTAD, 2001).

c. El impacto social

Los primeros PAE tampoco tuvieron en cuenta su impacto social ya que, como consecuencia de
la desintegracién del estado, las necesidades bdsicas de amplias capas de la poblacién no podian
ser satisfechas —educacién primaria, sanidad bdsica y subvenciones a los productos de primera
necesidad y al transporte entre otros-. Todo ello redundé en una extensién de la pobreza y en un
importante incremento de las desigualdades (Cheru, 1999). A pesar de que algunas denuncias de
los desastrosos efectos sociales de los PAE las hacen instituciones relevantes como UNICEF, no

encuentran el eco necesario para provocar un cambio de direccién de estos programas®,

34 De hecho, el célebre informe Ajuste con desarrollo humano publicado por UNICEF en 1987, que significd la primera
sistematizacion de las criticas que se formulaban desde diversos émbitos, incorpora algunos elementos de propuesta de
politicas que figuraban en el Informe sobre el desarrollo mundial del BM de 1980. Se da la circunstancia que este informe

fue redactado antes del giro hacia el neoliberalismo impulsado por el presidente Clausen (Gibbon, 1992).
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Curiosamente, en uno de los paises “modelo” en la aplicacién de los PAE, Ghana, el BM
pone en marcha en el afio 87 su primer Social Fund en Africa. Estos programas de mitigacién
de la pobreza se generalizarian progresivamente por todo el continente, precisamente a medi-
da que se avanza en el proceso de ajuste. Ghana es un ejemplo de las contradicciones de los
PAE. En este pais, paralelamente a la reanudacién del crecimiento y el reequilibrio de algunas
variables macroeconémicas, se constata un incremento notable de la pobreza y un retroceso en
algunas variables fundamentales para el desarrollo (Jonah, 1989).

La retérica de las publicaciones del Banco Mundial y el FMI ha sido cuestionada a
menudo desde la academia. Por ejemplo, en un trabajo de Mosley y Weeks (1993), referido al
célebre informe Africas Adjustment and Growth in the 1980% del BM (AAG80), leemos: “(...)
it seems reasonably clear that World Bank structural adjustment programs do not automatically help
the poor, as AAG80 alleged. As studies commissioned by the Bank itself have pointed out, it is ar best
a fractional truth to say that market liberalization, by raising agricultural prices, necessarily aids
the poor. Indeed, the faith that ‘adjustment helps raise living standards overall and specially for the
poor” (AAG80, p. iii) would seem one of those piously ideological wishes derived from the view that
little, if anything, can ever go wrong if markets are left to work their magic” (p. 1595)

En cualquier caso existe un consenso generalizado, detectable en las publicaciones de
las organizaciones de la familia de Naciones Unidas, acerca del impacto negativo del ajuste
estructural en cuanto en la pobreza (UNCTAD, 2003). Asimismo, en cuanto a desempefio
macroecondmico, los resultados son desiguales, “(...) experience strongly suggests that the link
between adjustment and performance has been weak” (UNCTAD, 1998: 124).

Es importante subrayar que responsabilizar exclusivamente a los PAE de la preocupan-
te situacién de debilidad en la que quedd ASS, no es un juicio equilibrado. El disefio de los
estilos de desarrollo hechos por los gobiernos africanos en las décadas anteriores al ajuste, no
evitaron la aparicién de desigualdades ni la extensién de la pobreza, tanto urbana como rural.
Demasiado a menudo, el cambio estructural se identificé con la réplica del modelo de desarro-
llo occidental (ya fuera de orientacién capitalista o socialista) (Green, 1989: 34).

La precaria situacién social y econémica del continente también se refleja en los numero-
sos conflictos politicos y militares que asuelan un buen niimero de paises, que empeoran todavia
mids la situacién, alimentdndose un circulo vicioso de dificil salida.

A nivel de politicas de desarrollo, la estrategia de perseverancia y profundizacién del
ajuste en los términos del Consenso de Washington, y en el marco de los recurrentes PAE, no
ha surtido los efectos deseados y ha tenido como “efecto colateral” la extensién de la pobreza,
que los Social Funds sélo han conseguido paliar de manera muy parcial (Cornia, 2001).

De hecho, se observa que el enfoque que se proponia en los Programas de Ajuste
Estructural (PAE) de primera generacidn, se ha ido suavizando paulatinamente durante los afios

90. Las evidencias de la extensién de la pobreza, de la persistencia del endeudamiento externo,
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y de las dificultades de generar un crecimiento sostenido en Africa, han puesto en cuestién la

pertinencia, e incluso la viabilidad social y politica del ajuste estructural.

Cuadro 2.1: La extensién de la pobreza de ingreso en Africa

e Segiin datos del Banco Mundial, el nimero de pobres en Africa subsahariana ha pasado de
217 millones en 1987 2291 en 1998, tomando como referencia la linea de pobreza absoluta
fijada en 1$ diario (Banco Mundial, 2000).

* En un reciente estudio llevado a cabo por la UNCTAD, con los mismo datos pero con una
metodologia diferente, estima que la proporcién de personas viviendo con menos de 1$
diario en los Pafses Menos Avanzados de Africa, se ha venido incrementando dede 1965-

1969. Se ha pasado de un 55,8% a un 64,9% para el periodo 95-99 (UNCTAD, 2002).
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2.4 EL INTEGRACIONISMO EN AFRICA EN LA ERA DEL AJUSTE ESTRUCTURAL

Como hemos visto en el punto 2.2.2, el integracionismo ha formado parte de las estrategias de
desarrollo en Africa desde las independencias. Con las politicas de ajuste estructural, el enfoque
de la integracién también cambié. Durante los anos 80, el poco predicamento que tenfa el
integracionismo como instrumento de desarrollo en las instituciones de Bretton Woods, frené
el debate y el dinamismo de las iniciativas de integracién en Africa. Sin embargo, desde inicios
de los anos 90 se detecta un creciente y renovado interés (apoyado por el Banco Mundial y el
FMI), por los debates y las iniciativas integracionistas en el continente, dentro de la légica de
la nueva ola de regionalizacién de la economia mundial, que alcanza tanto al Centro como a
la Periferia.

En este sentido, durante la dltima década numeroso gobiernos africanos se han apun-
tado a la tesis de que en la actualidad, el estado-nacién ha dejado de ser una referencia vdlida
para acceder a mayores niveles de crecimiento, industrializacién y bienestar. Sin embargo, lo
que sigue sin estar claro y, de hecho, es el elemento central del debate, es cudl es la morfologfa
concreta que deben adoptar las iniciativas de integracién para que el logro de los objetivos de
desarrollo sea factible para el conjunto de sus eventuales participantes.

Bajo tales circunstancias, y ante la evidencia de que las iniciativas regionalistas proliferan
y se afianzan a nivel mundial, a la vez que el marco de liberalizacién multilateral de la OMC
se encuentra con diferentes obstdculos para su pleno desarrollo, se ha avivado recientemente el
debate sobre si el regionalismo conduce o debe conducir hacia el multilateralismo global®.

Asi, desde las posiciones mds liberales, representadas por organismos como el FMI, el
BM o la OMC, se ha considerado histéricamente que el instrumento mds adecuado para la
maximizacién del bienestar corresponde al marco de la liberalizacién multilateral a nivel mun-
dial, interpretando la integracién regional tan solo como una opcién de “second best”, y por
tanto no deseable ante la alternativa ptima.

No obstante, con el tiempo estas instituciones han ido transformando su discurso, como

consecuencia del creciente interés por la formacién de grupos regionales en todo el mundo, y

35 Dicho debate se alimenta en gran parte de los problemas de interpretacién del articulo XXIV de la normativa
GATT-OMC, donde se regulan las excepciones al principio no discriminatorio de Nacién Mds Favorecida. El citado
articulo permite la formacién de grupos regionales siempre y cuando éstos no incrementen los obstdculos comerciales
respecto al resto de estados miembro, y sus acuerdos incluyan sustancialmente todo el comercio entre los estados
miembros, con la pretensién de reducir sus barreras comerciales dentro de un periodo de tiempo razonable. El pro-
blema principal a este respecto consiste en la ambigiiedad de dicho articulo, y la variedad de interpretaciones a que

. « . T . . » .
expresiones como “sustancialmente todo el comercio”, o “un periodo de tiempo razonable” pueden quedar sujetas.
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también por las dificultades encontradas para la liberalizacién en un marco multilateral global.
En este sentido, desde dichas instituciones, en la linea de las recomendaciones de diversos tra-
bajos tedricos (Bhagwati, 1993; De Melo y Panagariya, 1993; Foroutan, 1993), se mantiene
en la actualidad una postura favorable a la integracidon, o mejor dicho, a la liberalizacién en el
dmbito regional, siempre y cuando ésta no sea mds que una fase intermedia en el camino hacia
el objetivo final de apertura de las economias a los mercados globales®®.

En el caso africano, es relevante notar cémo la histérica inclinacién al integracionismo
se ha visto modificada como consecuencia de la generalizacién de los PAE en el continente en
las dltimas dos décadas. Ahora, de modo coherente con el proceso de mundializacién vigente,
el regionalismo también se concibe como instrumento de liberalizacién y apertura global.

Esta serfa la l6gica de los modelos integracionistas enmarcados dentro de la denomina-
cién de “regionalismo abierto”, entendiendo éste, mds alld del caso tipico de la APEC (Asia-
Pacific Economic Cooperation), no como un proyecto de integracién cuyo objetivo se agota en
sf mismo, mira hacia dentro y establece instrumentos discriminatorios respecto al resto, sino
como una pequefia pieza dentro un gran puzzle mundial liberalizador, coherente con la dindmi-
ca del proceso de globalizacién, y dentro de la légica de “building blocks” y no “stumbling blocks”
del multilateralismo (Bhalla & Bhalla, 1997; Grilli, 1997). Sin duda, este es el planteamiento
de fondo que preside la ola regionalizante actual, aplicable a Africa, o a sus relaciones con los
paises europeos, asf como a numerosos proyectos en otras zonas del planeta, como en los casos
del TLCAN-NAFTA, el acuerdo de libre comercio entre EEUU y Centroamérica, el ALCA
para el conjunto del continente americano, o la futura drea de libre comercio entre los paises

del ASEAN y China.

36 Un buen ejemplo de este enfoque en el contexto africano es la Cross Border Initiative (CBI). Esta iniciativa, aus-
piciada por el Banco Mundial y el Banco Africano de Desarrollo, nacid en 1993 siendo rebautizada en 2000 como
Regional Integration Facilitation Forum (RIFF). Los objetivos de la CBI-RIFF consisten en (i) desmantelar las barreras
que dificultan el comercio y la inversidn intrarregional a través de la desregulacién, y (ii) promover un enfoque de
la integracién basado en la competencia y la eficiencia y con bajos aranceles ante terceros paises. Explicitamente se
apuesta por un modelo de regionalismo abierto donde “actions are driven by the needs of the private sector instead of

public sector plans”. (http://www.worldbank.org y http://www.afdb.org/cbi).
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Cuadro 2.2: Principales agrupaciones regionales africanas

UMA

Marruecos, Mauritania,
Argelia, Ttnez, Libia

ECOWAS-CEDEAO
Cabo Verde, Gambia,
Ghana, Guinea, Liberia,
Nigeria, Sierra Leone,

UEMOA

Benin, Burkina Faso,
Costa de Marfil, Guinea Bissau,
Mali, Niger, Senegal,
Togo

Camérun, Republica

Centroafricana, Congo,
Gabén, Guinea Ecuatorial,

Chad

Comoros, Yibuti,
Egipto, Eritrea, Etiopia,
Libia,

Burundi,
Rwanda, Uganda,
Kenya

COMESA

Burundi,
Santo Tomé y Principe

Malawi, Madagascar,
Mauricio, Seychelles,
Zambia, Zimbabwe

SACU Sudéfrica, Botswana,

Lesotho, Namibia

ECCAS-CEEAC

Mozambique

SADC

Acrénimo y afio de establecimiento de cada una de las agrupaciones regionales:

CEMAC: Communauté Economique et Monétaire de I'Afrique Centrale (1994).

COMESA: Common Market for Eastern and Southern Africa (1994).

ECCAS-CEEAC: Economic Community of Central African States-Communauté Economique des Etats de I'Afrique Centrale (1983).
ECOWAS-CEDAO: Economic Community of West African States-Communauté Economique des Etats de I'Afrique de I'Ouest (1975).
SADC: Southern African Development Community (1992).

SACU: Southern African Customs Union (1910).

UMA: Union du Maghreb Arabe (1989).

UEMOA: Union Economique et Monétaire Ouest-Africaine (1994).

EAC: East African Community (1999).

Fuente: elaboracién propia

Pese a que estas iniciativas han sido frecuentemente interpretadas a modo de paso intermedio hacia
un proceso de liberalizacién global, cabe analizar dicha realidad también desde otra perspectiva,
concibiéndolas como representativas de la competencia entre los paises del Centro. Competencia
que se manifiesta en la voluntad de ampliar y garantizar los mercados, y en la expansién de las
inversiones hacia las que consideran sus 4reas de influencia. De hecho, una de las caracteristicas
de este “nuevo regionalismo” de los anos 90 es que implica a paises del Centro y de la Periferia del
sistema, situacion sin precedentes en la experiencia integracionista de décadas anteriores.

Los innegables progresos hacia la liberalizacién comercial multilateral acontecidos en
los dltimos afios en poco han beneficiado a Africa. En particular, podemos referirnos a las
dificultades en la eliminacién de obstdculos en los mercados agricolas, y también a la posicién
subordinada que los paises africanos ocupan en las negociaciones multilaterales en el seno de
la OMC. Dicho de otra forma, el citado marco multilateral, ha sido victima de diferentes pro-
cesos de ralentizacién y bloqueo de algunos 4dmbitos de negociacién, y una cierta decepcidn se

ha apoderado de aquellos que esperaban beneficiarse de un proceso de liberalizacién comercial
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homogéneo a nivel mundial. Por todo ello, parece existir un cierto consenso sobre el beneficioso
papel que la integracién econémica puede jugar para las economias en desarrollo, y para las
africanas en particular, como alternativa a dicho dmbito multilateral. Pero no debemos olvidar
que dicho supuesto consenso estd basado en la falta de precisién de la concepcién de integra-
cién utilizada, y en la premeditada elusién del debate sobre diferentes modelos de integracién,
y sobre si ésta constituye una fase intermedia hacia el multilateralismo global o un obstdculo
para el mismo”’.

Asi pues, partiendo de la aceptacién de diferentes formatos de regionalismo, el reciente resur-
gimiento del interés por el tema de la integracién regional como instrumento de desarrollo debe
centrarse, no tanto en el debate a favor o en contra del regionalismo, sino en qué modelo es mds
adecuado para los diferentes grupos regionales africanos. Esta polémica se produce en un entorno
en el que, por un lado, los gobiernos del Centro del sistema capitalista plantean unos nuevos marcos
de relaciones con las economfas de la Periferia adscritas a “su 4rea de influencia”, basados fundamen-
talmente en el segundo de los planteamientos sefialados, a modo de opcién transitoria previa a la
potencial liberalizacién futura a nivel mundial. Por otro lado, a su vez surgen y se renuevan iniciati-
vas integracionistas y de desarrollo desde la Periferia, abriendo el debate sobre si lo hacen a modo de
complemento o de respuesta alternativa y mecanismo de proteccién ante las anteriores.

En estas circunstancias, consideramos de especial interés centrarnos, por un lado, en
el estudio de las relaciones entre los paises africanos y la UE, en el marco del Acuerdo de
Cotond® (en vigor desde 2000), y por otro lado en el del NEPAD?’ (Nuevo Partenariado para
el Desarrollo de Africa, aprobado por la UA en 2001). Este tltimo proyecto ha alcanzado en
la actualidad la consideracién de principal iniciativa de origen africano para la insercién satis-
factoria del continente africano en la economia mundial. El interés subyace en que estos son
escenarios en los que los diferentes elementos arriba mencionados, se configuran como piezas
clave de un rompecabezas mediante el cual se va a construir en gran medida el futuro inmediato
del continente africano.

Seguidamente vamos a analizar el nuevo patrén de regionalismo sobre el que parecen conso-
lidarse las relaciones entre las economifas africanas y las de la UE en la era post-Lomé. Asimismo, se
pretende examinar también la previsible incidencia del NEPAD en términos de integracién regional,

y los posibles efectos positivos o negativos sobre sus economias y el bienestar de sus poblaciones. Este

37 Esta falta de precisién es comin a muchos otros debates sobre la implementacién de determinadas politicas,
donde el supuesto objetivo de las mismas (desarrollo, sostenibilidad...) es premeditadamente dotado de una ambi-
giiedad que permite la cooptacién de la terminologfa y de los discursos mds actuales y avanzados por parte de casi
cualquier agente social, institucién, etc. Ello se convierte en una estrategia para la neutralizacién de los debates
centrados en el significado de esos términos, a modo de definicién de objetivos, y las politicas mds adecuadas para
favorecerlos.

38 Texto disponible en http://www.europa.eu.int/scadplus/leg/es/lvb/r12101.htm

39 Ver http://www.nepad.org
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nuevo formato, en sus diferentes versiones, refleja la mutacién del papel atribuido a la integracién
econémica regional en los procesos de desarrollo. Esta ha pasado de ser un instrumento de desarrollo
autocentrado y orientado bdsicamente hacia dentro, a convertirse en una forma de insercién en la
economfa mundial a partir de un modelo de desarrollo de corte mayormente neoliberal. Esto es,
un modelo extravertido, basado en el libre comercio y en la libre movilidad de capitales, si bien en

ausencia de libertad de movimiento de la mano de obra a nivel internacional.

2.4.1 EL AGOTAMIENTO DEL MODELO DE LOME Y EL NUEVO MODELO DEL
ACUERDO DE COTONU

El modelo nacido en 1975, heredero de los Acuerdos de Yaundé I y II, bajo la denominacién
Lomé I, y al que siguieron sucesivas convenciones hasta la expiracién de Lomé IV en el afio 2000,
ha constituido el eje central en funcién del cual se han regulado las relaciones entre las antiguas
metrépolis europeas y sus ex colonias de Africa, Caribe y Pacifico (ACP)*.

Debe sefialarse que estos acuerdos, representativos de la politica de cooperacién para el desa-
rrollo de la actual UE, han tenido un cardcter que va més alld de la mera ayuda econémica y financie-
ra. El marco de Lomé ha venido ofreciendo ventajas comerciales a una serie de productos proceden-
tes de estos paises, mediante el acceso preferencial no-reciproco al mercado europeo, de tal forma que
ello pudiera contribuir a su desarrollo econémico®'. Esta peculiaridad de la politica de cooperacién

europea respecto a sus ex colonias sobre la base de un criterio de discriminacién comercial positiva

ha sido una de las principales sefias de identidad de este marco de relaciones Norte-Sur.

40 Desde su creacion hasta nuestros dias el nimero de paises integrantes de esta convencion ha pasado a 15 por el
lado europeo y a 78 en el drea ACP, aglutinando un total de 48 paises africanos y aproximadamente al 75% de los
denominados pafses menos avanzados (PMA).

41 Ademds de disposiciones especificas para bienes como pldtanos, carne de vacuno, ron y azicar, los acuerdos
incluyen bdsicamente productos manufacturados y agricolas que no compiten con los incluidos en la Politica Agraria
Comiun (PAC). En esta misma direccién, ademds de dreas como la ayuda humanitaria o la financiacién del ajuste
estructural, frecuentemente utilizadas en la mayor parte de los esquemas de cooperacién al desarrollo, en el 4mbito
puramente comercial, los Acuerdos de Lomé han contado con instrumentos ciertamente diferentes a los habituales,
entre los que destacan los Stabex o los Sysmin. El objetivo fundamental de estos instrumentos ha consistido en
estabilizar, mediante las correspondientes asignaciones monetarias, los ingresos provenientes de las exportaciones de
productos agricolas y mineros respectivamente, ante los perjuicios ocasionados por la caida de los precios de dichos
productos en los mercados internacionales.

42 Este esquema de preferencias arancelarias no reciprocas responde a las reclamaciones en favor de un Nuevo
Orden Econdémico Internacional (NOEI) que a través de la UNCTAD vehicul§ el tercermundismo, y que se tradujo
en el establecimiento durante los 70 de diferentes Sistemas Generalizados de Preferencias (SGP) en numerosos paises
del Centro. El esquema UE-ACP, que se inscribe en este marco, fue de los mds favorables del momento para los paises
periféricos. Hay que afiadir que cuando el Reino Unido se incorporé en 1973 a la CEE, presioné para que el SGP

fuera generoso para evitar que sus excolonias tuvieran que hacer frente al Arancel Externo Comun.
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Aunque es precisamente en el dmbito del comercio en el que fundamentalmente se
centran los procesos de liberalizacién relacionados con las dindmicas de integracién, no puede
afirmarse que la creacién del grupo de los ACP, y la configuracién de sus relaciones con la actual

UE en el marco de Lomé, sean reflejo de una légica integracionista o regionalista.

Cuadro 2.3: Marco de las relaciones UE-Africa subsahariana, 1957-2020

Paises africanos adheridos

Costa de Marfil, Senegal, Mauritania, Togo, Benin, Burkina
Faso, Somalia, Republica Centroafricana, Camertn, Niger,
Mali, Madagascar, Chad, Gabén, Rwanda, Burundi,

Congo y RD Congo.

Tratado de Roma
Asociacién con los Paises
y Territorios de Ultramar

Costa de Marfil, Senegal, Mauritania, Togo, Benin,
Burkina Faso, Somalia, Republica Centroafricana,
Camerun, Niger, Mali, Madagascar, Chad, Gabdn,
Rwanda, Burundi, Congo y RD Congo.

Convencién de Yaundé

Convencién de Yaundé Los anteriores mds Tanzania, Kenya y Uganda

Los anteriores mds Lesotho, Nigeria, Swazilandia, Ghana,
Convenio de Lomé Botswana, Liberia, Mauricio, Sierra Leone, Zambia,
Guinea, Guinea Bissau, Malawi, Gambia, Etiopfa, Suddn

Los anteriores mds Comoros, Seychelles, Santo Tomé
1981-198 i 4
/ 985 Convenio de Lomé IT y Principe, Yibuti y Cabo Verde

Convenio de Lomé I1I Los anteriores mds Zimbabwe
Convenio de Lomé IV Los anteriores mds Angola y Guinea Ecuatorial
1996- Acuerdo de Mauricio

feb. 2000 (Revision de Lomé IV) Los anteriores mds Namibia, Mozambique y Eritrea

2000-2020 Acuerdo de Cotonit Los anteriores mds Sudéfrica (con un status especial)

00606000 o

Fuente: elaboracién propia

Durante sus 25 afos de duracidn, este conjunto de acuerdos ha permitido a los paises ACP dis-
frutar de un trato realmente privilegiado en comparacién con el resto de las economias periféricas,
al concederles unas preferencias superiores a las obtenidas por cualquier otro socio comercial de la

UE para penetrar sus mercados, sin exigencia de tratamiento reciproco alguno.
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Pese a ello, sus resultados poco espectaculares, el cambio de actitud de la UE en el
contexto de la “fatiga de la cooperacién”, el cambio de prioridades regionales en materia
de cooperacién (mds atencién para el Norte de Africa y Europa Oriental) y, sobre todo, la
presién para compatibilizar los acuerdos con la normativa OMC, que no contempla trata-
mientos preferenciales de este tipo en virtud de los principios de la normativa multilateral
en lo que se refiere a no-discriminacién y reciprocidad, han llevado a la modificacién del
régimen anterior®®. La reestructuracién del marco de Lomé también se explica bajo el
argumento de que ahora hay que hacer frente a una realidad significativamente distinta a
aquella en la que surgieron, y que, por lo tanto, los instrumentos contenidos en aquellos
acuerdos no son adecuados para promover la insercién de los ACP en la nueva economia
mundializada.

En cuanto al nivel de logro de los objetivos establecidos en el marco de Lomé, puede
decirse que los de mds hondo calado, como la transformacién de su estructura productiva o
la reduccién de la pobreza, y la contribucién a su desarrollo econémico y social, se queda-
ron en una mera enumeracién de buenos propésitos. Pero, incluso considerando las metas
menos ambiciosas, como la consolidacién de sus mercados exportadores en el viejo conti-
nente, los resultados por lo general pueden calificarse de decepcionantes en comparacién
con otros paises en desarrollo, como los asidticos y latinoamericanos (Matambalya, 1998;
Zhuawu, 2000).

Desde la creacién de estos acuerdos hasta nuestros dias el porcentaje que dentro de
las importaciones totales de la EU ha correspondido a los paises ACP ha conocido una clara
tendencia decreciente (en 1975 esta variable alcanzaba 7%, mientras que en 1997 se reducia
al 3,5%) a pesar de haber sido estos paises los principales beneficiarios de la ayuda europea, si
bien hay que matizar que con clara tendencia a la baja en los tltimos afios. Los datos corres-
pondientes al Africa Subsahariana, principal exportador del grupo ACP al mercado europeo, y
que agrupa al 95% de la poblacién de este grupo, quedan representados en dichas fechas por el
6,8% y el 2,5% respectivamente. Aunque las exportaciones de estos paises han sido crecientes,
durante el periodo 1988-1997 crecieron a una tasa por debajo del 4%, mientras que dicho
crecimiento ha sido muy superior para otras zonas del planeta como los paises mediterrdneos,
latinoamericanos o asidticos, alcanzando éstos por término medio una tasa del 75% en esos

afios. Con todo, es importante matizar que cuando el margen de preferencia ha sido superior al

43 Tal y como han senalado diversos autores, este argumento central a favor de la adecuacién al marco normativo
GATT-OMC debe interpretarse como una estrategia por parte de la UE para evitar hacerse responsable de su propia
politica; una politica fundamentalmente coercitiva con respecto a su contraparte, pero que no precisa de consenso
en tanto en cuanto se dé a entender que no cabe otra alternativa, si bien la batalla por cambiar la referida normativa
multilateral o por interpretarla en términos més flexibles sigue formando parte de una de las opciones posibles (Gibb,
2000; Hurt, 2003).
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3%, el incremento de las exportaciones hacia los mercados europeos, ha sido sustancialmente
superior (Goodison, 2000; Gakunu, 2000).

Ante este pobre desempefio, la UE arguye que este trato preferencial unilateral no ha
hecho sino favorecer la existencia de sistemas productivos escasamente competitivos. Asf,
considera que éstos podrian mejorar significativamente su eficiencia mediante un régimen
comercial reciproco en el marco general de unas adecuadas reformas micro y macroeconémi-
cas. Cabe cuando menos mantener una duda razonable a ese respecto, puesto que si ni tan
siquiera el sistema anterior de preferencias ha sido especialmente fructifero, parece ciertamen-
te improbable que la aproximacién hacia otro sobre la base de la reciprocidad pueda aportar
una solucidn satisfactoria a una problemdtica tan compleja y multicausal como el desarrollo
de estas economias. No se olvide que la oferta productiva de estos paises se encuentra con
una variada serie de limitaciones y dificultades de cardcter estructural, ademds de aquellas
que pueden ser objeto de mejora mediante una determinada politica comercial. Sin embargo,
a este respecto debe subrayarse la insistencia mostrada por el grupo de los ACP durante las
negociaciones del acuerdo a favor de la flexibilidad y la prolongacién del sistema de Lomé
(Hartzenberg, 2000; Zhuawu, 2000).

En el contexto descrito, el acuerdo firmado en la capital de Benin en el afio 2000 supone
numerosos cambios con respecto al modelo anterior. Ademds de los correspondientes al obje-
tivo general de lucha contra la pobreza, al refuerzo de la dimensién politica, al fomento de la
participacién de actores no estatales (sector privado, sociedad civil...), o al amplio destino de los
fondos de cooperacién financiera, cabe destacar que las principales transformaciones estableci-
das en Cotonu se dan en el terreno de la cooperacién comercial y econémica.

En el 4mbito comercial, el nuevo acuerdo da por finalizado el régimen anterior de prefe-
rencias no reciprocas, con un perfodo de transicién, formalmente hasta finales de 2008. A partir

de ese momento, tras el fin del periodo de negociaciones44

, se pondrdn en marcha los Economic
Partnership Agreements (EPA). Estos consistirdn en el establecimiento gradual de dreas de libre
comercio entre la UE y agrupaciones regionales® o bien paises individuales. Ello implica la
introduccién progresiva del criterio de reciprocidad hasta la liberalizacién efectiva en el afio

2020, limite de vigencia del Acuerdo de Cotond.

44 Téngase en consideracién que la capacidad de presién en las negociaciones por parte de los ACP, a partir de
ahora individualmente o en el marco de diversos grupos regionales de escasa capacidad institucional, siempre serd
menor que aquella con la contaban en la era Lomé.

45 En este sentido, cabe recordar que la UE viene apostando por los llamados Acuerdos Marco Interregionales desde
hace unos afios, incluso fuera de su drea de influencia geogréfica mds préxima, como en el caso de la negociacién en

curso con el MERCOSUR.
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Cuadro 2.4: Los EPA entre la UE y Africa subsahariana

Economic Partnership Agreements

UE

Los 6 miembros: Los 15 miembros: 8 de los 15 miembros 7 miembros de SADC:
Republica Benin, Burkina Faso, de SADC: Malawi, Seychelles,
Centroafricana, Costa de Marfil, Botswana, Mauricio, Zambia,
Camertn Chad, Guinea Bissau, Mali, Lesotho, Namibia, Zimbabwe, RD Congo
RD Congo, Niger, Senegal, Togo, Swazilandia, Angola, y Madagascar
Guinea Ecuatorial y Cabo Verde, Gambia, Tanzania, Mozambique
Gabén Ghana, Guinea, Liberia, y Suddfrica Mis: Burundi, Comoros,
Nigeria y Sierra Leone Yibuti, Eritrea, Etiopia,
Mis: Congo y Kenya, Rwanda,
Santo Tomé y Principe Mis: Mauritania Suddn y Uganda.

Fuente: elaboracién propia

La principal alternativa a este nuevo esquema para los ACP fuera de la clasificacién de menos
avanzados (no-PMA) pasaba por el “retroceso” al Sistema de Preferencias Generalizadas (SGP)
de la UE, sustancialmente menos ventajoso que Lomé. En cuanto a los 39 paises categorizados
como menos avanzados (PMA) de entre los ACP, tedricamente pueden optar por la prorrogacién
del esquema de preferencias de Lomé incluso después del 2008. Ahora bien, cuando estos paises
formen parte de un proyecto de integracién regional sobre la base de la libertad de movimiento
de mercancias, y mediante el correspondiente EPA se establezca un drea de libre comercio con
la UE, sus gobiernos se enfrentardn a un dilema que, en cualquier caso, ofrece soluciones poco
satisfactorias.

En ausencia de ninguna medida para salvaguardar el status de no-reciprocidad de los
PMA correspondientes, de facto resultard pricticamente imposible poder controlar el libre acce-
so de las importaciones europeas a los mercados de éstos via sus vecinos, limitando el alcance
de su supuesto trato preferencial®®. En caso contrario, apostar por defender la no-reciprocidad
supondria el establecimiento de unas complejas reglas de origen para controlar el movimien-
to de todos los bienes en sus fronteras, incluidos los correspondientes a su propio comercio

intrarregional africano, lo que sin duda irfa en detrimento de las relaciones comerciales y del

46 El caso de los paises de la SACU (Southern African Customs Union) y la SADC (Southen African Development
Community) en la zona austral del continente africano es representativo de dicha situacién, con el agravante del
efecto distorsionador afiadido que el tratado de libre comercio entre la UE y Sudéfrica constituye, en cuanto al
incremento de la incertidumbre sobre el resultado de la distribucién de los costes y beneficios de dichos proyectos
de integracién (Kitikiti, 2000; Hormeku, 2000).
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desarrollo y consolidacién de las iniciativas integracionistas existentes en el continente (Gibb,
2000; Hurt, 2003, Keet, 2007).

De este modo, y mds alld de los cambios puntuales, los términos del nuevo Acuerdo
ponen en evidencia una concepcién de la cooperacién para promover el desarrollo mediante
la apertura de mercados y la profundizacién de la relacién comercio-desarrollo por la via de la
liberalizacién a nivel global, reduciendo al minimo el dmbito de intervencién publica sobre el
libre juego de las fuerzas del mercado®” (Dubois y Yoldi, 2001). Es decir, una concepcién cada
vez mds préxima a los postulados del Banco Mundial.

Por dltimo, el establecimiento de relaciones comerciales reciprocas entre la UE y dife-
rentes proyectos de integracion africanos sobre la base de la creacién de dreas de libre comercio,
marca también una diferencia sustancial respecto al modelo anterior en cuanto a la promocién
de la integracién y el regionalismo desde una éptica neoliberal en Africa como prerrequisito
para la insercién del continente en la economfa mundial.

A pesar de no disponer de perspectiva histérica para poder valorar el modelo propuesto
en el Acuerdo de Cotond, si que podemos sefalar algunas limitaciones que pueden poner en
cuestién su papel como instrumento de desarrollo para los paises africanos. Cabe distinguir
limitaciones de orden politico y de indole estructural, de m4s largo alcance.

En cuanto a las primeras, debe sefialarse que dentro de la Comisién Europea existen
diferentes perspectivas entre la Direccién General (DG) de Desarrollo y la DG de Comercio.
Mientras la primera es mds bien “bilateralista”, y partidaria de instrumentalizar las politicas
comerciales en favor de objetivos de politica exterior, la segunda tiene un sesgo “multilateralis-
ta’, mds partidaria del marco normativo de la OMC. El problema puede venir del hecho que
el Acuerdo de Cotonii se ha concebido desde la DG de Desarrollo, pero es la DG de Comercio
quien debe ponerla en prictica (Hove, 2001).

Por otro lado, para responder a la heterogeneidad del grupo ACP, 34 de los 48 paises
africanos pertenecientes a éste y categorizados como PMA tienen un acceso privilegiado a los
mercados de la UE mediante la /niciativa EBA (Everything But Arms), aprobada en 2001 y que
les exime de aranceles y cuotas para todas sus exportaciones, excluyendo, ademds de las armas,

diversos productos agricolas de modo transitorio. De la misma forma, esta diferenciacién entre

47 La African Growth Opportunity Act (AGOA) ejemplifica igualmente este enfoque de la cooperacién. AGOA fue
promulgada por Clinton en 2000 y reforzada en 2002 por Bush. AGOA supone el acceso preferencial de numerosas
exportaciones africanas al mercado de EEUU a cambio de medidas efectivas de apertura comercial y de desregulacién

para las inversiones extranjeras, en particular las procedentes de EEUU (http://www.agoa.gov). Se trata, pues, de

preferencias comerciales a cambio de ajuste y de apertura a la inversién. En palabras de Cheru: “it will mostly benefit
US corporate interests” (Cheru, 2002). Ver también Diouf (2002). Esta iniciativa pone asimismo de manifiesto la
intencién por parte del gobierno de los EEUU de no quedar limitado en su politica exterior a su 4rea natural de
influencia, el continente americano, apostando por la diversificacién geogréfica, al igual que sus otros competidores

del Centro del sistema.

CArITULO 2



paises puede conducir a que los PMA duden sobre las ventajas de constituir agrupaciones regio-
nales con sus vecinos no-PMA, ya que dicho régimen especial garantiza su acceso al mercado
europeo en condiciones de no-reciprocidad (Page y Hewitt, 2002). Con todo, es probable que
los PMA opten por permanecer en estas agrupaciones renunciando al establecimiento de reglas
de origen especificas, con lo cual de facto pasardn a formar parte de las dreas de libre comercio
que se establezcan en el marco de las EPA, en las que dichas condiciones de no-reciprocidad
dificilmente se podrén mantener.

Téngase en consideracién igualmente que esta clasificacién distintiva entre PMA y paises
en desarrollo dentro de los ACP obedece a los criterios de la UNCTAD, utilizados ahora por
la OMC, y no a los correspondientes a otras clasificaciones diferenciadoras entre paises ricos/
pobres o desarrollados/subdesarrollados, como el del Banco Mundial o el del PNUD. Tomando
como referencia el primero de ellos, la lista de los denominados paises de ingresos bajos se alarga
de 49 hasta 64, donde, ademds de los de la lista anterior se incluirfan entre otros paises africanos
a Camertin, Congo, Costa de Marfil, Kenia y Nigeria. Curiosamente, estos cinco paises alcan-
zan unos niveles de desarrollo en funcién del Indice de Desarrollo Humano (IDH) inferiores a
otros africanos considerados PMA. Es decir, este hecho deberfa llevarnos a la reflexién sobre la
idoneidad de unos criterios de eleccién de las economias mds desfavorecidas, que conducen al
uso de la lista mds restrictiva (Hurt, 2003).

Asi, debe recordarse que, pese a la pretendida apuesta de Cotonu por la regionalizacién
como instrumento de desarrollo, los efectos distorsionadores generados por el acuerdo sobre
la dindmica integracionista en Africa no son desdenables. Es decir, este nuevo marco puede
sembrar de dudas a los gobiernos de los PMA sobre su participacién actual en diversos grupos
regionales, o alterar los dificiles equilibrios intrarregionales en cuanto al reparto de los costes y
beneficios de los proyectos de integracién existentes.

Pero mds alld de todo ello, se detectan limitaciones de orden estructural. En este senti-
do, si bien debe reconocerse el planteamiento multisectorial de la politica de cooperacién al
desarrollo de la UE -didlogo politico, gobernabilidad, desarrollo social, ayuda humanitaria-, el
Acuerdo de Cotonu presenta algunas sombras. Asi, el enfoque tedrico en materia de integracién
queda limitado a la formacién de 4reas de libre comercio, promocionando la consolidacién de
un modelo de desarrollo extravertido para las economias periféricas, al igual que sucede en el
caso de los paises latinoamericanos con el proyecto estadounidense del ALCA. Ademds, en tales
circunstancias, y dado el fuerte desequilibrio entre los niveles de desarrollo e industrializacién
de las economias europeas frente a las africanas, resulta dificil comprender cémo se va a favo-
recer la diversificacién productiva de los ACP, ahora que el acceso de productos europeos mds
competitivos a sus mercados serd mayor.

A su vez, en ningtin momento se plantean objetivos mds ambiciosos mediante la interven-

cién publica para el establecimiento de diferentes mecanismos de compensacién, la reduccién

LA INSERCION DE AFRICA EN LA ECONOMIA MUNDIAL

91



92

de desequilibrios en sectores como el de infraestructuras, la liberalizacién de los movimientos
de mano de obra, etc.

En general, todos estos factores generan dudas de diverso tipo sobre si los objetivos de la
UE y de los paises africanos en el marco del Acuerdo de Cotond son realmente coincidentes,
tal y como ya quedé reflejado en la propuesta de diferentes alternativas por parte de unos y
otros para la era post-Lomé durante el proceso de negociaciones previo a la firma del acuerdo
(Keet, 2007). En este sentido, no resulta demasiado aventurado interpretar que, por un lado,
para los africanos el renovado auge del regionalismo en el continente es interpretado a modo
de instrumento de promocién de su desarrollo colectivo; mientras que, por otro, desde la UE,
se intentan establecer nuevos marcos de relaciones sobre su drea de influencia, con el fin de
ampliar mercados y canalizar inversiones de tal forma que pueda hacerse frente a la 16gica actual
de la economfa mundial, dominada por tres polos que compiten entre sf, y otros nuevos que
parecen surgir en el horizonte.

En el contexto de un proyecto de formacién de zonas de libre comercio entre paises tan hete-
rogéneos, surge de nuevo con fuerza el viejo debate sobre ganadores y perdedores de iniciativas inte-
gracionistas basadas fundamentalmente en el libre comercio, dadas las enormes diferencias entre las
economias participantes en cuanto a su nivel de desarrollo*®. Incorporar a este andlisis el concepto de
desarrollo humano y de la satisfaccién de necesidades bdsicas como objetivo de la integracién, hace
atin mds dificil una interpretacién optimista sobre las perspectivas futuras de los pueblos africanos
por la via de las relaciones comerciales reciprocas establecidas para la era post-Lomé.

Por todo ello, sorprende sobremanera que el regionalismo que promueve el Acuerdo de Cotont
haya soslayado la importancia de las limitaciones estructurales, y sea fruto mayormente de una légica
universalista que identifica la promocién del libre comercio como la base principal -y a veces incluso
Ginica-, para avanzar hacia el desarrollo a partir de los grupos regionales existentes en Africa.

Del mismo modo, no deja de resulta llamativo también que la UE se muestre supues-
tamente tan sensibles con respecto al cumplimiento de la normativa GATT-OMC, principal
justificacién para los cambios establecidos con respecto al marco de Lomé, y tan convencida
respecto al papel de la liberalizacién comercial global para la erradicacién de la pobreza, cuando
su politica agricola, manifiestamente proteccionista, ha sido y es foco constante de disputas en
este marco de negociacién multilateral.

En este sentido, Wade (2003) sefiala cémo los vigentes acuerdos de la Ronda Uruguay

suponen una seria limitacién para los paises periféricos, a la hora de establecer estrategias

48 La mencionada firma del tratado de libre comercio (TDCA) entre Sudéfrica y la UE en 1999, y su consiguiente
proceso de liberalizacion que finalizard en el 2012, debe ser tomado como una referencia clave a la hora de analizar la
influencia que dicho proceso puede generar sobre el resto de paises del cono sur africano participantes con Suddfrica
en diversos grupos regionales. Todo ello, sin duda, puede acabar condicionando de diferentes formas las posiciones

de los paises africanos ante las negociaciones futuras para la consolidacién del nuevo marco de relaciones ACP-UE.
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de desarrollo auténomas. Las estrategias de autocentramiento aplicadas histéricamente por
los paises centrales no son posibles ahora en el marco de la OMC. De hecho, y a pesar de la
retérica oficial, el régimen comercial mundial que se pergefia en la OMC no responde a las
necesidades de desarrollo de los paises periféricos. Se concibe la apertura y la integracién a

los flujos comerciales internacionales como un prerrequisito para el desarrollo, y no al revés

(Rodrik, 2001b).

2.4.2 ALCANCE Y LIMITACIONES DEL NEPAD

En los dltimos afios, ademds de las transformaciones hasta ahora mencionadas, se han producido
otros cambios y el surgimiento de diversas iniciativas, esta vez impulsados por los propios gobier-
nos africanos, en el marco de lo que se ha venido a denominar el “renacimiento africano”. Nos
referimos fundamentalmente a la creacién de la Unién Africana (UA) en sustitucién de la antigua
Organizacién para la Unidad Africana (OUA) y, sobre todo, al lanzamiento del NEPAD, produc-
to de la fusién de diferentes iniciativas y vinculado al nacimiento de la UA.

Desde su creacién el NEPAD, denominado el “Plan Marshall para Africa”, ha estado
rodeado de abundantes debates y amplia polémica respecto a su idoneidad como instrumento
para cambiar la tendencia econémica del continente en las tltimas décadas y contribuir a la
mejora de sus niveles de desarrollo. Con la intencién de arrojar un poco de luz sobre los pros
y contras de esta iniciativa que, con independencia de cémo se valore, se ha convertido en el
principal programa oficial para el desarrollo del continente, a continuacién procedemos a ana-
lizar los aspectos mds significativos de la misma y las claves de dicha controversia.

El modelo del NEPAD parte de un andlisis de la realidad africana actual en el que desta-
ca: la escasa y decreciente participacion del continente en los flujos econédmicos internacionales
(comercio e inversiones) y, por tanto, su marginacién respecto al proceso de expansién de
dichos intercambios en el marco de la mundializacién; los altos niveles de pobreza y subdesarro-
llo de estos paises; y su necesidad de recursos externos para poder dar la vuelta a dicha situacién.
Las primeras previsiones sobre la atraccién de fondos al continente hablaban de un volumen
de 64.000 millones de délares anuales desde los paises ricos, con la pretensién de generar unas
tasas de crecimiento anual medio para el continente en torno al 7% para el afo 2015, que
contribuyeran a una reduccién sustancial de sus altos niveles de pobreza.

Su objetivo principal consiste en que los gobiernos de los paises desarrollados, y el G8
en particular, se comprometan con la promocién del desarrollo en Africa, via el aumento de los
fondos de ayuda, las inversiones (publica y privada) en materia de infraestructuras, la condo-
nacién de la deuda, y el acceso a sus mercados. A cambio, los gobiernos africanos dicen asumir

responsabilidades sobre su propio desarrollo y toman el compromiso de velar por la paz, segu-
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ridad, y defensa de los derechos humanos, asi como de garantizar la celebracién de elecciones
democrdticas y précticas de buen gobierno.

En cuanto a los principios y fines mds especificos de este amplio y ambicioso programa
de accién destacan, entre otros, la promocién del buen gobierno y de la competitividad de las
economias africanas; la apuesta en favor de la apropiacién de politicas y del liderazgo africano;
la aceleracién de la integracién regional y continental, enarbolando la bandera de la unidad
africana; y el establecimiento de un nuevo partenariado a nivel internacional que transforme
las relaciones de desigualdad entre Africa y el Norte industrializado.

Su estructura depende bdsicamente de cuatro érganos: la Cumbre de Jefes de Estado y de
Gobierno de Unién Africana, el Comité de Implementacién de Jefes de Estado y de Gobierno,
el Comité Directivo, y la Secretarfa, donde los paises fundadores (Sudifrica, Nigeria, Senegal,
Argelia y Egipto) adquieren un papel destacado en materia de representacién y coordinacién de
las diferentes 4reas priorizadas. Entre estas dreas consideradas prioritarias destacan: agricultura,
sanidad, educacién, infraestructuras, medio ambiente, diversificacién productiva y comercio.

Desde que esta iniciativa vio la luz, los debates en torno a su contenido y a la forma
en que ha sido elaborada han sido realmente candentes, encontrando ya desde sus comienzos
una fuerte oposicién por parte tanto de diversos movimientos sociales como de especialistas
y académicos africanos. Pasamos a exponer a continuacién algunas de las principales criticas
recibidas a este respecto, fundamentalmente en lo que respecta a su estrategia de desarrollo a
partir del concepto de integracién, entendido éste en un sentido amplio en sus facetas global,
continental y regional.

El centro de los debates estriba mds en los instrumentos que en los objetivos de los
mismos; en este caso, en la forma en que desde el NEPAD se aspira al logro de los objetivos
prefijados (el camino hacia el desarrollo), es decir, mediante la insercién de Africa en un proceso
de mundializacién asimétrico dominado por unos pocos paises y organismos internacionales,
cuyo statu quo no es en ningin momento puesto en tela de juicio (Tandon, 2002).

En ese sentido, se hace una interpretacién del proceso de mundializacién, en que a pesar
de citar algunos de los males que bajo determinadas circunstancias la acompafian, se esfuerza
por subrayar el marco de oportunidades sin precedentes que el proceso de apertura econémico
global ofrece a los paises mds desfavorecidos en su lucha contra la pobreza. Llama la atencién
igualmente la explicacién que se ofrece al bloqueo del proceso de desarrollo en el continente,
definida en términos de falta de integracién en la economia mundial. A nuestro entender, el
problema de las economias del continente no estriba tanto en su ausencia de integracién o
insercién a nivel internacional como en la forma excesivamente extravertida, subordinada y
dependiente en la que éstas se encuentran profundamente integradas.

Asimismo, en el NEPAD también se presenta la mala gestién de los asuntos publicos y

la corrupcién como factores explicativos del bloqueo del desarrollo. Desde finales de los 80 y
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de modo mds vigoroso durante los 90, el “mal gobierno” se ha venido a afiadir al abanico de
explicaciones de dicho bloqueo, sobre todo desde las instituciones de Bretton Woods y medios
académicos afines (World Bank, 1989; Easterly, 2001). A ello no es ajeno el NEPAD, cuya
conceptualizacién del “buen gobierno” es consistente con la del Banco Mundial, basada en la
creacién del entorno institucional apropiado para el correcto funcionamiento del libre mercado,
cuyos resultados se consideran éptimos (los mejores posibles) a nivel social en virtud del modelo
de competencia perfecta.

Si bien en numerosos casos es argumentable que la mala gestién de los recursos publicos
es una variable explicativa relevante, no es menos cierto que las instituciones de Washington
han usado el “mal gobierno” como coartada para explicar el fracaso del ajuste estructural
(Abrahamsen, 2000), exhibiendo un conocimiento estrecho del funcionamiento sociopolitico e
institucional de las sociedades africanas (Chabal y Daloz, 2001)

Centréndonos en las cuestiones que mds directamente tienen que ver con los procesos de
integracién, en el NEPAD destaca la ausencia de andlisis critico respecto a temas tan trascendentales
como los nuevos marcos de relaciones con la UE en la era post-Lomé, y con los EEUU por medio
de AGOA, o el del dmbito de negociacién multilateral de la OMC, y los efectos de sus acuerdos
para las economias africanas, y para sus procesos de integracién regional y continental en términos
de debilitamiento y distorsion de su potencial colectivo. En definitiva, tiene la limitacién de evitar el
debate en profundidad sobre las tendencias, agentes e instrumentos de la mundializacién econémica
y sus consecuencias para el desarrollo del continente (Keet, 2002, Kabunda, 2002b).

Otra de sus principales limitaciones se halla en la ausencia de andlisis y evaluacién
exhaustiva sobre las diferentes iniciativas anteriores propuestas o implementadas en el continen-
te para el logro de unos fines bastante semejantes, y de las controversias correspondientes entre
las diversas alternativas propuestas en las tltimas décadas por gobiernos y organismos africanos
o las instituciones financieras de Bretton Woods*. Se soslaya la experiencia del ajuste estructu-
ral de corte fondomonetarista, hecho que hace pensar que el enfoque del NEPAD sea en buena
medida coincidente con el del Consenso de Washington. Sin duda alguna, la elaboracién de una
estrategia de desarrollo para Africa precisarfa extraer previamente diferentes lecciones a aprender
de la experiencia anterior.

En particular, su ausencia de critica sustancial respecto a las consecuencias socioeconémicas

de los programas de ajuste estructural para los sectores mds desfavorecidos de las sociedades africanas,

49 Nos referimos en particular a las diferentes “iniciativas africanas” del pasado, entre las que cabria destacar el Plan
de Accidn de Lagos (LPA) de 1980, el Marco Africano Alternativo a los Programas de Ajuste Estructural (AAF-SAP)
de 1989, o el Tratado de Abuja de 1991 para el establecimiento de la Comunidad Econémica Africana (AEC) tras
el fin del primer cuarto del siglo XXI. Estas, consideradas histéricas propuestas tedricas para la puesta en marcha
de estrategias de desarrollo desde y para Africa, con un cierto cardcter estructuralista y keynesiano, encontraron la

frontal oposicién de las instituciones de Bretén Woods y la complicidad del grueso de la comunidad donante.
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hace dudar de la idoneidad de su enfoque®®. De hecho, su andlisis a este respecto se reduce a senalar
que estas politicas han prestado una atencién inadecuada a la provisién de servicios sociales, eludien-
do la imputacién de cualquier tipo de responsabilidad sobre dichas recetas neoliberales en la crisis
socioecondmica que padece actualmente gran parte del continente, y recomendando la participacién
en los programas de dichas instituciones (Tandon, 2002; Keet, 2002).

En cuanto a la integracién regional y continental, se observan a su vez diferentes deficien-
cias e inconsistencias. Si bien enfatiza la importancia de mejorar diferentes redes de infraestruc-
turas, la introduccién de este instrumento en el marco de la configuracién de grupos regionales
obedece normalmente a la légica de la redistribucién y la compensacién de los desequilibrios
en favor de las economias mds débiles. En el caso del NEPAD, sin embargo, los proyectos de
infraestructuras se concentran en los paises fundadores y con mayor potencial para la atraccién
de inversiones extranjeras (Kabunda, 2002b).

Algo similar sucede respecto a la forma en que se pretende atraer dichos capitales del exterior,
donde al contrario que en propuestas africanas anteriores, como la del AAF-SAP o la de la AEC, no
se tiene en consideracidn la creacidén de fondos de desarrollo ni otro tipo de instrumentos financieros
compensatorios o de intervencién publica que ayuden a redireccionar o dirigir las inversiones priva-
das desde el exterior hacia las economias mds desfavorecidas, o hacia sectores generadores de empleo.
Todo ello, contribuirfa a la construccién de un modelo de desarrollo mds equitativo en el continente.
Del mismo modo, se parte de una concepcién reduccionista del concepto de integracién comercial,
quedando bdsicamente limitada al dmbito de la liberalizacién comercial intrarregional, sin referencia
alguna a medidas correctivas que eviten la concentracién de los beneficios del libre mercado en favor
de las economias mds fuertes, y de Sudéfrica en particular.

En la linea del argumento esgrimido anteriormente sobre documentos estratégicos y pro-
gramas anteriores, debe sefialarse que el NEPAD ignora totalmente el proyecto de creacién de una
Comunidad Econémica Africana (AEC) al final del primer cuarto del siglo XXI. Todo ello genera
dudas sobre si este sistemdtico y consistente programa de integracién continental, a partir de la
fusién de las diferentes iniciativas regionales, supuestamente en curso, se convierte en una iniciativa
complementaria o contradictoria con el plan de accién planteado desde el NEPAD (Keet, 2002).

Por lo que respecta al dmbito consultivo-participativo, se percibe una légica politica de
arriba-abajo, con ausencia de participacién por parte de la sociedad civil. En este sentido, la
denominada african ownership queda reducida al marco de las autoridades gubernamentales y

sus equipos de expertos que, ademds de no colectivizar el proceso de consulta, presuponen sim-

50 Atendiendo a la situacién particular de las mujeres y al negativo impacto de los programas de ajuste estructural
sobre las condiciones de vida de éstas, la literatura critica con el NEPAD ha subrayado su ceguera en términos de
género, a pesar de la retdrica de sus documentos base, donde la promocién del rol de la mujer en todas las actividades

queda establecida como objetivo prioritario a largo plazo (Randriamaro, 2002).
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plemente que sus gobernados aceptardn sus decisiones y les seguirdn acriticamente’ (Adedeji,
2002; Olukoshi, 2002; Tandon, 2002).

Pero incluso en lo que respecta al dmbito de apropiacién de los propios dirigentes afri-
canos, cabe mantener una razonable duda sobre la autorfa o convencimiento de su discurso y
sus propuestas de accién. En este sentido, algunos autores han interpretado el NEPAD como
el resultado de la aceptacién de la correlacién de fuerzas global por parte de unos gobiernos
africanos que dicen a sus potenciales inversores y proveedores de fondos lo que quieren oir
(Keet, 2002).

En definitiva, el modelo de desarrollo que se propone en el NEPAD es coherente con el
proceso de mundializacién en curso. Las politicas concretas que se explicitan en el documento
persiguen la apertura y el aprovechamiento de los flujos de comercio e inversién mundiales, y
las infraestructuras se disefian en funcién de las necesidades de la mejor insercién internacional,

perfilando un modelo de desarrollo extravertido.

51 En cualquier caso, no debe interpretarse de estas afirmaciones que esta falta de participacién de la ciudadanfa en
los procesos de toma de decisién sobre determinadas opciones estratégicas sea una limitacién propia tnicamente de
los paises en desarrollo o los africanos en particular. En ese sentido cabe preguntarse hasta qué punto se ha impul-
sado la participacién de la ciudadania en el dmbito de la UE o la NAFTA, cuando en la gran mayoria de los paises
integrantes de estos proyectos tan siquiera se ha dado la oportunidad de someter la decisién para formar parte de

dichos grupos regionales a la voluntad popular via referéndum.

LA INSERCION DE AFRICA EN LA ECONOMIA MUNDIAL

97



98

2.5 CONCLUSIONES DEL CAPITULO

Como primer paso para aceptar o rechazar la hipdtesis de trabajo, en este capitulo hemos ana-
lizado la insercién de Africa en la economfa mundial. En primer lugar (punto 2.1), hemos
explicitado nuestra opcién metodoldgica de andlisis, bdsicamente estructuralista. A partir de esa
opcién hemos analizado la economfa politica de la insercién de Africa en la economia mundial,
caracterizada en esencia por ser periférica, y por lo tanto extravertida. Un punto a destacar en
estas conclusiones es la adaptacién que se ha hecho de los enfoques cepalinos (como sabemos,
pensados para América Latina), a la realidad africana, algo que no se suele hacer, y que creemos
que constituye una aportacion.

En segundo lugar, una vez establecido dicho marco de economia politica, hemos podi-
do analizar con enfoque histérico las trayectorias de las formaciones sociales africanas. Para
ello hemos periodizado el andlisis en dos etapas claramente definidas: desde las independen-
cias alrededor del afio 60 hasta principios de los 80 (punto 2.2), y desde entonces hasta finales
de los 90 (puntos 2.3 y 2.4). Las razones de tal periodizacién se encuentran en los paradigmas
de desarrollo dominantes que hay en cada etapa. En la primera etapa, el paradigma de desa-
rrollo dominante tiene que ver con lo que denominamos las tentativas de awutocentramiento,
esto es, intentos de cambio estructural por parte de los jévenes gobiernos africanos en la
direccién de romper o modificar el modo de insercién de Africa en la economifa mundial.
Como mostramos, este enfoque también se halla en los proyectos integracionistas que bajo la
bandera del panafricanismo florecen a durante esta etapa. Las conclusiones a las que llegamos
son que a pesar del empefio politico y de de los profundos cambios del entorno internacional,
en lo esencial el modo de insercién de Africa en la economfa mundial poco fue modificado.
La segunda etapa a la que hacemos referencia es la etapa que podemos denominar del ajuste
estructural, y que como ya hemos dicho, se inaugura a principios de los afios 80. Al tratarse
de una de los puntos mds importantes de nuestro trabajo, le hemos dedicado especial aten-
cién. A partir del enfoque teérico elegido, y de las conclusiones de los puntos anteriores,
hemos definido el contenido del enfoque del ajuste estructural. Posteriormente hemos ana-
lizado cémo se ha venido aplicando este enfoque, singularmente a través de las politicas del
Banco Mundial y el FMI en Africa, que cobran importancia por la crisis internacional de la
segunda mitad de los setenta, y también por el fracaso del paradigma de desarrollo anterior.
Una conclusién relevante de este andlisis es que el ajuste supone una ruptura total con el para-
digma anterior, y también que es un enfoque consistente con el proceso de mundializacién

del capitalismo. Separadamente hemos considerado (punto 2.4), la influencia del enfoque del
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ajuste en las estrategias integracionistas recientes, en la medida en que como ya hemos sefa-
lado, el integracionismo tiene una particular importancia en la economia politica africana.

Asi, hemos podido ver cémo el enfoque del ajuste también alcanza a los fundamentos de las

iniciativas integracionistas en Africa.
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INTRODUCCION AL CAPITULO

A mediados de los afios 90, coincidieron en el tiempo una serie de hechos y tendencias que aca-
barfan por redefinir la agenda del sistema de cooperacién respecto Africa. Como se ha expuesto
en el capitulo anterior, tras un decenio de ajuste estructural generalizado en Africa, los resultados
se revelaron decepcionantes en términos de desarrollo. A pesar de la heterogeneidad de las expe-
riencias, en general no habfa habido cambios estructurales relevantes, el fenémeno de la pobreza
no remitia y en algun caso empeoraba. Por otro lado, las criticas al modelo de politicas propuesto
desde Washington se generalizaron de tal modo (tanto desde la derecha como desde la izquierda),
que el Banco Mundial y el FMI, especialmente el primero, empezaron a redefinir su agenda,
dando paso a lo que se denominé el Posconsenso de Washington. Un nuevo enfoque centrado
en la reduccién de la pobreza absoluta se fue abriendo paso en el sistema de cooperacién. Para
dar sustento tedrico a los nuevos instrumentos, hubo todo un trabajo tedrico reflejado en nume-
rosas publicaciones del Banco Mundial y otras instituciones como el CAD. En otros dmbitos
del sistema de cooperacién también se recogieron las criticas vertidas en afios precedentes acerca
de cémo se vehicula la ayuda, y en una serie de reuniones de alto nivel, como las de Monterrey
(2002), Roma (2003) y Paris (2005), se trazaron nuevos consensos que estdn conformando lo
que podemos denominar la Nueva Agenda de la Cooperacion. En los cambios que se observan en
el sistema de cooperacién pueden identificarse unos elementos comunes que abarcan a todos los
actores del sistema: a) una preocupacién especial por el Africa subsahariana; b) cierta convergencia
entre actores con enfoques en principio diferentes (por ejemplo el Banco Mundial, el PNUD y la
Comisién Europea); ¢) una preocupacion por la apropiacién de las politicas por parte de los paises
receptores; y d) un reconocimiento de que el volumen de ayuda debe aumentar.

En este capitulo trataremos en particular el cambio de orientaciones del Banco Mundial
y el EMI, y veremos como los elementos esenciales de la Nueva Agenda de la Cooperacién
vienen fuertemente influidos por las opiniones de Washington. Con el objetivo de ofrecer una
panordmica completa de los puntos que conforman la Nueva Agenda, al final veremos también

otras aportaciones a esta Agenda.
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3.1 AFRICA EN LA ENCRUCIJADA

Como ya se ha sefialado, a principios de los afios 90 el cuestionamiento del ajuste estructural
que se produce en numerosas esferas, conduce a la reformulacién de algunas cuestiones sobre
las politicas de desarrollo en Africa. El nuevo marco politico surgido del final de la Guerra Fria,
y la revisién de la rigidez de las recetas del “Consenso de Washington”, abren la puerta a ciertas
reorientaciones doctrinales.

En definitiva, empieza a tomar forma un consenso entre la comunidad internacional
acerca de la emergencia de la situacién en Africa, y de las limitaciones de los enfoques de poli-
tica previos. Tras mds de una década de ajuste estructural y de cuatro de transferencia masiva
de recursos, los resultados en términos de desarrollo no invitaban al optimismo. Ademds las
limitaciones financieras se habfan acentuado ya que los fondos de ayuda al desarrollo habian
empezado por primera vez a declinar (CAD, 2001), en parte por este fenémeno denominado la
“fatiga de la ayuda”, pero también por el fin de la guerra fria. Africa dejé de recibir los réditos

derivados de ser uno de los terrenos de confrontacién ideolégica entre bloques.

3.1.1 LAS PERCEPCIONES AFRICANAS DEL AJUSTE ESTRUCTURAL

Uno de las cuestiones que mds ha determinado el desarrollo de las politicas de estabilizacién y
ajuste estructural, ha sido el papel otorgado a los gobiernos africanos y a los africanos en general.
Se constata un bajo nivel de participacién de los gobiernos en el disefio e implementacién de poli-
ticas de ajuste impulsadas por el FMI y el BM. La condicionalidad ha tenido efectos negativos,en
cuanto a identificacién de los gobiernos con las reformas que les eran requeridas para tener acceso
a financiacién.

La percepcidn africana del papel de ambas instituciones ha sufrido importantes cambios
a partir del impulso del ajuste estructural. Hasta 1979, afo en que algunos paises africanos
empiezan a solicitar apoyo financiero del FMI, tanto el Fondo como el BM eran discretamente
percibidos en la opinién publica africana. Eran consideradas agencias de financiacién de per-
fil técnico, al nivel de la UNCTAD, la FAO vy otras agencias del sistema de Naciones Unidas
(Onimode, 1989: 30).

Las criticas acerca de la desigual distribucién de poder en el seno de ambas institucio-
nes, se reducian a circulos académicos y de alta politica. Incluso en los primeros momentos de

las negociaciones mds duras a propésito de los primeros paquetes de estabilizacién del FMI
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—restringidas a un nimero pequefio de paises: Ghana, Zaire, Suddn, Zambia-, no estaban en el
centro del debate econémico y politico del continente.

Sin embargo, a medida que la crisis africana se profundizaba, y mds paises se veian obli-
gados a solicitar apoyo al FMI, una percepcién mds critica empezaba a larvarse. Los paquetes
de ayuda subsiguientes aflufan con un pliego de condiciones mds estrictas, de modo que el
debate acerca de las servitudes politicas que suponfan estos flujos de ayuda pasé a primer
plano.

Las posturas mds criticas provenian de Tanzania y Nigeria, donde los respectivos
gobiernos -con el carismdtico Nyerere al frente del tanzano-, hablaron de intentos de recolo-
nizacién de Africa (ibid). Incluso el gobierno zairefio, hizo oir sus quejas ante la “toma” del
Ministerio de Finanzas por parte de funcionarios del FMI.

Ciertamente, el debate acerca de la pertinencia de niveles de condicionalidad tan altos,
con fuertes criticas por parte africana, ha influido notablemente en la revisién que posterior-
mente se ha hecho de este aspecto. La poca identificacién de los gobiernos africanos con las
politicas asociadas a los PAE ha influido decisivamente en sus escasos éxitos. Las limitaciones de
este modelo de implementacién de politicas de desarrollo, tutelando a los paises e imponiendo
recetas universales de politica econédmica sin pricticamente atender las realidades especificas de
cada pafs, han erosionado la legitimidad del FMI y del BM a ojos de los africanos, y también

de la crecientemente vigorosa opinién publica mundial.

3.1.2 Los OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL MILENIO

Como reflejo de estas inquietudes, en 1996 el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE
publicé un documento, Shaping the 21st century, que recogfa muchos de los debates y aportaciones
surgidos en diferentes cumbres mundiales que se producian en aquel momento, y proponia sen-
tar las bases para un nuevo consenso en el dmbito de la politica de desarrollo y cooperacién. En
dicho documento se reivindican nuevos marcos de actuacién, como la idea de la responsabilidad
compartida (partnership); de la apropiacién de las acciones de desarrollo por parte del pais receptor
(ownership); de la participacién de la poblacién en el disefio e implementacién de las politicas
(empowerment), y algunos otros. Con el espiritu de hacer del documento algo operativo, se concre-
taron siete objetivos centrales, cuantificables y con el horizonte temporal de 2015. El objetivo que
mds destaca y que mds centra las preocupaciones de la comunidad internacional es la reduccién
de la pobreza, tanto monetaria como de acceso a servicios de salud y educacién.
Progresivamente, la agenda contenida en dicho documento iba adoptindose, con pocas
variaciones, por el FMI, el BM, la ONU vy la propia OCDE. Finalmente, en la Cumbre del

Milenio de Naciones Unidas (Nueva York, 2000), se adoptan los objetivos anteriormente enu-
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merados, con el nombre de Objetivos de Desarrollo para el Milenio (Millenium Development
Goals)*. Ast, los Objetivos del Milenio se configuran como las metas hacia las que los procesos
de desarrollo deben transitar.

El FMIy el BM, particularmente este dltimo, ante las criticas y la limitacién de los resul-
tados de sus politicas, especialmente en Africa, reorientan sus objetivos y asumen los Objetivos
de Desarrollo del Milenio. Al mismo tiempo, pugnan con Naciones Unidas por hacerse con el
liderazgo de la consecucién de los Objetivos, adelantdndose en la publicacién de indicadores de
seguimiento en su pdgina web, por ejemplo.

Este proceso de recogida y metabolizacién de evidencias y criticas, sublima en una revi-
sién tedrica de la doctrina del desarrollo desplegada por estas instituciones, y a una consecuente

reformulacién de politicas e instrumentos a finales de los afos 90.

Cuadro 3.1: Los Objetivos de Desarrollo del Milenio **

1. Erradicar la pobreza extrema y el hambre

. Lograr la educacién primaria universal

. Promover la equidad de género y la autonomia de la mujer
. Reducir la mortalidad infantil

. Mejorar la salud materna

. Combatir el vih/sida, el paludismo y otras enfermedades

. Garantizar la sostenibilidad ambiental

co N N N R W N

. Fomentar una asociacién mundial para el desarrollo

Fuente: Naciones Unidas

52 Ver http://www.un.org/millenniumgoals

53 Ver el Anexo para un mayor detalle de las metas concretas y los indicadores.
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3.2 LAS NUEVAS ORIENTACIONES DEL BANCO MUNDIAL Y EL FMI

En este nuevo marco, las instituciones de Bretton Woods han modificado sus discursos. En par-
ticular nos vamos fijar en dos aspectos de estas nuevas orientaciones: cémo se han construido, y

su contenido tedrico.

3.2.1 LA COOPTACION DE DISCURSOS Y LA CONSTRUCCION DE CONVERGENCIAS

3.2.1.1 La pérdida de legitimidad del FMI y del BM

En el enfoque de primera generacién de PAE, el objetivo general a nivel mundial de restablecimiento
de las condiciones de acumulacién de capital, se articul a partir de estrategias de politica basadas
en andlisis neocldsicos, ya fueran a nivel micro o macro. Asf las cosas, cuestiones que escapaban del
espectro de andlisis y del dmbito de actuacién del FMI y el BM, progresivamente se van incorporan-
do a sus discursos y doctrina durante la tltima década. Ideas como la consideracién de los efectos
distributivos del ajuste, la insostenibilidad de la deuda externa, la recuperacién de la importancia del
Estado en las estrategias de desarrollo, el enfoque de género, los efectos ambientales de las politicas,
la participacién de los beneficiarios en las politicas, o el cuestionamiento de la condicionalidad en
su disefio, van abriéndose camino. Esto es lo que denominamos coopracion de discursos, en la medida
en que estas ideas se desarrollan en dmbitos académicos, sociales y politicos ajenos al “Consenso de
Washington”, y son finalmente asumidas por las instituciones de Bretton Woods.

Por otra parte, venimos asistiendo en los tltimos anos a un intento por parte de las insti-
tuciones de Washington, a las que cabe afadir la mirfada de institutos y departamentos universi-
tarios afines, de construccién de un espejismo de convergencia en lo que a doctrina del desarrollo
se refiere’®, Detrds de la cooptacién y de esta aparente convergencia doctrinal, se oculta un velado
intento por parte de las instituciones de Washington de acallar las voces criticas que han surgido
durante los afios 90. El enfoque duro del ajuste tuvo que dar paso a uno mds suave en la medida
en que, como ya hemos apuntado mds arriba, objetivamente la situacién socioeconémica de la
mayor parte de pafses africanos sometidos al ajuste no mejoraba (asi como la de otros paises en
desarrollo, en América Latina especialmente), y también porque la legitimidad de estas institucio-

nes se empez6 a poner en entredicho desde mediados de los anos 90.

54 Esta evolucién doctrinal a lo largo del tiempo es detectable, por ejemplo, en los Informes de desarrollo mundial
que anualmente publica el BM, y que muy bien pueden considerarse como documentos de la mds alta transcendencia

en cuanto a consolidacién de doctrina.
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Episodios en los que el FMI y el BM tuvieron mucho que ver, como la crisis cambiaria
de México y el subsecuente “efecto tequila” (1994-95), el dificultoso proceso de privatizaciones
en Rusia, o la crisis de mds alcance del sudeste asidtico (1997-98), pusieron en cuestién muchos
de sus planteamientos (Stiglitz, 1998a y b). También desde planteamientos ortodoxos se criti-
can las actuaciones de ambas instituciones, tal como pone de manifiesto el demoledor Informe
Meltzer, publicado en 2000.

El que fuera vicepresidente y economista jefe del Banco Mundial Joseph Stiglitz, en 1998
publica un célebre trabajo donde se ponen en tela de juicio algunos aspectos del “Consenso”. En
realidad, la critica no es muy profunda. El rol central del mercado, la competencia, la apertura
y la eficiencia en un sentido neocldsico no es discutido, lo que se critica es la rigidez de algunos
supuestos, como la lucha contra la inflacién o la negatividad intrinseca de la actuacién publica. De
hecho, el titulo ya es bastante significativo: “More Instruments and Broader Goals: Moving rowards
the Post-Washington Consensus™. Mis alld del debate econémico, es preciso subrayar que nos
hallamos ante el cuestionamiento del ajuste estructural ortodoxo desde dentro.

En este contexto de crisis de legitimidad manifiesta, se explican mejor los reenfoques
doctrinales y las reformas en los instrumentos de crédito del FMI y del BM. Asi, es pertinente
plantearnos si estos cambios de discurso se traducen en cambios en las pricticas, porque como
veremos, en la agenda de fondo de estas instituciones y sus satélites figura como objetivo tltimo

la consolidacién de lo que podemos denominar un “ajuste permanente”.

3.2.1.2 El Banco del Conocimiento
La llegada de James D. Wolfensohn a la presidencia del BM en 1995 trajo consigo significa-
tivos cambios de estrategia de la institucién. Ya en 1996 present un programa de accién que
pretendia superar las limitaciones doctrinales y operativas de los enfoques anteriores: “a broader,
more integrated approach to development” (Wolfensohn, 1996). Ademds, en este nuevo esquema,
se quiere privilegiar la cooperacién con otras instituciones internacionales, ONGs y la sociedad
civil: “serentgthening and expanding partmerships, both global and local” (ibid). Las motivaciones de
fondo de este giro hay que buscarlas en el alud de criticas que habian cosechado las actuaciones
del BM en los tltimos afios como ya se ha dicho. De modo que la maniobra de Wolfensohn se
enmarca en una estrategia general mds amplia de recuperacién de la legitimidad del BM como
productor de doctrina.

El BM pretende a partir de ese momento agrupar bajo su paraguas la produccién y
distribucién de conocimiento sobre desarrollo y politicas de desarrollo, con el objetivo de
domenar disensos. De ese objetivo nace el proyecto del Knowledge Bank, que quiere hacer

del BM el referente mudial en cuanto a recursos de conocimiento sobre desarrollo, cons-

55 vid. Stiglitz (1998)
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truyendo “a partnership for creating and sharing knowledge, and making it a major driver of
development. Development knowledge is part of the “global commons’: it belongs to everyone,
and everyone should benefit from it. But a global partnership is required to cultivate and disse-
minate it. The Bank Group’s relationships with governments and institutions all over the world
and our unique reservoir of development experience across sectors and countries, position us to
play a leading role in this new global knowledge partnership (...) we need to become, in effect,
the Knowledge Bank” (ibid).

El BM ha dispuesto una buena cantidad de recursos para alcanzar estos objetivos, 283 millo-
nes de délares entre 1997 y 2002°°. En particular, se ha priorizado el desarrollo de instrumentos
telemdticos, sobre todo Internet. Actualmente el BM publica y difunde 50 boletines electrénicos
diferentes, con 90.000 suscriptores. Ademds, la pdgina web del BM recibe 700.000 visitas al mes.

El nombramiento de Joseph Stiglitz como economista-jefe del BM en febrero de 1997
vino a reforzar la propuesta estratégica de Wolfensohn. Sus posiciones académicas criticas con la
ortodoxia dominante del “Consenso de Washington”, lo convertian en un elemento ideal para

proveer de sustancia intelectual al cambio propuesto.

3.2.1.3 El Marco Integral de Desarrollo

En octubre de 1998, en una conferencia significativamente titulada “La otra crisis”’, Wolfensohn
pone sobre la mesa la necesidad de articular un nuevo marco de actuacién del Banco Mundial,
habida cuenta de los evidentes fracasos previos, abiertamente admitidos.

La propuesta pretendia ampliar el espectro de andlisis y de implementacién de politi-
cas, que fuera mds alld de la estrechos limites de la macroeconomia de la estabilizacién y del
ajuste, y que tomara en consideracién variables sociales y politicas: “development is not about
adjustment (...) Development is about putting all the component partis in place together in har-
mony” (Wolfensohn, 1998: 11).

Al cabo de unos escasos meses, en enero de 1999, Wolfensohn materializé su propuesta
en un “Marco Integral de Desarrollo” (MID, Comprehensive Development Framework, CDF),
que devino pieza central en el disefio de la politica de desarrollo del BM.

El MID se basa en cuatro principios (World Bank, 1999):

a. una estrategia holistica de largo plazo

b. los paises “cliente” deben apropiarse y dirigir las politicas de desarrollo

56 Informacién extraida de la pdgina web del BM, http://www.worldbank.org

57 En el contexto de la crisis del sudeste asidtico, “la otra crisis” a que hace alude el discurso de Wolfensohn es la

crisis silenciosa de la pobreza.
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c. mayor nivel de partenariado (participacién y responsabilizacién) entre gobiernos,

donantes, sociedad civil y el sector privado

d. estrategia orientada a resultados y no tanto a précticas

Las diferencias entre el MID y los esquemas previos de los PAE se pueden parcelar en tres
aspectos (Owusu, 2003). En primer lugar, a diferencia de los PAE, el MID incorpora parte de
las reclamaciones explicitadas por instancias politicas como la OUA y la Comisién Econémica
para Africa de NNUU. Asfi, se asume una visién amplia del desarrollo, tomando en conside-
racién aspectos econémicos, pero también sociales, politicos, ambientales y culturales (visién
holistica). En segundo lugar, el MID pone en el eje del andlisis y de las politicas la reduccién
de la pobreza, a diferencia de los PAE, centrados en el crecimiento y el ajuste macroeconémico.
Este punto también acerca los planteamientos del MID a los del PAL y otros documentos de
politica producidos en Africa. Finalmente, el MID difiere de los PAE en la cuestién de la pro-
piedad de las politicas de desarrollo, ya que el MID pretende superar el esquema cldsico de la
condicionalidad. Sobre esta tltima cuestién volveremos in extenso mds adelante.

Como se acaba de mencionar, la lucha contra la pobreza se configura como el eje en
torno del cual tienen que girar las politicas. Previamente, los PAE asumfan que para reducir la
pobreza, es imprescindible el crecimiento econémico, de modo que este era el objetivo central
de toda la estrategia del gobierno.

Sin dejar de ser cierto que el crecimiento econémico es importante para reducir la inci-
dencia de la pobreza, se ha constatado que en ocasiones el crecimiento no basta. La naturaleza
multicausal de la pobreza explica que algunos de los elementos explicativos de ésta, no sean
estrictamente econémicos, siné de otro tipo, como por ejemplo de facilidad de acceso a servi-
cios bdsicos de salud, o educativos. En este sentido, el enfoque de las necesidades bdsicas, asi
como el paradigma del desarrollo humano, construido a partir del enfoque de las capacidades
de Sen y difundido a través de los informes del PNUD desde principios de los 90, han jugado
un gran papel en esta reconceptualizacién de la pobreza y de las politicas.

En los PAE, lo que se pretendia era de entrada sentar las bases del crecimiento econé-
mico, y la reduccién de la pobreza vendria como consecuencia de éste. Ejemplos como los de
Ghana, excelente alumno de primera hora en la aplicacién de los PAE, y que ciertamente con-
siguié reanudar el crecimiento econémico, reflejan como ello tuvo como consecuencia que se
deterioraran las condiciones de vida de amplias capas de la poblacién (Green, 89: 38).

Como explicacién del fracaso del ajuste estructural, los grandes donantes, con las insti-
tuciones de Bretton Woods al frente, empezaron a plantearse que el disefio institucional y su
funcionamiento también forma parte del problema. Durante los afios 80, en un contexto de
Guerra Fria, la forma politica que tomaran los gobiernos africanos no importaba demasiado a la

hora de establecer lineas de cooperacién econémica y financiera, siempre que fueran leales a los
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intereses occidentales’®. Lo importante en los PAE era minimizar el volumen de la intervencién
publica, reducir el tamafio del Estado, sin cuestionar su legitimidad o su eficiencia administra-
tiva. Se llegaba incluso a cuestionar la deseabilidad de la democracia.

Con el fin de la Guerra Fria y la politica de bloques, este discurso cambia notablemen-
te. En el informe del Banco Mundial de 1989 Sub-Saharan Africa: From Crisis to Sustainable
Growth, se afirma que uno de los factores explicativos clave de los problemas del desarrollo en
Africa, es la “crisis of governance”, la incapacidad de numersos gobiernos africanos para ges-
tionar sus asuntos eficientemente y con un minimo de transparencia y participacién politica.
A partir de entonces, la “buena gobernanza” pasa a ser uno de los puntos importantes de la
agenda del desarrollo. Lo que fallaba no era el modelo, sino la manera de aplicarlo (Freeman
y Lindauer, 1999).

No es casual que este giro doctrinal sea paralelo al fin de la Guerra Fria. Ahora ya no
resulta necesario mantener programas de cooperacién con gobiernos carentes de legitimidad
democrdtica, ahora la democracia (liberal) ya es exigible en virtud de la desaparicién de la
amenaza comunista. A pesar de que habitualmente se argumenta que la ola democratizadora en
Africa es de naturaleza interna, la extraversién y la dependencia de los gobiernos africanos de
los donantes llevan a pensar que en buena medida en realidad las fuerzas catalizadoras de estos
cambios fueron externas.

No falta quien juzga de manera critica estas nuevas conceptualizaciones de lo politico
en Africa, ya que como hemos indicado, pretende en alguna medida desresponsabilizar el
“Consenso de Washington” del fracaso del ajuste estructural y de la extensién de la pobreza
(Bayart, 1989 y 2000).

La velocidad que han adquirido los cambios en el sistema de cooperacion en los dltimos
afos han hecho del MID un concepto muy poco usado. Otros marcos de actuacién como los
propios Objetivos de Desarrollo del Milenio, o algunos que veremos mds adelante como las
estrategias de reduccién de la pobreza del Banco Mundial (1999) o la Declaracién de Paris sobre
la Efectividad de la Ayuda (2005), han arrinconado el MID. De todos modos el Banco Mundial
contintia manteniendo el MID como marco operativo, y periédicamente evalda los progresos
en su implementacién (por ejemplo, World Bank, 2005) que va publicando en una pdgina web
especialmente dedicada al MID*,

En los préximos tres apartados vamos a desarrollar sucintamente dénde se detectan los

cambios doctrinales mds importantes en el discurso del FMI y el BM.

58 Los seis paises que recibieron la parte del le6n de la ayuda de Estados Unidos a Africa entre 1962 y 1988, fueron
Etiopfa, Kenya, Liberia, Somalia, Suddn y Zaire, mds caracterizables por sus lazos geopoliticos con Estados Unidos
que por su respeto a los derechos humanos més elementales (Abrahamsen, 2000: 28)

59 htep://www.worldbank.org/cdf
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3.2.2 LAS REFORMULACIONES TEORICAS

Para acometer el andlisis de las reformulaciones tedricas, hemos parcelado el tema en tres aparta-

dos: la lucha contra la pobreza; la buena gobernanza y la condicionalidad.

3.2.2.1 La lucha contra la pobreza

En los nuevos instrumentos financieros propuestos para Africa, la expresién “ajuste estruc-
tural” desaparece, cediendo el protagonismo a “lucha contra la pobreza”, o “reduccién de la
pobreza”.

En la concepcién primigenia de los PAE, se partia de la base de que la reduccién de la
pobreza vendria como consecuencia de la estabilizacién macroeconémica y del ajuste estructu-
ral. Este marco saneado debia permitir la reanudacién del crecimiento econédmico, y al pairo de
ello la reduccién de la pobreza.

Este esquema chocé con la realidad, ya que se estaba manejando un concepto restrictivo
de la pobreza. Esta se venia a definir como falta de ingreso monetario, obviando la polidimen-
sionalidad de la pobreza, que abarca dmbitos sociales, culturales y politicos. Efectivamente, en el
Informe sobre el desarrollo mundial de 1990 (World Bank, 1990), significativamente subtitulado
“Lucha contra la pobreza”, se definfa la pobreza como la privacién de bienes bdsicos (educacién,
salud y nutricién), medida en términos monetarios.

Sin embargo, en la revisién tedrica que se hizo al cabo de 10 afios, en el Informe sobre
del desarrollo mundial 2000/2001, también dedicado a la lucha contra la pobreza, los argu-
mentos desplegados para conceptualizar la pobreza se sofisticaron. Se pasa de una nocién
de falta de bienes, a otra de ausencia de capacidad de eleccion. El discurso del BM transita
del enfoque de las necesidades bdsicas al de las capacidades, cuya referencia es explicita en
los informes. El tratamiento de nuevas dimensiones explicativas de la pobreza, como la
exclusién o la vulnerabilidad, que venfan trabajindose en los informes sobre el desarrollo
humano que desde el afio 90 publicaba el PNUD, es cooptado por las instituciones de
Bretton Woods®.

Ademds de todas estas reconceptualizaciones y de la ampliacién del espectro de anili-
sis, en el Informe 2000/2001 se admiten ciertas criticas a la liberalizacién indiscriminada en
algunos dmbitos, en el sentido de que pueden haber perjudicado a los pobres. Por ejemplo,
se admite que “en las primeras iniciativas en favor de la liberalizacién del comercio como ins-

trumento para reducir la pobreza influyd una interpretacion muy limitada de ciertas hipdtesis

60  El primer Informe sobre del Desarrollo Humano publicado por el PNUD en 1990 es un intento de contrarestar
el liderazgo hegemdnico del BM en materia de doctrina del desarrollo. En este sentido, no es casualidad que Amartya
Sen formara parte desde el primer momento del equipo encargado de preparar el Informe, cuya obra inspira el marco

conceptual del desarrollo humano y de la polidimensionalidad de la pobreza.
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de la teoria del comercio” (Banco Mundial, 2001: 70). Asi, en algunos casos, la liberalizacién

comercial “puede tener efectos contraproducentes, y no serd necesariamente beneficiosa para los

pobres (ibid: 164).

Cuadro 3.2: Evolucién de la conceptualizacién de la pobreza por parte del Banco Mundial

Hasta los afios 70

Consumo

70 y 80: enfoque
de las necesidades bdsicas

Consumo +
Servicios Sociales

Consumo + Servicios
sociales + Recursos

Desde mediados de los 80

Consumo + Servicios sociales
+ Recursos + Vulnerabilidad

Enfoque de las
capacidades de Sen

Consumo + Servicios sociales
+ Recursos + Vulnerabilidad + Dignidad

Informe sobre el Desarrollo

Mundial 2000/2001

Consumo + Servicios sociales
+ Recursos + Vulnerabilidad + Dignidad + Autonomia

Fuente: elaboracién propia a partir de Cling (2002).

La reconceptualizacién de la pobreza necesariamente supondrd cambios en las politicas
de lucha contra ésta. Si bien el objetivo general de erradicar la pobreza se mantiene invariable,
los objetivos intermedios se tendrdn que redefinir en funcién de esta nueva reconceptualizacién
de la pobreza. Ademds y consecuentemente, los instrumentos que se pongan al servicio de estos
objetivos intermedios también se tendrdn que ver redisefiados.

En el afio 90, el Informe del BM proponia tres ejes de politicas: apertura para generar
crecimiento intensivo en empleo; un nivel minimo de servicios sociales para los pobres, parti-
cularmente salud y educacién bdsica; y la creacién de instrumentos de seguridad destinados a
las personas fragilizadas indivualmente, como enfermos crénicos o nifios desamparados. En el
afio 2000, los ejes pasan a ser: oportunidades, empoderamiento y seguridad.

Segtin Mosley (2001), oportunidad y seguridad son asimilables al segundo y tercer eje

del esquema del afio 90, como se pone de manifiesto en el cuadro 3.3
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Cuadro 3.3: Comparacién entre el informe sobre el Desarrollo Mundial del BM

de 1990 y el de 2000/2001

Ejes

1990

Politicas Ejes

2000/2001

Politicas

Actividades
trabajo-intensivas

Pequefia industria;
promocién del empleo;
promocién de la
Revolucién Verde

Inversién en Sanidad bdsica; Oportunidades Microfinanzas;
capital humano educacién primaria, redistribucién de activos;
de los pobres sobre todo para mujeres; orientacién en favor de
microfinanzas los mas pobres del gasto
publico
Seguridad social Subsidios alimentarios; Seguridad Proteccién social
fondos sociales; medidas selectiva; prevencién de
de apoyo micro a nivel conflictos; prevencién
comunitario de crisis financieras;
derechos de propiedad
Empoderamiento Democratizacién;

descentralizacidn; capital
social

Fuente: elaboracién propia a partir de Mosley (2001)

a. Oportunidades, empoderamiento y seguridad

Segun la interpretacién del BM del enfoque de las oportunidades, para favorecer a los pobres,
reformas liberalizadoras a nivel micro deben complementar las reformas macro. En suma, los mer-
cados deben funcionar en favor de los pobres: “se necesita un entorno econdmico y propicio favorable
a la inversion privada y a la innovacion tecnoldgica, pero también un clima de estabilidad politica y
social que respalde la inversion piiblica y privada (...) los mercados son una pieza clave en la vida de
los pobres” (Banco Mundial, 2001: 38)

En caso de que el mercado falle, y el estado no alcance a solventar ese fallo, son los
pobres quienes deben hacerlo: “en cuanto a la prestacion de servicios locales, la participacién de
las personas y las comunidades pobres puede contribuir notablemente a su eficacia” (ibid: 38 y 39),
plasmdndose asf la [6gica de la participacién.

Por otra parte, entra plenamente en escena el concepto de empoderamiento, fuertemente
relacionado con el anterior, y cuya operatividad implica dar voz a los pobres, a través de la par-
ticipacién politica. Asi, de manera novedosa, la democratizacién se configura como un objetivo

de politica que favorece a los pobres.
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A otro nivel, la administracién y las instituciones deben trabajar en favor de los pobres
segun este enfoque. Por lo tanto, las multiples trabas burocrdticas existentes o la corrupcién en
el primer nivel de la administracién deben erradicarse para liberar la capacidad emprendedora
de los pobres: “por empoderamiento se entiende el aumento de la capacidad de los pobres de influir
en las instituciones estatales que influyen en su vida, reforzando su participacion en los procesos
politicos y en las decisiones locales. Significa también eliminar los obstdculos —politicos, juridicos y
sociales- que perjudican a determinados grupos y aumentar los activos de los pobres para que puedan
intervenir activamente en los mercados (ibid: 39).

El dltimo de los ejes a analizar, la seguridad, es el mds conflictivo. De entrada, el propio
término “seguridad” parece confrontado con el libre mercado. Sin embargo, la 16gica subyacente
consiste en reforzar la seguridad de las personas, para asi poder asumir riesgos en el mercado: “/a
ayuda encaminada a incrementar los activos —humanos, naturales, fisicos, financieros y sociales- de
los pobres puede ayudarles a resolver los riesgos con que se enfrentan. Y el respaldo a las instituciones
que ayudan a los pobres a superar los riesgos puede permitirles emprender actividades mds arriesgadas
pero mds rentables, y de esa manera salir de la pobreza” (ibid: 39 y 40)

Un ejemplo de cémo el BM vincula la légica de la liberalizacién con la seguridad, es
cuando argumenta que la liberalizacién financiera proporciona seguridad a los pobres, en la
medida en que éstos tienen mds facilidades para mantener ahorro en forma de divisas. Sin
embargo, también hemos podido observar en los tltimos afios como precisamente la liberaliza-
cién financiera ha provocado crisis que han empeorado las condiciones de vida de los pobres,
como en el sudeste asidtico o en Argentina.

Segtin Cammack, la légica oculta tras las “instituciones de gestién del riesgo”, consiste en
un intento de encerrar los pobres en una exposicién permanente a los riesgos de la dependencia
de los mercados (Cammack, 2003).

b. El crecimiento en favor de los pobres

Uno de los debates que se abordan en el Informe 2000/2001 es el estilo de crecimiento deseable
para reducir la pobreza. En este sentido, y a pesar de los viejos debates acerca de la relacién entre
crecimiento, pobreza y desigualdad, se continda privilegiando como objetivo intermedio en la
lucha contra la pobreza el crecimiento por encima de la redistribucién. Tomando como referencia
el ya célebre trabajo de Dollar y Kraay (2000)°', con el inequivoco titulo Growth is good for the
poor, el Informe 2000/2001 insiste en que el crecimiento acompafado de “buenas politicas” tiene
un impacto positivo en los pobres. Es lo que se denomina crecimiento en favor de los pobres (pro-

poor growth). El epiteto “buenas” se identifica con estabilidad monetaria, apertura al comercio

61 En Cling et alii (2003), se hace un repaso a la literatura empirica que relaciona crecimiento, desigualdad y

pobreza, con especial atencién al trabajo de Dollar y Kraay.
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internacional y un tamafio del sector publico “razonable”. El trabajo de Dollar y Kraay ha tenido
gran impacto, y en buena medida es responsable de que las politicas de redistribucién pasen a un
segundo plano, privilegiandose asi un enfoque de politicas en el que lo importante es el crecimien-
to en un marco institucional liberalizante, de “buenas politicas”.

Es interesante ir un poco mds alld en esta cuestién, habida cuenta de su relevancia.
Siguiendo a Klasen (2003), la relacién entre crecimiento y pobreza puede analizarse de dos
modos. Por un lado a nivel global, observando las interrelaciones entre el crecimiento —definido
como aumento del PIB-, y el impacto sobre los niveles de pobreza generales. Y por otra parte,
restringiendo el andlisis a la composicién sectorial, territorial y funcional del crecimiento, y su
impacto sobre la pobreza. Tanto si optamos por una posibilidad como la otra, el anilisis que
se ofrece en el Informe 2000/2001 es superficial, ya que a pesar de la novedad doctrinal que
supone la caracterizacién polimérfica de la pobreza, el Informe se limita a analizar sucintamen-
te la relacién entre crecimiento y pobreza monetaria a partir de un enfoque diacrénico para
una muestra de paises periféricos. En este escenario, el crecimiento es considerado beneficioso
(pro-poor), cuando aparece una elasticidad elevada entre crecimiento y reduccién de la pobreza
monetaria®.

Por otra parte, y segin apunta Cling (2002: 38), los resultados no son del todo convin-
centes. Se afirma por un lado que, en media, el crecimiento beneficia en las mismas proporcio-
nes a los diferentes quintiles, no deforma pues la distribucién. Pero por otra parte, un punto
marginal de crecimiento del consumo per cdpita reduce en un 2% la poblacién que vive en una
situacién de extrema pobreza. Si aceptamos ambas afirmaciones, la distribucién del ingreso es
tal que una gran proporcién de las personas pobres se encuentran justo debajo del umbral de
pobreza de 1$ por dia y habitante, supuesto dificilmente asumible®.

El segundo de los enfoques propuestos por Klasen para analizar el vinculo entre creci-
miento y pobreza, hace referencia a la distribucién sectorial del crecimiento. Es obvio que para
que un episodio de crecimiento sea “pro-poor”, debe concentrarse en los sectores en los que los
pobres estén presentes y se usen los factores productivos que poseen. En Africa, la mayor parte
de los pobres dependen de la agricultura, y su factor de produccién abundante es la fuerza de
trabajo, y a veces la tierra. A partir de aqui, y siguiendo a Klasen: “iz is clear that pro-poor growth
that directly reduces poverty must be in sectors where the poor are and use the factors of production

they possess. The vast majority of the poor are in rural areas, a majority depend directly or indirectly

62 En el trabajo, se especifica que si la elasticidad del ingreso medio del quintil mds pobre en relacién con el ingreso
medio global es superior a 2, entonces el crecimiento es considerado fuertemente “pro-poor”. Si la elasticidad se sitda
entre 0 y 1 el crecimiento es desigualitario.

63 En otro Informe (Banco Mundial, 2001), se afirme en base a estas elasticidades, aunque esta vez tomando un
umbral de 2$ por dia y persona, que una liberalizacién comercial multilateral a nivel mundial permitirfa reducir en

300 millones el nimero de pobres en 2015.
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on agriculture for their livelihood, and the factor of production the poor possess and use most is labor,
sometimes land, and even more rarely human capital. Thus pro-poor growth must be focused on
rural areas, improve incomes and productivity in agriculture, and must make intensive use of labor”
(Klasen, 2003:8). La consideracién de la distribucién territorial del crecimiento también juega
un importante papel en paises como Sudifrica -donde en los antiguos homelands se localizan
profundas bolsas de pobreza-, o los del Sahel —donde la pobreza se concentra en el Norte, en las
regiones desérticas-. A pesar de estas transcendentales consideraciones, el BM pasa de puntillas
sobre la cuestién sectorial, sin ofrecer conclusiones definitivas.

En suma, ante la evidencia de la existencia en Africa de numerosos episodios de creci-
miento con empeoramiento de la distribucién (Round, 2007) y, por lo tanto, de mayores difi-
cultades para enfrentar el reto de la pobreza, el examen del BM de esta cuestién es ambiguo. La
recomendacién de concentrar los esfuerzos en promover el crecimiento en un marco de “buenas

politicas”, implicitamente deja las politicas redistributivas en segundo plano.

¢. El conflicto crecimiento-equidad

El Informe 2000/2001 soslaya la posibilidad de conflictos politicos originados por la existencia de
crecimiento sin equidad. Asi, el esquema resultante es de algtin modo idealizado, con el inconvenien-
te de ser ademds poco operativo para los que deben implementar este esquema sobre el terreno.

Las opciones que deben tomar las politicas a favor de un estilo de crecimiento u otro
tienen impactos diferentes sobre los diferentes grupos sociales. De hecho, la base de muchos
trabajos de la Economia Politica cldsica reside en el andlisis de la produccién y del reparto del
excedente, por definicién conflictiva.

Estas necesidades de eleccién no aparecen pricticamente en el Informe, como tampoco
se mencionan los potenciales conflictos entre clases o grupos. Implicitamente el Informe viene
a decir que la desigualdad en la distribucién de los activos y los ingresos influye en la pobreza
porque frena el crecimiento, no porque oponga los intereses de grupos sociales diferentes.

En este sentido, es sintomdtico que el Informe soslaye la fiscalidad como intrumento de
lucha contra la pobreza. Cabe pensar que debido a su cardcter potencialmente conflictivo. De
hecho, los instrumentos privilegiados para aumentar el ingreso fiscal en Africa por el FMI y el
BM, en el marco de los PAE, son la imposicién indirecta y la ampliacién de la base fiscal.

A pesar del reconocimiento de la necesidad de reducir las desigualdades, la estrategia que
se propone se basa en el criterio de Pareto, eliminando asi cualquier atisbo de conflictividad.
Por ejemplo, un programa de reasignacién de activos basado en el mercado, como pudiera ser
el caso de una reforma agraria en la que los campesinos sin tierra tengan acceso a créditos para
comprarla, se contempla como una opcién plausible frente al reparto de tierras, a pesar de ser
ésta la experiencia positiva del sudeste asidtico: ‘e/ acceso a la tierra es un poderoso instrumento

para reducir la pobreza. La mayor disponibilidad de tierras, conjuntamente con el acceso a activos
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tales como servicios de crédito e infraestructura, puede aumentar la productividad de los activos y
el trabajo de los pobres. Por lo tanto, la liberalizacidn de los mercados inmobiliarios puede rendir
grandes beneficios” (Banco Mundial, 2001: 67)

La delimitacién y el aseguramiento de los derechos de propiedad sobre las tierras agricolas es
una prioridad. El acceso a la tierra para los pobres se debe articular a través de mecanismos de mer-
cado. Asi, se preconiza una reforma agraria negociada, donde los grandes propietarios tengan incen-
tivos para vender voluntariamente sus tierras a los campesinos pobres, al estilo de Corea o Taiwan.

Fijémonos de nuevo en otro ejemplo de cémo el Informe evita los debates potencialmen-
te conflictivos: “es raro que una reforma agraria impuesta en un pais donde el reparto de tierras
es fundamentalmente desequilibrado, disfrute de un apoyo politico suficiente para arrojar buenos
resultados, por muy justificada que esté en abstracto, por razones de equidad y de eficacia” (Banco
Mundial, 2001: 93 y 94)

3.2.2.2 La buena gobernanza

El segundo de los elementos a considerar en esta revisién doctrinal de las instituciones de Bretton
Woods, concierne a los aspectos politico-institucionales del desarrollo. En la década de los 80
y parte de la siguiente, se insistfa en la minimizacién de la accién del Estado en la economia,
soslayando su posible aportacién a los procesos de desarrollo. Sin embargo, en los tltimos afios
estamos asistiendo a una recuperacion del papel del Estado, aunque con un espectro de actuacién
restringido a la provisién de servicios bdsicos para los mds pobres, y de proporcionar un marco
legislativo regulador coherente con el liberalismo econémico.

En una primera aproximacién, por parte del BM a finales de los 80, se identifica buena
gobernanza (good governance) con la gestién eficiente de la administracién publica, con pocas
referencias a la forma politica del gobierno. Con el fin de la Guerra Fria, las exigencias de
formas de gobierno democriticas se extendieron por Africa®. De modo que el concepto de

democracia se empez6 a incorporar al de buena gobernanza®.

En Sub-Saharan Africa: From Crisis to Sustainable Growth, publicado por el BM en 1989, se

ponen las bases de la concepcidn del buena gobernanza por parte de las instituciones de Bretton

64 En Africa se materializan las dltimas transiciones de lo que Huntington ha venido a denominar la “tercera ola
democratizadora”. Dicha ola se inicia en el 74 con la Revolucién de los Claveles portuguesa, extendiéndose desde el
Sur de Europa hasta Sudamérica a fines de los 70 e inicios de los 80. Desde mediados de los 80 hallamos la ola en
Asia, acompafando posteriormente la transicién al capitalismo del Este de Europa y Rusia. Finalmente la ola llegé
a Africa en los 90. Podemos poner como fecha de inicio febrero de 1990, cuando Nelson Mandela es liberado y se
legaliza el Congreso Nacional Africano (Huntington, 1991).

65 Durante la década de los 90, en Africa se suceden los gobiernos que convocan elecciones multipartidistas y mds
o menos transparentes, mds fruto de la presién exterior que de la atencién a las demandas internas. No es por ello
extrafio ver como por ejemplo en Mauritania, Togo, Gabén o Mali, contindan en el poder tras elecciones democrd-

ticas presidentes y grupos afines que habfa en dictadura.
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Woods. La cuestién tiene su importancia en la medida en que el concepto de desarrollo del BM
ahora se verd ampliado. Tras el profundo ataque al estado contenido en los PAE, el BM viene a
incorporar la dimensién institucional al proceso de desarrollo. En este nuevo enfoque, cabe exigir al
estado eficiencia, transparencia y participacién democrdtica en la gestién de los asuntos publicos.

A pesar de ello, en la concepcién del BM el estado no debe intervenir en la economia
como actor, siné como drbitro. En el citado informe, se argumenta que los modelos de desarro-
llo basados en el liderazgo del estado han demostrado su inoperancia.

En lo que se refiere a los PAE de los afios 80, las disfunciones que se hayan podido obser-
var en su implementacién, se explican en base a la excesiva e ineficiente intervencién publica.
Una vez recogida esta experiencia, el BM admite que no se trata de apartar, atacar y debilitar
el estado, sino de ponerlo en su sitio. Si en los 80 se trataba de “to get prices right”, en los 90
debemos anadir ‘%o ger institutions right’.

Esta conceptualizacién de la buena gobernanza es funcional a los intereses de las ins-
tituciones de Bretton Woods. En primer lugar, se viene a decir que el modelo es vdlido, y en
segundo lugar se deslegitima el desarrollo liderado por el estado, ya que éste es una imposicién
exterior distorsionadora de las dindmicas econémicas propias.

En este punto, el argumento se estira hasta identificar el capitalismo como parte integral
de la cultura propia africana, en contraposicién con el capitalismo de estado o simplemente
con las estrategias de desarrollo lideradas por el estado: “entrepreneurship has a long history in
Sub-Saharan Africa. In parts of the continent long-distance trade on caravan routes back to the 11th
century” (World Bank, 1989: 130).

En otro orden de cosas, la agenda de la buena gobernanza se compromete con la democra-
tizacién. El ejercicio retdrico de poner en el mismo saco desestatizacién y democratizacién, viene a
identificar liberalismo econémico con democracia. Ambos conceptos se presentan como dos caras de
la misma moneda. Estar a favor de las libertades politicas quiere decir necesariamente estar a favor de
la libertad de mercado y consecuentemente del ajuste estructural (Abrahamsen, 2000: 52). Ello supo-
ne constrefir el concepto de democracia, ya que segin este enfoque, sélo son vilidos los modelos de
democracia compatibles con el libre mercado.

La agenda de la buena gobernanza supone también que, a través de la democratizacién y la
desestatalizacién, la sociedad civil tendrd un papel clave en los procesos de desarrollo: se liberard
a ésta de las servidumbres impuestas por el estado. Una primera cuestién que cabe plantearse es
la definicién de “sociedad civil”, y mds cuando se observa el uso indiscriminado del concepto en
multiples contextos.

A pesar de estas imprecisiones, se puede advertir que se define “sociedad civil” por nega-
cién, es decir, “lo que no es estado”. As{ bajo esta denominacién se esconde una amalgama de
ONG, agrupaciones religiosas, patronales, sindicatos, asociaciones étnico-culturales, cooperati-

vas de mujeres, clubes deportivos, asociaciones profesionales, etc.
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En Africa no es posible trazar una linea de separacién nitida entre estado y sociedad civil.
Los vinculos familiares, gremiales, étnicos y de otros tipos enlazan constantemente la adminis-
tracién publica y los cargos politicos con la “sociedad civil”. El estado no se ha emancipado
de la sociedad, las interrelaciones son multiples y a todos los niveles, tanto en la “alta politica”
como en la “baja” (Chabal y Daloz, 2001).

En el caso concreto de las ONG, su reciente proliferacién por todo el continente no cabe
atribuirlo a un incremento de la conciencia social, o a un rearme democritico de la sociedad,
sino mds bien a las dificultades de provisién de servicios sociales por parte del estado, ya sea
como consecuencia de los PAE o por dejacién de funciones. Las élites africanas, tanto a nivel
local como nacional, crean sus ONG para captar recursos, esta vez fuera del estado®.

Por tltimo, observemos que mds sociedad civil no tiene porque significar mds democra-
cia. Nada nos indica que esta “sociedad civil” sea representativa, o esté conformada por asocia-
ciones que funcionen democriticamente®’. Asi, “the good governance discourse representation of
civil society as inherently democratic is too romantic and optimistic” (Abrahamsen, 2000: 55)

En suma, el discurso de la buena gobernanza viene a legitimar la pérdida de peso del esta-
do en la conduccién de las estrategias de desarrollo, a pesar de algunas inconsistencias puestas
de manifiesto, como el vinculo entre democracia y ajuste estructural, o la imprecisién con la

que se define la “sociedad civil”.

3.2.2.3 Condicionalidad vs. apropiacién
Otro de los cambios doctrinales importantes que se detectan en los dltimos afos hace referencia a la
condicionalidad. La multitud de condiciones con que han afluido los recursos de las instituciones obje-
to de andlisis desde el inicio de los PAE, han llevado a cuestionar la “propiedad” de las politicas y de las
estrategias de desarrollo desplegadas por los gobiernos de los paises en desarrollo. Asi, dltimamente se
maneja el concepto de “apropiacién” de las politicas (“ownership”), frente al de “condicionalidad”.
Todo ello viene a reflejar un cambio sustancial en el enfoque de las relaciones entre las ins-
tituciones multilaterales de cooperacién y los gobiernos de los paises. En algunos de los afos mds
duros de la implementacién de los PAE, no era raro ver gobiernos africanos despojados de autori-
dad para dirigir las politicas econémicas en nombre de la condicionalidad de los préstamos.
El empefio que podia poner en la aplicacién de las reformas exigidas por el FMI y el
BM una administracién cuestionada, no podia caracterizarse por el entusiasmo, y ello sin duda

influyé en el pobre desempeno de estas economias.

66 A titulo de anécdota, explicaremos que un estudiante senegalés le dijo una vez al autor: “tinc un cosi que té una
ONG”.

67 El autor pudo observar en Mauritania como, sistemdticamente, las asociaciones de agricultores representan los
intereses de los propietarios, no de los trabajadores. Aun cuando eran los trabajadores el grupo objetivo -por ser los

mds pobres- de los proyectos de cooperacién de los que estas asociaciones se beneficiaban.
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Los paises africanos sometidos a los PAE los percibian como imposiciones ajenas. Todo
ello condujo a una deslegitimacién todavia mds pronunciada del Estado africano. Este, ya de
por si a menudo falto de legitimidad interna y en muchos casos tutelado externamente por las
antiguas potencias coloniales, se vio enfrentado a un episodio de profundizacién de la falta de
legitimidad externa.

La condicionalidad vino a reformularse en el MID, si bien timidamente. De hecho, y como
veremos, el concepto de apropiacién (ownership) que se propone en él no implica necesariamente
menor condicionalidad en la determinacién de la elegibilidad de los flujos financieros de ayuda.

La evidencia ha demostrado que condicionar la ayuda al cambio de politicas (policy-chan-
ge conditionality), esquema tipico de los PAE, no ha funcionado. Lo que se propone ahora en el
MID, es condicionar la ayuda financiera a las politicas que en ese momento esté implementan-
do el gobierno cliente (policy-level conditionality). La rationale de este argumento se basa en los
resultados de investigaciones que concluyen que la ayuda es mds efectiva en paises con “buenas
politicas” (Burnside y Dollar, 1997; Banco Mundial, 2001). En definitiva, se instala un princi-
pio de selectividad, segin el cual, la ayuda fluird a aquellos paises con “buenas politicas”.

El problema surge en la definicién de “buenas politicas”. El margen de discrecionalidad a
la hora de discernir lo que son “buenas” y “malas” politicas, deja en el aire la reorientacién de la
condicionalidad. Ademds, surge la dificultad de categorizar la totalidad de las politicas de un pais
como “buenas” o “malas”. De hecho, la doble personalidad del BM, banco y agencia de desarrollo
a la vez, dificulta la relajacién del criterio de condicionalidad (Hopkins ez 4/., 2000).

En otro orden de cosas, y tal como indica Owusu, que la asignacién de la ayuda depen-
da de las “buenas politicas”, puede entrar en conflicto con el objetivo general del MID de
reduccidén de la pobreza. Las “malas politicas” suelen localizarse en los paises precisamente mds
pobres, los mds necesitados de ayuda en definitiva (2003: 1661).

El propio FMI admite que los rigores de la condicionalidad se han acentuado en las dos
tltimas décadas (FMI, 2001). En Africa, la drdstica caida de los flujos financieros privados
durante la década de los 80, convirtié los créditos procedentes de la financiacién publica (ya
fuera multilateral o bilateral) en vitales. De modo que la posicién de los gobiernos africanos a
la hora de negociar las condiciones de dichos créditos era de franca debilidad. Esta tendencia
se agudizé en la década de los noventa, extendiéndose la condicionalidad “hacia esferas fuera del
propdsito bdsico del FMI" (FMI, 2001:102).

Michel Norro cita el ejemplo del Ministro de Finanzas de Senegal Mamadou Touré quien
una vez, durante los afos 80, se encontré con que el documento-marco adjunto al préstamo del
BM que se estaba negociando, contaba con 50 pdginas, de las cuales solamente 5 se referfan a la
realidad de la economia senegalesa, siendo las restantes dedicadas a detallar las condiciones bajo
las cuales se concedia el préstamo (1998: 255). Si bien es cierto, como subraya Norro, que una

parte importante de los pliegos de condiciones se refieren a medidas cualitativas, o a medidas de
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politica ya emprendidas por los gobiernos, el constrefiimiento que supone tal nivel de exigencia
estrangula las iniciativas de politicas de desarrollo propias.

En las publicaciones del FMI también se reconocen los efectos negativos de tal rigor,
llegdndose a plantear que una “condicionalidad francamente intrusiva (...) podria dificultar la
identificacién de los paises con los programas” (FMI, 2001:102). En este punto, el subdirector
del Departamento de Elaboracién y Examen de Politicas del FMI, Masood Ahmed, apunta que
“la condicionalidad es menos importante para los resultados que la identificacién y el compro-
miso de los gobiernos con los programas” (FMI, 2001:104). Ciertamente, en el afio 2000, en
cuanto asumi6 su cargo el Director Gerente del FMI, Horst Kohler, hizo de la redefinicién de
la condicionalidad uno de los puntos esenciales de su gestién. Ello nos da buena muestra de la
importancia estratégica de la cuestién.

A pesar de las evidencias y de un compromiso general de disminucién de la condicionali-
dad, queda mucho por avanzar. Efectivamente, en una reunién del Directorio del FMI -6rgano
que agrupa a sus directores ejecutivos- se acordé que siguiera habiendo una "condicionalidad
asociada a las medidas vitales para los objetivos del programa". Y si bien luego se afiade que
"se aplicard un criterio mucho menos estricto a la condicionalidad en lo que respecta a otras
medidas de politica que pueden ser relevantes y ttiles pero no vitales”" (FMI, 2001:102), el
criterio de decisién sobre qué medidas son "vitales" y qué medidas no lo son es discrecional, lo
que permite cuestionarse acerca de la direccién de estas medidas. Report of the International
Conference on Financing for Development

Desde otro punto de vista, Killick argumenta que la evolucién de las economias africanas en
los dltimos 20 afios, no puede explicarse en base a la accién de los PAE, apoydndose para ello en una
panordmica de trabajos empiricos que muestran correlaciones negativas entre ajuste y desempefio
(Killick, 1996). Killick no pone el acento en el disefio de politicas asociado a los PAE, sino en su
implementacién. Para él, el principal obstdculo politico que explica el fracaso de los PAE es su exceso
de condicionalidad. Como caso extremo, cita Killick un informe no publicado del BM acerca de
Uganda, cuyo gobierno recibié un préstamo (trianual, entre 1991 y 1994), condicionado a la adop-
cién de 86 medidas especificas de politica, 79 de las cuales a implementar el primer afo.

La imposicién de condiciones a las politicas asociadas a los PAE, sin duda cambia la
percepcién del gobierno de la “propiedad” de sus politicas. Y es precisamente la “propiedad” de
éstas (ownership), lo que al parecer de Killick: “may well be the most important determinant of
programme sucess” (1996: 218). Si bien las discrepancias con Killick se situarfan en el disefio de las
politicas, los argumentos que despliega para explicar los pobres resultados de los PAE africanos,
arguyendo que son consecuencia del exceso de condicionalidad, refuerzan el concepto de “ruzela”
de Norro (1998: 255). Aunque consideramos que es en el disefio de los politicas donde se halla la
clave del éxito o fracaso del ajuste, la fuerte condicionalidad impuesta a los paises en el marco de

los planes de ajuste estructural, contribuye de manera decisiva a explicar el fracaso de éstos.
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El exceso de condicionalidades ya se pone de manifiesto en la puesta en marcha del
proceso de asistencia a un pafs por parte del FMI. El esquema habitual vigente consiste en que
el gobierno solicitante somete a la consideracién del FMI una “Carta de intenciones” (“Lezzer
of Intent”). En dicho documento se pone de manifiesto la estrategia de politica econémica que
se seguird para cumplir con los objetivos del programa por el que se pide financiacién. A pesar
de la pretensién de que la “Carta de intenciones” sea propiedad del pais, invariablemente el
borrador se redactaba en Washington, de modo y manera que al gobierno prestatario sélo le
quedaba la opcidn de discutir variaciones sobre el texto.

En los nuevos instrumentos financieros desplegados tanto por el BM como por el FMI,
pretenden limitar la condicionalidad, y profundizar la apropiacién de estrategias y politicas por
parte de los gobiernos africanos. En este punto se hace necesario notar que, a pesar de estos
compromisos, es legitimo albergar dudas acerca de la posibilidad de “apropiacién” teniendo en
cuenta un aspecto de las dindmicas politico-institucionales de la realidad africana: la adaptacién
de los discursos politicos africanos a los intereses occidentales.

Las élites africanas sistemdticamente han adaptado sus instituciones y su lenguaje a las
instituciones occidentales, y a los discursos que las acompafnan. En particular, en lo que se
refiere al campo de la cooperacién al desarrollo, las pricticas siguen este patrén. Las élites, ya
sea a través del Estado, o mds recientemente también a través de las ONG, en sus discursos
acerca de la idea de desarrollo, utilizan el mismo lenguaje que sus homdlogos occidentales. En
realidad, lo que hacen es aprender el lenguaje de aquel que les da legitimidad externa. O dicho

mas crudamente, hablan el idioma del financiador.

3.2.2.4 Las limitaciones de la conceptualizacién de la pobreza en este nuevo marco

Como hemos visto, la principal caracteristica de la nueva agenda del Banco Mundial y el
FMI es el énfasis que se pone en la reduccién de la pobreza. En el contexto africano, desde
finales de los ochenta ha habido una tendencia a presentar la realidad socioeconémica afri-
cana como caracterizada sobre todo por la pobreza generalizada. Tanto desde instituciones
oficiales, como desde ONG, pasando incluso por el cine, el periodismo y la literatura escrita
en occidente, nos han presentado una imagen miserabilizada del continente africano. En
general, el debate tiende a centrarse en el ndmero absoluto de pobres, o en el porcentaje
de personas que viven por debajo de la linea de pobreza internacional, fijada por el Banco
Mundial en un délar ($ PPA) diario®®. Se suele presentar al “pobre” africano ahistéricamente

descontextualizado de la estructura socioeconémica en que se desenvuelve, soslayando dos

68 El indicador mds utilizado es este, la denominada incidencia de la pobreza absoluta. Otros indicadores son la
profundidad de la pobreza, que indica la distancia del consumo medio de los pobres de la linea de la pobreza; y la

severidad de la pobreza, que indica la desigualdad dentro del grupo de los pobres.
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elementos clave: la relacién de la pobreza con el empleo (Oya, 2007: 86), y la relacién de la
pobreza con la desigualdad.

Esta imagen del Africa depauperada no era la habitual en los estudios de desarrollo hasta
hace bien poco. Se hablaba de un continente “atrasado”, donde predominaba la “ruralidad”. El
concepto de “pobreza absoluta generalizada” no solia aparecer, entre otras cosas por la ausencia
de una definicién precisa en un contexto de privacion generalizada, y también por cierta imagen
de una Arcadia rural feliz con recursos agricolas suficientes, sin grandes diferencias sociales, y
donde las redes familiares y sociales ejercian la ayuda mutua (Oya, 2006).

Sin embargo, a partir del ajuste estructural a principios de los afos 80, la realidad de la
extensién de la pobreza a muchos niveles a lo largo y ancho de Africa, cambié las percepciones
(Cornia et al., 1987) y, como hemos visto mds arriba, el Banco Mundial empezé una operacién
de recuperacién de su legitimidad, y también de la legitimidad de sus enfoques del desarrollo.
La preocupacién del Banco Mundial por la pobreza en Africa deja de lado temas que afectarfan
el nuicleo de sus politicas, como la desigualdad, la generacién de empleo, y el vinculo entre
reformas macroeconémicas y pobreza. A través del programa Social Dimensions of Adjustment,
que discurrié entre 1987 y 1992, el Banco Mundial comenzé un vasto y elaborado proceso de
generacion de datos sobre la pobreza a través de encuestas (World Bank, 1993), hasta entonces
s6lo parcialmente existentes.

Cuando analiza la pobreza, el Banco Mundial suele partir de un supuesto implicito con-
sistente en considerar la pobreza un fenomeno residual (Oya, 2006). Es decir, los pobres son
aquellos que no han podido integrarse a los circuitos “normalizados” de creacién de riqueza, sin
tener en cuenta la dimensidn estructural de la pobreza en un contexto crecientemente capitalis-
ta, o la funcionalidad que la pobreza puede tener en sociedades de clase.

Otra de las limitaciones de este enfoque es la insistencia en utilizar el indicador de pobre-
za absoluta, lo que sugiere, en términos de politicas, que cualquier politica que reduzca la inci-
dencia de la pobreza absoluta es vdlida. Ademds, se suelen presentar agregadamente los logros en
reduccién de la pobreza, sin detallar mucho la dindmica de la pobreza, qué es lo que ha hecho
a la gente salir de la pobreza y al revés, qué es lo que ha hecho a la gente entrar en ella.

Esta conceptualizacién de la pobreza ha tenido mucho éxito en el conjunto del sistema
de cooperacidn, y ciertamente conduce a una aparente despolitizacién de la ayuda y de las

politicas de desarrollo, que estd generando grandes consensos como los Objetivos de Desarrollo

del Milenio.
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3.3 OTROS CAMBIOS EN LAS POLITICAS DE COOPERACION AL DESARROLLO

Para poder tener una visién completa de los cambios acaecidos en el sistema de cooperacién, hay
que analizar no sélo el discurso del Banco Mundial, sino también en otros foros internacionales.
En particular, en este punto vamos a analizar en primer lugar los resultados de la Conferencia
Internacional sobre Financiacién del Desarrollo, organizada por Naciones Unidas y que tuvo lugar en
la ciudad mexicana de Monterrey en marzo de 2002, y que produjo el conocido como “Consenso de
Monterrey”. Seguidamente, vamos a ver qué cambios se propusieron en la Foro de Alto Nivel de Paris,
que tuvo lugar a principios de 2005, reunié a todos los grandes actores del sistema de cooperacién,
y que se centr$ en cuestiones técnicas sobre cémo vehicular la ayuda al desarrollo, suponiendo la
culminacién de otros foros anteriores (particularmente Roma en 2003). De ahi nacié lo que se cono-
ce como “Agenda de Paris”. El dltimo de los elementos que veremos en este punto son los Enfogues
Basados de Programas, una modalidad de gestién de la ayuda crecientemente utilizada, que pretende

tener en cuenta el proceso de apropiacién de los paises receptores de ayuda.

3.3.1 EL CONSENSO DE MONTERREY

Como ya hemos visto mds arriba, con el fin de la Guerra Fria y la generalizacién de cierto pesimismo
respecto a la eficacia de la ayuda, los volimenes de ésta empezaron a declinar notablemente en la
segunda mitad de los anos 90 (ver Gréfico 3.2). Ante esta situacién, Naciones Unidas decidié poner
en marcha un grupo de trabajo sobre financiacién del desarrollo ya a mediados de 1997, y que mis
adelante fue liderado por Ernesto Zedillo cuando éste salié de la presidencia de México, en el afio
2000. El primer informe se elevé a la Secretarfa General en junio de 2001, en el que se hacfa una pri-
mera estimacién del monto necesario adicional de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) para alcanzar
los Objetivos de Desarrollo del Milenio, cifrada en 50.000 M$, lo que significaba doblar el nivel de
AOD en aquel momento (Zedillo, 2001: 20). El trabajo del panel culminé con la celebracién entre
el 18 y el 22 de marzo de 2002, de una cumbre de alto nivel en la ciudad mexicana de Monterrey,
que adoptd el nombre oficial de Conferencia Internacional sobre Financiacién del Desarrollo.

En esta conferencia se aprobé un documento que contenia lo que explicitamente se
denominé el Consenso de Monterrey (UN, 2002:1), y que bdsicamente contenia provisiones
acerca del volumen de AOD, y cémo la AOD debia ser vehiculada, ademds de algunos puntos
de discusién sobre cémo hacer que los mercados internacionales funcionen en favor de los

paises en desarrollo.
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El principal motivo que llevé a Naciones Unidas a movilizarse para conseguir un mayor
volumen de financiacién para las politicas de los paises en desarrollo, asi como cambios en
el marco en el que se canaliza la AOD, se explica por el fenomeno denominado “fatiga de la
ayuda”, caracterizado por un descenso en los volimenes de AOD (ver grifico 3.2), y que se
explica en base a tres elementos:

a. Elfin de la guerra fria, que supone que una de las motivaciones de la AOD, las estrate-

gias geopoliticas propias del enfrentamiento Este-Oeste desaparecen.

b. El ajuste fiscal que se da en Europa en el marco del Tratado de Maastricht, con motivo

de la introduccién de la moneda unica.

c. Un sentimiento generalizado de frustracién por los escasos resultados conseguidos

por las politicas de cooperacidén al desarrollo a pesar de los enormes medios dedica-

dos a éstas.

Grifico 3.1: Evolucién de la AOD neta de los paises del CAD (1956-2007) (miles de millones de $)
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Fuente: claboracién propia a partir de datos del CAD (OCDE), http://www.oecd.org/dac/stats/dac/reftables

El contenido del Consenso de Monterrey conforma un paquete de andlisis de los pro-
blemas de financiacién de los paises en desarrollo que no solamente alcanza a la ayuda oficial,
siné que ésta queda ubicada en un marco general que podemos parcelar en seis aspectos segtin

se desprende del documento oficial (UN, 2002):
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a. Movilizacién de recursos financieros domésticos para el desarrollo.
Movilizacién de recusos privados internacionales para el desarrollo, en particular
Inversién Extranjera Directa69.

El comercio internacional como motor del desarrollo.

a o

Incremento de la Ayuda Oficial al Desarrollo.

e. Deuda externa

=,

Las cuestiones sistémicas: reforzamiento de la consistencia y coherencia de los sistemas
internacionales monetario, financiero y comercial a favor del desarrollo.

En el capitulo de la ayuda al desarrollo, el Consenso de Monterrey recoge algunas de las
discusiones que en los afios precedentes se estaban dando acerca del sistema de cooperacidn,
y que se concretan en algunas demandas sobre la direccién de las politicas de cooperacién por
parte de la comunidad internacional y los donantes en particular (UN, 2002: 9-11):

a. que haya una atencién especial a la situacién de los paises africanos y de los Paises

Menos Avanzados en general.
b. que la relacién entre donantes y receptores de ayuda sea tendente al partenariado, en

mayor pie de igualdad.

c. que los donantes armonicen sus politicas con las de los paises receptores.

d. que la ayuda tienda a desligarse.

e. que se refuerce el sentimiento de apropiacion de las politicas por parte de los receptores.
f.  que las politicas de cooperacién se orienten a la reduccién de la pobreza, en la linea de

lo establecido en los Objetivos del Milenio.

Mis alld de las declaraciones mds o menos politicamente correctas que suelen abundar en
este tipo de documentos oficiales, hay algunos elementos que si que marcan alguna diferencia.
En primer lugar, a partir de la conferencia, los flujos de ayuda empezaron a recuperarse, en
parte debido a operaciones de condonacién de la deuda, pero en parte a mayores compromisos
presupuestarios por parte de los donantes. En la conferencia, todos los paises europeos del CAD
concretaron sus compromisos de incremento de la AOD, pero no asi EEUU, embarcado en
su guerra contra el terrorismo (apenas cinco meses antes habfan tenido lugar los ataques a las
Torres Gemelas de Nueva York). En segundo lugar, el Consenso de Monterrey recoge, aunque
muy brevemente, los debates que estaban teniendo lugar en ese momento en diversas instancias
del sistema de cooperacién internacional para el desarrollo.

En el seno de Naciones Unidas continda activa una Financing for Development Office, que

trabaja por la implementacién de la agenda contenida en el Consenso de Monterrey.

69 Brilla por su ausencia alguna disposicién relativa a las remesas de la inmigracién, una fuente de financiacién

emergente y en algunos casos mds importante que los flujos de AOD.
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3.3.2 LA AGENDA DE PARIS

Entre el 28 de febrero y el 2 de marzo de 2005 tuvo lugar en Parfs una reunién de alto nivel de
la prdctica totalidad de los actores del sistema de cooperacién: paises del CAD, paises receptores,
instituciones como el Banco Mundial y el FMI, y también algunas ONG (tanto del norte como
del sur). Oficialmente se denominé Foro de Alto Nivel.

De esta reunién surgié una declaracién que pretendié sistematizar algunos de los
debates que habia acerca de la efectividad de la ayuda en los dltimos afios. La conocida como
“Declaracion de Paris sobre la Efectividad de la Ayuda” quedard como el primer esfuerzo de
ordenamiento de lo que serdn las grandes tendencias en cooperacién para el desarrollo en los
préximos afios.

La Declaracién de Paris viene a completar lo establecido en la Declaracién del Milenio,
en la que se decfa que los esfuerzos internacionales debfan orientarse a la reduccién de la pobre-
za, y en el Consenso de Monterrey, donde se instaba a un aumento significativo del volumen de
AOD. Ahora, en la Declaracién de Paris, se pone el acento en la eficacia de la ayuda, una vez
establecido el objetivo de ésta y un esfuerzo suplementario para que se cantidad crezca.

La Declaracién de Paris es la culminacién de esfuerzos anteriores. En febrero de 2003 ya
se habfa reunido en Roma un primer Foro de Alto Nivel sobre Armonizacidn, y en febrero de 2004
avanzaron los trabajos con una Mesa Redonda de Marrakech sobre la gestidn orientada a los resul-
tados del desarrollo. Asi, la reunién de Parfs de hecho era el segundo Foro de Alto Nivel®.

El contenido de la Declaracién de Paris se puede estructurar en cinco apartados, que

se corresponden con los conceptos que se pretenden generalizar en el sistema de cooperacién

(Paris High Level Forum, 2005):

a. Apropiacion (“ownership”).
De acuerdo con la retdrica al uso, los paises socios deben ejercer “una autoridad efectiva sobre sus
politicas de desarrollo”, y también deben coordinar las acciones de desarrollo contempladas en esas
politicas. Esta declaracién asume que la apropiacién es necesaria para el aumento de la efectividad
de la ayuda, rompiendo con précticas anteriores mds intrusivas. Una de las denuncias recurrentes
desde los primeros anos del ajuste estructural es la pérdida de capacidad de diseno de politicas
por parte de los paises africanos, lo que se denomina “el espacio de las politicas” (“policy space”)
, ; Oya, . En el vocabulario utilizado también detectamos una novedad, e
UNCTAD, 2007; Oya, 2006). En el bul tilizado también detect dad, el
uso de la expresién “paises socios” en vez de “paises receptores”, con el objetivo de reforzar la idea

de partenariado, de corresponsabilizacién y de compartir objetivos.

70 Un tercer Foro de Alto Nivel tendrd lugar en septiembre de 2008 en Accra (Ghana).
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b. Alineacion (‘alignment”).
4
Para elevar el nivel de efectividad de la ayuda, los donantes deben basar su apoyo en las “estrate-
. . . . . . » 7« s » M : M
gias, instituciones y procedimiento” del pais “socio”. Esto significa que son los donantes quienes
deben adaptarse a las estrategias de los receptores.

Dentro de este capitulo, se hace referencia también a la necesidad por parte de los donan-
tes de utilizar los sistemas administrativos de los paises “socios”. Esto es, que progresivamente
se vaya abandonando la habitual prictica de instalar unidades técnicas de implementacién de
proyectos o programas paralelas a la administracién del pais’', generando mds costes y dificul-
tades en la circulacién de la informacién y la evaluacién. Esta prdctica ha sido un reflejo de la
desconfianza de los donantes en los receptores, de modo que esto también debe leerse en clave
de apropiacién y partenariado.

Por otra parte, los donantes se comprometen a reforzar la capacidad de las administracio-
nes de los paises “socio”, en particular en aquello que atafe a las finanzas publicas. Otro de los
puntos que se tratan en este apartado es el de la ayuda ligada, uno de los caballos de batalla del
CAD en los dltimos afios. En este punto las incoherencias eran notables, ya que las exigencias
de transparencia y liberalizacién que se exigia a los paises receptores a menudo contrasta con los

procedimientos de asignacién de paquetes de ayuda ligada a empresas del propio pais.

c. Armonizacion (“harmonization”).

El tercero de los elementos que se destacan en la Declaracidn, hace referencia a la necesidad de
armonizaciéon de las politicas del conjunto de donantes. Esto implica que los donantes deben
implementar disposiciones comunes y simplificar procedimientos, para hacer que sus acciones
resulten conjuntamente coherentes en el marco de un pais receptor. Era comun ver en el sistema
de cooperacién como en un pafs cada donante diferente imponia sus procedimientos administra-
tivos propios, sus misiones, etc. de modo que no habfa pricticamente ni contacto ni coordinacién
con el resto de donantes, y de ello se derivaba un panorama fragmentado y complejo, que dificul-

taba el trabajo de la administracién del pais receptor.

d. Una gestion orientada a resultados.

Como hemos visto mds arriba, uno de los puntos que contempla el Marco Integral de Desarrollo
del Banco Mundial era precisamente que la gestién de la ayuda, en este caso proporcionada por
el Banco, debia orientarse a los resultados y no tanto a los procedimientos. Ahora en la agenda
de Paris se vuelve a recoger este punto, y se insiste en la necesidad de que los indicadores de
evaluacién de la ayuda estén vinculados a los resultados en términos de desarrollo y no tanto a la

“calidad” de los procedimientos e instrumentos desplegados.

71 Las denominadas PIU, Project Implementation Unir
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e. Responsabilidad mutua.

Por dltimo, se dice que “donantes y socios son responsables de los resultados del desarrollo”, reco-
giendo la idea de partenariado, que ya se citaba en Monterrey, y que aparece incluso antes, en el
punto 8 de los Objetivos de Desarrollo del Milenio. La idea es que para reforzar el compromiso
de partenariado, tanto los donantes como los receptores ahora son fiscalizables (accountables), sus
acciones estdn sometidas al escrutinio mutuo. De hecho, lo que pasaba hasta ahora era que las poli-
ticas de fiscalizacién (accountability) solamente afectaban a los paises receptores, los paises donantes
prdcticamente no se sometfan a ningtin proceso de este tipo (con la excepcién de las peer review del
CAD). Ahora se busca que, entre otras cosas, la ayuda sea mds predecible en el medio plazo, proble-
ma recurrente en la planificacién fiscal de muchos paises que a menudo no tienen la certeza de qué

cantidad de fondos de cooperacién internacional va a acabar llegando al pais (Rogerson, 2005).

Todo ello viene resumido esquemdticamente en el Cuadro 3.4., la conocida “pirdmide de

efectividad de la ayuda’:

Cuadro 3.4: La pirdmide de la efectividad de la ayuda

ORIENTACION A RESULTADOS

'l APROPIACION Los paises
Paises socio socio definen
la agenda
. Alineacién con Uso de los
2 IZLINEAC;ON la agenda de los sistemas
onamtes-S0ctos paises socio del pais socio

ARMONIZACION  Establecimiento

. Simplificacién Informacién
S Donantes- de sistemas

de procedimientos compartida

4
N
2
<
Q
S
z
o
e
2
Z
<
Z
2
=
>

Donantes comunes

Fuente: OECD (2006a: 16)

La estructura de la pirdmide responde a la importancia de los elementos que la confor-
man. El dpex corresponde con la “apropiacién”, considerdndose asi como el elemento culmi-
nante de toda esta estrategia.

En la dltima parte de la Declaracién se incluyen la definicién de 12 indicadores de

progreso para el conjunto de medidas expuestas. Son indicadores cuantificables para los que se
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fijan metas para 2010, un plazo de cinco afios. Un primera evaluacién para 34 paises receptores
analizados ya se ha llevado a cabo y publicado a mediados de 2006 en base a indicadores de
2005 (OECD, 2006a). Los principales resultados de la evaluacién reflejan que la situacién es
heterogénea en los diferentes indicadores, tanto para los donantes como para el conjunto de
los 3472 paises receptores, de modo que es dificil hacer una evaluacién precisa de la situacién
general. Ademds, los indicadores no permiten analizar la evolucién a lo largo del tiempo por la
falta de perspectiva temporal, a lo sumo podemos ver una fotografia de los aspectos que recoge
la Declaracién de Paris. De todos modos se percibe una voluntad de cumplir con los compro-
misos de Parfs.

Mds alld de la evolucién de los indicadores, hay algunas cuestiones de economia politica
que deben ser senaladas, ya que fijémonos que en el cambio de orientacién propuesto tanto en
Monterrey como en Paris, lo que se busca son mejoras eminentemente técnicas y cuantitativas
en los instrumentos de vehiculacién de la ayuda al desarrollo, sin entrar en el contenido especi-
fico de las politicas de cooperacién, ni tampoco en la orientacién de las politicas de desarrollo
de los paises receptores (Oya, 2006). Se deja suponer que hay implicito un consenso en el con-
tenido de estas politicas. El hecho de agrupar a todos los donantes bajo un mismo paraguas,
que queda definido en los Objetivos del Milenio, el Consenso de Monterrey y la Declaracién
de Parfs, significa que son los grandes donantes los que van a definir este paraguas metaférico.
Ello genera un escenario de convergencia en las estrategias de desarrollo, y como hemos visto
mds arriba, es el Banco Mundial el que lidera la definicién de estas estrategias, con lo cual la
sombra del Consenso de Washington no estd tan alejada en esta Nueva Agenda de la Ayuda. En
definitiva, existe el riesgo de que un proceso de armonizacién de las politicas de los donantes
signifique de facto la cartelizacién de la ayuda, en el que los grandes donantes se conviertan en
“4rbitros” y definan las condiciones para el resto de donantes, lo que serfa un reforzamiento de
lo que ya acontece en buena medida con el FMI, que es quien dispone del “semdforo” que abre
o cierra una parte de los flujos de ayuda en funcién del desempefio macroeconémico (particu-
larmente fiscal) de buena parte de los paises receptores.

En el escenario africano, mayor alineacién puede significar, como de hecho ya estd ocu-
rriendo en algunos casos, mayores intereferencias por parte de los donantes, ya que los donantes
entran en esferas de planificacién y decisién que en principio deberfan ser exclusivas del gobier-
no del pais. Como sefiala Oya, “behind the curtain of country ownership’ and donor alignment

with recipients’ priorities and frameworks lies a willingness to enhance control on how the latter are

defined, designed and implemented” (2006:21).

72 Afghanistan, Albania, Bangladesh, Benin, Bolivia, Burkina Faso, Burundi, Cambodia, Cabo Verde, RD
Congo, Republica Dominicana, Egipto, Etiopfa, Ghana, Honduras, Kenya, Kirguizistdn, Malawi, Mali, Mauritania,
Molavia, Mongolia, Mozambique, Nicaragua, Niger, Pert, Rwanda, Senegal, Suddfrica, Tanzania, Uganda, Vietnam,

Yemen y Zambia.
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3.3.3 ENFOQUES BASADOS EN PROGRAMAS

Uno de los compromisos establecidos en Paris consiste en progesivamente abandonar la modalidad de
proyectos y canalizar la ayuda a través de programas. Tomando la terminologfa al uso, ahora debemos
hablar de PBA (Programme Based Approaches). Los PBA quedan definidos en Paris como programas en
los que (OECD, 2006b): a) a) el liderazgo corresponde al pais receptor; b) hay un dnico programa y
presupuesto; ¢) hay un proceso formalizado para que los donantes se coordinen y armonicen sus pro-
cedimientos de programacion, gestién financiera y licitacién; y d) hay esfuerzos para incrementar el uso
de sistemas locales de disefio de programas e implementacién, gestion fiscal, monitoreo y evaluacion.
A grandes rasgos, cuando hablamos de PBA estamos hablando de un enfoque de la ayuda
mucho mds basado en la confianza y en el protagonismo de los receptores de la ayuda, porque
ahora serdn éstos los que definirdn las prioridades, y no tanto los donantes. Ademds, hay otro
aspecto relevante, que es la recuperacién del concepto de planificacién, después de muchos afios
de politicas, sobre todo impulsadas por el BM y el FMI, contrarias a la planificacién, y por

extensién al protagonismo del estado en el proceso de desarrollo.

Griéfico 3.2: Proporcién de ayuda vehiculada como PBA en una muestra de 34 paises

70%

Objetivo para 2010: que un 66% de la ayuda sea vehiculada como PBA
60%

Programme-based approaches
M Ayuda presupuestaria directa

50%

40%

30%

20%

10%

0%

43% como PBA (de la cual un 20%
como ayuda presupuestaria directa)

57% No PBA

Fuente: OECD, 20006a: 31
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Como se observa en las Tablas 3.1 y 3.2, la proporcién de AOD vehiculada en 2005 a

través de PBA difiere bastante de unos donantes a otros, asi como de unos receptores a otros.

Tabla 3.1: Proporcién de la ayuda vehiculada a través de PBA por donantes (2005)

Ayuda total
desembolsada | Porcentaje
(millones de $)

Programme-based approaches
(millones de $)

Apoyo

presupuestario

Alemania 32 62 155 218 1.062 20
Australia 5 4 27 31 108 29
Austria 7 1 12 13 29 45
Banco Africano de Desarrollo 17 236 49 285 705 40
Banco Asidtico de Desarrollo 6 141 20 161 693 23
Banco Interamericano de Desarrollo 5 24 120 144 329 45
Banco Mundial 32 1.810 1.186 2.997 5.228 57
Bélgica 16 16 45 61 192 32
Canadd 22 111 139 250 495 51
Comisién Europea 34 870 524 1394 2.777 50
Corea 3 0 0 0 17 0
Dinamarca 18 101 266 368 617 60
Espana 11 20 19 39 287 14
Estados Unidos 29 110 687 798 2.835 28
Finlandia 11 11 33 44 111 39
Francia 26 85 52 137 490 28
GAVI Alliance 11 0 10 10 61 17
Global Fund 27 0 382 382 465 82
Holanda 24 194 305 499 733 68
Irlanda 6 79 34 113 176 64
Ttalia 13 8 54 63 155 40
Japén 30 88 467 554 1.687 33
Luxemburgo 3 0 14 14 34 41
Naciones Unidas 34 14 458 472 1.623 29
Noruega 13 74 72 147 409 36
Nueva Zelanda 3 0 0 0 6 0
Portugal 2 1 1 3 79 4
Reino Unido 23 628 273 901 1.523 59
Suecia 24 140 147 287 605 47
Suiza 22 37 25 62 233 27
Resto de donantes - 51 17 68 687 10
TOTAL - 4.916 5.597 10.513 24.465 43
Media - - - - - 35

Fuente: OECD (20006a: 84)
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Tabla 3.2: Proporcién de la ayuda vehiculada a través de PBA por receptores (2005)

Programme-based approaches dAyuda g P .
(millones de $) (isiﬁl::}::lj:c;? orcentaje
presupuestario PBA
b

Afganistdn 559 485 1043 2437 43
Albania 4 13 17 343 5
Bangladesh 300 457 757 1837 41
Benin 91 64 155 255 61
Bolivia 101 152 253 791 32
Burkina Faso 168 101 269 593 45
Burundi 6 70 76 142 54
Camboya 15 98 113 470 24
Cabo Verde 15 26 40 110 37
Congo (Rep. Dem.) 206 297 503 934 54
Republica Dominicana 4 4 8 156 5
Egipto 144 487 630 1030 61
Etiopia 356 322 678 1288 53
Ghana 296 256 552 1047 53
Honduras 83 102 185 432 43
Kenya 65 233 298 667 45
Kirguizistdn 10 12 22 187 12
Malawi 113 79 192 605 32
Mal{ 124 176 300 625 48
Mauritania 0 61 61 165 37
Moldavia 22 0 22 139 16
Mongolia 26 23 50 171 29
Mozambique 337 249 586 1267 46
Nicaragua 93 163 256 533 48
Niger 33 89 123 393 31
Perti 33 54 87 559 16
Rwanda 198 39 237 571 42
Senegal 60 235 295 515 57
Sudéfrica 0 154 154 583 27
Tanzania 573 222 795 1433 55
Uganda 391 152 543 1088 50
Vietnam 337 328 665 1956 34
Yemen 11 172 184 370 50
Zambia 143 222 365 773 47
TOTAL 4.916 5.597 10.513 24.465 43
Media - - - - 35

Fuente: OECD (2006a: 74)
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Dentro de la categoria de PBA entran diversas metodologias de programacién de la ayuda
que ya se venfan utilizando desde los afios 90, sobre todo por parte de agencias bilaterales nér-
dicos. Acaso las mds populares sean el enfoque conocido como Sector-Wide Approach (SWAp),
y el Apoyo Presupuestario (Budger Support).

En el cuadro 3.4 se pueden observar esquemdticamente dénde se ubican estas modalidades de
ayuda. En una gradacién que contempla desde la modalidad “proyecto”, en la que la apropiacién por
parte del receptor es baja, hasta el “Apoyo Presupuestario” (GBS, Global Budger Support) donde prima
facie la apropiacién es mds alta, pasando por los SIP (Sector Investment Programme), los proyectos

subsectoriales, los “SWAps” y el “Apoyo Presupuestario Sectorial” (SBS, Sector Budget Support).

Cuadro 3.5: Las nuevas modalidades de ayuda

* SIPs

o Sub-sectoral
e SWAps —>»

-
>

* GBS

Fuente: UNESCO (2007: 13)

Uno de los aspectos en los que mds se ha insistido a la hora de promover los SWAps como
modo de vehiculacién de ayuda, es en que son mds eficientes porque al agrupar recursos son
menos costosos, hay economias de escala. Lo que no estd tan claro es que sean mds eficientes
en términos de desarrollo en la medida en que las evidencias no son claras y de hecho hay muy

poca perspectiva temporal para corroborarlo (Riddell, 2007).

3.3.3.1 Sector-Wide Approaches
Un SWAp es una modalidad de PBA que se caracteriza por estar dirigida a un solo sector, normal-
mente salud o educacién (Brown et al., 2001). Tal como queda definido por la OECD (2006b:
cap. 3), un SWAp se caracteriza por:

a. la mayor parte de la financiacién dirigida al sector en cuestién apoya una sola politica

y un solo presupuesto.
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b. la estrategia y su ejecucion estd liderada por el gobierno del pais receptor.

c. hay armonizacién de criterios sobre el sector por parte de los donantes, y alineamiento

de estos criterios con los del gobierno.

d. hay un uso progresivo de los procedimientos administrativos publicos para la gestién

financiera del SWAp.

Aunque no son nuevos, los SWAp (asi como la ayuda presupuestaria) estdn cobrando
creciente importancia en el panorama del sistema de cooperacién. Las cuestiones que especifi-
camente busca resolver la modalidad SWAp es la falta de apropiacidn, la eficiencia en el uso de
los recursos, y la predictibilidad de los fondos.

Sobre todo en los gobiernos mds dependientes de la ayuda, se encontraban con que, por
ejemplo en el sector educativo, con sus recursos pagaban el gasto corriente (salarios, funciona-
miento bdsico, etc.), y a la vez identificaban proyectos de inversidn (escuelas, infraestructura
en general), que ofrecian a los donantes para que éstos los financiaran si tenfan interés en ellos.
Si estos proyectos no se financiaban, el sistema educativo continuaba funcionando, pero con
riesgos evidentes de quedar colapsado en caso de no hacerse las inversiones. También se daban
situaciones en las que se hacfan las inversiones y después el gasto corriente no estaba previsto.
En definitiva, no habfa margen para planificar.

Odtra fuente de ineficiencias se originaba en el hecho de que cada donante querfa tener su
parcela de control en el sector en cuestién, de modo que los ministerios recibian multitud de
demandas de la misma informacién, e incluso se contrataba gente muy vélida de los ministerios
para trabajar en los proyectos de los donantes, de manera que a menudo los funcionarios mejor
preparados no estaban a disposicién del ministerio en cuestién.

De acuerdo con la definicién, podemos comentar mds in extenso las caracteristicas y las

implicaciones de un SWAp.

a. Apoyo a la apropiacién y al liderazgo del receptor.

Los donantes deben dejar la iniciativa al receptor, ofreciéndole apoyo flexible, informa-
cién y orientacién. La coordinacién de la ayuda es responsabilidad del gobierno, mientras
que la relacién entre el gobierno y el donante debe basarse en la fiscalizacién mutua. Los
donantes deben ser sensibles al contexto especifico del pdis y de sus instituciones, y deben
evitar inmiscuirse en asuntos demasiado micro. De modo que, si los donantes (i) se retinen
entre ellos y planifican sus contribuciones sin tener en cuenta el gobierno, (ii) imponen sus
procedimientos y calendarios, (iii) contratan su propio personal, (iv) identifican los fondos
para seguirlos en el proceso de ejecucién presupuestaria (earmark), (v) organizan misiones
desconfiando de la informacién del gobierno, y (vi) exigen procedimientos administrativos
diferentes de los del gobierno, entonces no podemos hablar de un SWAp porque el gobierno

no lidera el proceso.

AFRICA EN LA NUEVA AGENDA DE LA COOPERACION

135



136

Un ejemplo claro de esta manera de proceder queda reflejado en a Tabla 3.3, donde se
aprecia como en el sector salud de Rwanda, las administraciones publicas tienen poco protago-

nismo en la ejecucién de los programas.

Tabla 3.3: Quién ejecuta la ayuda externa para salud en Rwanda? (2006)

Actor % de la ayuda del donante

Gobierno central 14,3
ONGs 54,8
Gestidn directa por parte de los beneficiarios 19,0
Gobierno local o delegacién del ministerio de salud 11,9
Total 100,0

Fuente: Ministere de la Santé de Rwanda, reproducido en IDA (2007: 20)

b. Una visidn integral del sector

Un SWAp exige tener una vision global del sector que se quiere considerar. Ello significa que la
mayor parte de los casos el SWAp estd inserido en una estrategia mds global de reduccién de la
pobreza. Se trata de ver cudles son los objetivos a largo plazo, y en funcién de ello planificar las
inversiones, la expansion y la reforma del sector.

A veces se confunde un SWAp con un SIP (Sector Investment Programme). Los SIP se han
usado durante muchos afios para coordinar inversiones multiples en un sector en particular.
Tipicamente tienen “ments” de proyectos entre los que eligen los donantes. Por ejemplo un
SIP en educacién tendria un “mend” en el que habria: infraestructura escolar; libros de texto
y materiales para profesores y alumnos; y formacién para el profesorado. Entonces diferentes
donantes partiparfan eligiendo un item de este mend, y también quizds adaptdndolo a sus inte-
reses. La ejecucién de cada proyecto se harfa como tipicamente se hacen los proyectos: fondos
finalistas (earmarked) gestionados desde cuentas segregadas, con una unidad administrativa
independiente para gestionar el proyecto.

Otra de las cuestiones que deben tenerse en cuenta en un SWAp es el desarrollo institu-
cional que induce. A menudo, los programas de asistencia técnica se han centrado en el apren-
dizaje de los procedimientos de gestién del donante, con lo que no queda gran cosa cuando el
programa se acaba. Si no hay refuerzo insitucional, de manera que las agencias publicas del pais
adquieren las capacidades necesarias para gestionar el sector considerado, entonces el principio
de apropiacién queda desvirtuado. En este sentido, no sélo es importante para las instituciones
publicas ser reforzadas, siné también saber gestionar la asistencia técnica y definir los requeri-

mientos de construccién de capacidades. Cuando las estructuras administrativas creadas van en
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paralelo a las estructuras de los ministerios, incluyendo el cobro de salarios fuera del procedi-
miento presupuestario normal, no se refuerzan capacidades ni se crea expertise.

En general, en la literatura se considera que para que un SWAp pueda funcionar correc-
tamente, es imprescindible que la voluntad de apropiacidn sea real, tanto por parte del donante
como del receptor. Otros prerrequisitos generalmente tenidos en cuenta son: a) una orientacién
clara de qué es lo que se quiere hacer en un sector, y que debe ser compartida por gobierno y
donantes; b) una programacién macroeconémica que contemple las inversiones y las posibili-
dades de elevar el gasto en el sector, asi como la predictibilidad de los paquetes financieros de
ayuda; c) capacidad institucional previa, que garantice la existencia de unos procedimientos
administrativos que permitan la gestién y la fiscalizacién (accountability) del sector; y d) que
haya mecanismos de seguimiento estadistico suficientes, asi como de consulta y participacién
con la sociedad civil y el parlamento.

Mds alld de su contenido, supone un par de cambios notables respecto a las prdcticas
anteriores. En primer lugar, hay una recuperacién evidente del estado como actor principal de
la politica sectorial en cuestién: la estrategia a implementar debe haber nacido desde el propio
gobierno, y es a éste a quien corresponde ejecutarla. Los donantes pasan a un segundo plano,
y se limitan a dar asistencia financiera y técnica. Asf se pretende evitar prdcticas hasta ahora
habituales, como el establecimiento de oficinas especificas de gestién técnica y financiera para
cada proyecto por parte de cada donante, alquilando su propio personal y desconfiando de las
estructuras administrativas locales.

El segundo de los elementos relevantes en el SWAp es que se vuelve a la planificacién,
tanto estratégica como fiscal. Un SWAp suele ser un programa pensado para 4 afios minimo, lo
que implica que los donantes deben programar su ayuda financiera pensando en el medio plazo,
y no de afio en afio como habitualmente sucede. Esto redunda en un aumento de la calidad de
la ayuda, ya que uno de los problemas con que suelen encontrarse muchos gobiernos receptores
es la volatilidad de los fondos de ayuda, que obliga a reprogramaciones sobre la marcha o a
abandonar proyectos a medias. El SWAp suele estar apoyado en una programacién financiera

de medio plazo bendecida por el FMI (Medium-Term Expenditure Framework).

3.3.3.2 Apoyo Presupuestario

El otro enfoque a considerar es el Apoyo Presupuestario, que va un paso mds alld del SWAp, ya
que es una modalidad en la que el donante da directamente los fondos al gobierno receptor, para
que éste los integre en su presupuesto general. Ello supone por parte del donante fijarse nicamen-
te en los resultados de la ayuda financiera, soslayando el control del proceso de implementacién de
las politicas (Koeberle y Stavreski, 2006). Lo que importa es qué resultados finales arroja la ayuda
en términos de desarrollo, y no cdmo se alcanzan éstos. Sin duda es una modalidad que exige una

gran dosis de confianza en el gobierno receptor (OECD, 2006b: cap.2).
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Tanto los SWAp como el Apoyo Presupuestario se configuran como modalidades de pro-
gramacién de la ayuda que estdn teniendo una presencia creciente en el sistema de cooperacién.
Algunos ejemplos concretos de esta importancia los ilustra el hecho de que en la programacién
del noveno European Development Fund (el dltimo), el 30% de los fondos son para Apoyo
Presupuestario (European Commission, 20006); o que el 30% de la ayuda bilateral britdnica en
2005 se canalizé a través del Apoyo Presupuestario. En paises como Etiopfa, en 2003-2004 el
20% de la ayuda que llegé al pais lo hizo en forma de Apoyo Presupuestario (Riddell, 2007).
Muchos de los problemas y limitaciones que presentan los SWAps, son aplicables también al
Apoyo Presupuestario. Por ejemplo no estd claro que el alineamiento sea real entre las opciones
del receptor de la ayuda y el donante, hay evidencia de que el receptor se adapta al donante en

algunos contextos, sobre todo de debilidad institucional (Booth et al, 2006: 193).
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3.4 CONCLUSIONES DEL CAPITULO

En este capitulo hemos analizado las nuevas orientaciones doctrinales del Banco Mundial y el
FMI, en particular, las las referidas a la reduccién de la pobreza, la promocién de la buena gober-
nanza y los procesos de apropiacién, andlisis que se corresponde con el tercero de los “yardsticks”
de aceptacién (o rechazo) de la hipétesis de trabajo expresada en el primer capitulo. Asimismo,
también hemos analizado los cambios acontecidos en otros dmbitos del sistema internacional de
cooperacién al desarrollo, como el Consenso de Monterrey o la Declaracién de Parfs, andlisis en
este caso correspondiente con el cuarto de esos “yardsticks”.

La debilidad de los indicadores de desarrollo africanos a finales de los afos 90, entre otras
cosas supuso la necesidad por parte del Banco Mundial y el FMI de recuperar la legitimidad
perdida tras las fuertes criticas vertidas a sus politicas, tanto desde dentro como desde fuera del
continente africano. Por ello hay que ver las iniciativas de ambas instituciones (aunque sobre
todo del Banco Mundial), como un modo de mantenerse como las instituciones externas mds
importantes de desarrollo en Africa. Por eso los cambios en las orientaciones teéricas consisten
en un acercamiento hacia el discurso mds aceptado de otras instituciones, particularmente
Naciones Unidas, asi como en una asuncién de parte de las criticas recibidas por las politicas
de ajuste estructural.

El giro tedrico del Banco Mundial (analizado en el capitulo a través del eje “pobreza’,
“gobernanza” y “apropiacién”) no supone un cuestionamiento mayor de los enfoques prece-
dentes, en el que el enfoque de mercado continda siendo predominante, como se ha puesto de
manifiesto en las secciones centrales del capitulo (3.2.2). Es mds, para autores como Rodrik,
ahora debemos hablar de una “consenso de Washington aumentado” (2006: 978).

Por dltimo, al analizar otras iniciativas relevantes en el sistema de cooperacién (Objetivos
del Milenio, Consenso de Monterrey y Agenda de Parfs), vemos como gracias a la cooptacién
de discursos, y a la aceptacién de criticas, tanto el Banco Mundial como el FMI han mantenido
su posicién central en el sistema de cooperacién, y por extensién en el sistema de cooperacién
en Africa. Ello tiene como consecuencia que en los procesos de cartelizacién de la ayuda actual-
mente en curso, el discurso y la prictica del Banco Mundial y el FMI tienen una particular

influencia.
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INTRODUCCION AL CAPITULO

Coherentemente con la renovacién del aparato doctrinal, las instituciones de Bretton Woods
han puesto en marcha nuevos instrumentos de diseno de politicas y de financiacién, o bien han
renovado algunos de los ya existentes.

A fin de disminuir la presién financiera sobre los paises mds pobres, por primera vez en
su historia, en 1996 el BM y el FMI acceden conjuntamente a la condonacién de parte de las
deudas que estos paises, en su mayor parte africanos, mantienen con ellos. A su vez, el Club de
Paris se suma a la medida, ampliando los tratamientos preferenciales que venia concediendo a
los paises mds debilitados. Todo ello en lo que se denomina la Iniciativa HIPC (Heavily Indebted
Poor Countries’), que se reforzé en 1999.

En este esquema reforzado, la reduccién de la deuda se condiciona a la adopcién, por
parte del pais en cuestién, de un Poverty Reduction Strategy Paper (PRSP’*), a partir del cual
deben formularse la totalidad de las politicas publicas. Ademds, los nuevos fondos que afluyan
del FMI y del BM deben ceiiirse a la estrategia contenida en el PRSP

En cuanto a lineas de formulacién, el PRSP debe ser consistente con los principios del
Comprehensive Development Framework (CDF), y por lo tanto construirse a partir de las revisiones
tedricas llevadas a cabo principalmente por el BM, y que hemos visto en el capitulo anterior. De
hecho, el PRSP pretende condensar estas reformulaciones. Por lo tanto, el andlisis pormenorizado
de las lineas maestras de los PRSP nos va a arrojar luz sobre la consistencia de los giros doctrinales
y operacionales observados. La perspectiva temporal es corta, pero en la medida de lo posible nos
haremos eco de la evidencia disponible, ya que 32 paises africanos ya han elaborado y tienen apro-
bado sus PRSP, ya sean definitivos o provisionales (ver tabla 4.4).

La relacién entre ambos instrumentos (Iniciativa HIPC y PRSP) es transcendental, y
va mds alld de la mera funcionalidad. Es decir, para comprender el alcance del PRSP como
instrumento de desarrollo, se hace imprescindible contextualizarlo con los cambios que supone
para las dindmicas de financiacién de los paises mds pobres la Iniciativa HIPC. Para llevar a
buen puerto las politicas de reduccién de la pobreza contenidas en el PRSP, se hacia necesario
disminuir la presién financiera sobre los paises mds pobres para liberar recursos y ponerlos a
disposicién de las nuevas estrategias.

Ante las presiones de la opinién publica internacional y las limitaciones de la Iniciativa
HIPC, en la cumbre del G-8 de julio de 2005 en Escocia, se lanza la Multilateral Debr Relief

73 En castellano la traduccién es Iniciativa PPME (Paises Pobres Muy Endeudados), pero se suele utilizar la deno-
minacién Iniciativa HIPC, que de hecho es la que utilizaremos.
74 En castellano la traduccién es Documento Estratégico de Lucha contra la Pobreza (DELP), pero se suele utilizar

la denominacién PRSP, que de hecho es la que utilizaremos.
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Initiative (MDRI), que significa un paso mds decidido hacia la reduccién de la carga de la
deuda. Como veremos con mds detalle, a los beneficios de la MDRI acceden los paises que
han completado las etapas de la Iniciativa HIPC, con lo que la MDRI puede considerarse una
segunda parte de ésta.

En este capitulo también analizaremos los nuevos instrumentos de crédito del FMI
(PRGE, Poverty Reduction and Growth Facility) y del BM (PRSC, Poverty Reduction Support
Credit), que vienen a sustituir los antiguos créditos para el ajuste estructural, y se deben basar
en el PRSP. De hecho, el PRSP es obligatorio para los paises con acceso a las ventanillas conce-
sionales del FMI y del BM. Es de particular interés el PRGF porque supone la involucracién del
FMI en la lucha contra la pobreza, tarea hasta hace bien poco ajena a su mandato de garantizar
la estabilidad financiera internacional.

Tras el andlisis de estos instrumentos, estaremos en condiciones de analizar las [6gicas de
fondo del giro doctrinal y operacional observado. De este modo podremos aceptar o rechazar
la hipétesis de trabajo, esto es, si estos cambios suponen un cuestionamiento de la I6gica del

ajuste estructural.

LOS NUEVOS INSTRUMENTOS DEL BM Y DEL FMI PARA AFRICA

143



144

4.1. LAS INICIATIVAS DEL BM Y EL FMI DE REDUCCION DE LA DEUDA EXTER-
NA AFRICANA

4.1.1 DEUDA Y DESARROLLO

Desde una perspectiva neocldsica, la transferencia de recursos desde paises donde el capital es
relativamente abundante y su rentabilidad baja en virtud de esa abundancia, hacia pafses donde
esta rentabilidad puede ser mayor en virtud de su escasez relativa, representa una oportunidad
de crecimiento para paises en desarrollo donde el capital es escaso. Desde este punto de vista, el
endeudamiento no representa ninguna carga para el pais receptor si éste genera unos rendimientos
que permitan su retorno, y esto segin la teorfa neocldsica debifa cumplirse. La realidad estd lejos
de ser tan perfecta, y en Africa subsahariana, con distintos grados de intensidad segtin los paises,
al igual que en el resto del mundo en desarrollo, desde los afios 80 se vive con intensidad una
situacién de sobreendeudamiento que se ha constituido en uno de los mds importantes frenos al
desarrollo, al comprometer la viabilidad de las finanzas publicas de numerosos paises africanos.
Ante esta evidencia, y sin salirnos del esquema neocldsico, se argumenta que los rendimientos
del capital bien pudieran no ser tan elevados como se espera en los modelos convencionales por
problemas institucionales, como un elevado intervencionismo o dificultades en el cumplimiento
de contratos (Carrera y de Diego, 2007: 237). Mds alld de estos argumentos, también se puede
argiiir como causas de disfunciones en el financiamiento de los paises en desarrollo la volatilidad
de estos flujos (“sudden stops”), y el sobreendeudamiento por existencia de riesgo moral por parte
de los prestatarios.

En otro orden de cosas, la carga de la deuda externa tiene importantes efectos macroeco-
ndémicos en términos de desincentivo de inversiones, y de credibilidad de los prestatarios.
Existe una "deuda invisible" ("debt overhang"), derivada del efecto "bola de nieve" consistente
en conceder nuevos préstamos para pagar obligaciones atrasadas. Tal como lo define Krugman
(1988), existe "debt overhang” cuando "the ‘inberited debt' (...) is larger than the present value of
the resource transfer that their creditors expect them to make in the future"”.

Con el objetivo de modelizar estos efectos, tanto en Krugman (1988) como en Sachs
(1989) se elabora una teorfa de la "deuda invisible" ("debr overhang theory") que sugiere que a
medida que ésta crece, los incentivos de los gobiernos prestatarios para llevar a cabo una politica

fiscalmente responsable disminuyen’®. Cabrfa pues, analizar los comportamientos fiscales de los

75 En Raffer (2003: 50-52) se ofrece un sencillo ejemplo numérico de creacién de “deuda fantasma”.
76 La argumentacién que Krugman despliega en este articulo se encuentra en la base de la decisién del gobierno
de EEUU de poner en marcha el Plan Brady el afio 1989, que contemplaba por vez primera desde la crisis latinoa-

mericana de la deuda de 1982, reducciones del valor nominal de la deuda externa.
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gobiernos africanos como una consecuencia de la carga de la deuda, y no como una causa. Dentro
del mismo paquete tedrico, se argumenta que la carga de la "deuda fantasma" se traduce en una
reduccién de la inversién privada debido a la expectativa de un incremento de la presion fiscal
destinado a financiar el servicio de la deuda (Sachs, 1989). Los posibles inversionistas tendrdn
miedo de que, cuanto mds se produzca, mayor capacidad de pago habrd, y, por lo tanto la presunta
inversién beneficiarfa a los acreedores. Por eso los inversionistas no estdn dispuestos a afrontar
un coste hoy, ante la inseguridad de obtener rendimientos futuros. Asimismo, los gobiernos no
tendrdn incentivos para afrontar reformas que incrementen la renta (y por lo tanto la capacidad
de pago), porque los beneficios se acabarfan transfiriendo al exterior. Ademds de generar menos
crecimiento a través de la reduccién del volumen de inversién, el sobreendeudamiento también
puede afectar al crecimiento a través de la eficiencia de la inversidn si el endeudamiento conlleva
inflacién como forma de financiamiento, o una reduccién en el nivel de inversién en infraestruc-
turas. Por otra parte, la incertidumbre acerca de la reestructuraciéon de la deuda puede significar
que las inversiones sean mds de tipo financiero o comercial, que de tipo productivo, como modo
de evitar compromisos de largo plazo con resultados menos previsibles.

La existencia de teorfas encontradas sobre el efecto de la deuda sobre el crecimiento ha
llevado a algunos autores a proponer una relacién en forma de U invertida tipo Laffer. Asi, hasta
cierto nivel de endeudamiento, estos recursos tendrian un efecto positivo sobre el crecimiento,
de acuerdo con las teorfas neocldsicas, mientras que a partir de cierto umbral este efecto serfa
negativo, tal como predice la teorfa del sobreendeudamiento (Carrera y de Diego, 2007).

Entre los estudios mds relevantes acerca de esta cuestién, podemos citar el de Pattillo
(2002), donde se lleva a cabo un trabajo empirico en el que se confirma la existencia de una
relacién de este tipo, situando el punto mdximo de esta curva de Laffer en una ratio del 80%
entre la deuda externa y las exportaciones, que luego va cayendo desde este punto hasta el
165%. En un trabajo posterior, Pattillo et al. (2004) amplian el andlisis y observan una causali-
dad entre el aumento del endeudamiento y la reduccién de la acumulacién de capital, asi como
con la reduccién de la Productividad Total de los Factores.

En otros estudios un poco mds antiguos, Raffinot (1999; 31-32) hallamos un breve repa-
so a los estudios empiricos llevados a cabo para ilustrar la hipétesis del sobreendeudamiento vy,
en general, ésta se ve confirmada. En Ojo y Oshikoya (1995) el estudio llevado a cabo para un
panel de 68 paises africanos entre 1970 y 1991, muestra que una reduccién del 10% en la ratio
stock de deuda sobre PNB, significarfa un aumento de la tasa de crecimiento del 0,3% y un
aumento del 0,4% de la tasa de inversién. Asimismo, en Eddez (1997) se analiza el conjunto de
los paises periféricos, y se observa que el efecto negativo de la deuda sobre la inversién es mayor
en los paises de ingreso bajo en el periodo 1982-1990. Por otro lado, otros estudios (Cohen,
1996; Rougier, 1994), ofrecen resultados mds matizados, que para Africa indicarfan que los

efectos son desiguales segin los paises.

LOS NUEVOS INSTRUMENTOS DEL BM Y DEL FMI PARA AFRICA

145



146

En el contexto africano, el andlisis del sobreendeudamiento se ve dificultado por el
problema de la agregacién entre paises heterogéneos. Esto es, los umbrales de insostenibilidad
de la deuda externa pueden variar sustancialmente de un pafs a otro. En Reinhart (2003)
encontramos un intento de acotar este problema acufiando el término “intolerancia a la
deuda”, concepto que hace referencia a los distintos umbrales de “intolerancia” macroeco-
némica que tendrfa un pafs ante la carga de la deuda externa. En este trabajo se taxonomiza
a los paises distinguiendo entre paises desarrollados, con una tolerancia superior por tener
acceso continuo a los mercados financieros, y paises en desarrollo con seria intolerancia a la
deuda y con acceso limitado a financiacién internacional. Un tercer grupo comprenderia a
los denominados paises emergentes, es decir, paises en desarrollo pero con acceso a los mer-
cados financieros internacionales. La inmensa mayoria de paises africanos quedaria incluida
en el segundo grupo. Con todo, los umbrales de intolerancia también diferirfan, esta vez
en funcién de la situacién fiscal y monetaria, del historial de crecimiento, y de numerosas
cuestiones institucionales.

En cualquier caso, parece innegable que la carga de la deuda externa genera unos efec-
tos negativos que pueden llegar a ser dramdticos en lo social, por el recorte de gasto publico
asociado al servicio de la deuda. Asimismo, el stock de deuda tampoco es neutral macroeco-
némicamente, ya que su aumento genera incrementos en el tipo de interés, desincentivando
la inversién y erosionando la credibilidad del deudor, comprometiendo todo ello las bases de
un futuro crecimiento. La necesidad del gobierno de financiarse en los mercados de crédito
desplaza a los inversores privados, en lo que se conoce como el efecto “crowding out”, que ade-
mis resta flexibilidad a la politica fiscal ya que dificulta la posibilidad de llevar a cabo politicas
anticiclicas en situaciones de dificultad, ya que en tal caso el gobierno no tendrd acceso barato

a fondos prestados.

4.1.2 ALGUNAS ESPECIFICIDADES DEL ENDEUDAMIENTO AFRICANO

La carga de la deuda externa del Africa subsahariana se incrementé espectacularmente
entre 1970 y 1995, pasando de 6.921 millones de ddlares a 235.295 millones. A partir de
este ultimo afio, y en funcién de los tltimos datos disponibles, de 2005, la deuda no ha
estado ningdn afio por debajo de los 200.000 millones de délares, tal como se muestra en

el Gréfico 4.1
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Gréfico 4.1: Evolucién de la deuda externa total en Africa subsahariana 1970-2005

(millones de $ corrientes)

250.000

200.000 /\/\/\
150.000

100.000 /

50.000 /

LI |
1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005

Fuente: claboracién propia a partir de World Development Indicators On-line, World Bank, consultado en febrero de 2008

Ademis del espectacular crecimiento del volumen total de deuda, cabe sefalar un par de
caracterfsticas mds: el aumento de la importancia de los acreedores publicos (bilaterales y multila-
terales), en detrimento de los privados (ver Grifico 4.2); y el aumento del elemento concesional
en el volumen de deuda, que pasa del 27% en 1970 al 41,8% en 2002. Ambos hechos ilustran las
fragilidades de las economias africanas, ya que se observa que el flujo financiero depende cada vez
mds de los poderes publicos del Norte, y en términos mds favorables que los de mercado. Es decir,

depende cada vez mds de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD), y consecuentemente menos de la

financiacién privada, a la que el continente africano le resulta poco atractivo.

Grifico 4.2: Evolucidn de la estructura de la deuda a largo plazo por tipo de acreedor
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Fuente: claboracién propia a partir de Global Development Finance, FMI, 2004
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Entre los principales factores explicativos de este masivo endeudamiento encontramos una amal-

gama de factores internos y externos. En los de orden externo encontramos:

a.

las crisis del petrdleo de los arios 73-74 y 79-80, y la recesion global de principios de los 80. La
subida de precios del petréleo condujo a un deterioro del entorno internacional que duré
algunos afios. El aumento de los precios del petréleo no sélo tuvo un impacto negativo
sobre la balanza de pagos de los paises importadores de petréleo, sino que también causé
crisis fiscales en la mayoria de ellos, que frenaron la inversién doméstica. La segunda
subida de precios coincidié con la puesta en marcha de politicas monetaristas en EEUU,
que significaron un notable aumento de los tipos de interés reales, que dificultaron enor-
memente la gestién de la deuda externa. La recesién global de principios de los afios 80
deprimié la demanda de las exportaciones africanas, hecho que coincidié con el deterioro
de la relacién real de intercambio. Sin embargo, se creyé que la crisis duraria poco, de
modo que numerosos gobiernos se apoyaron en el crédito externo para solventar los des-
equilibrios sobrevenidos en tan corto lapso de tiempo.

el ajuste estructural a que se ven sometidos la mayor parte de los paises africanos de la mano
del Banco Mundial y el FMI. Ante la crisis de principios de los 80, desarrollada in extenso
en el capitulo 2.1.3, la inversién y el crédito privados, ya fueran de origen doméstico o
extranjero, bajaron mucho. Ademds, los problemas de liquidez ante el pago de las obli-
gaciones de la deuda eran cada vez mds asfixiantes. A cambio de nuevos préstamos, se
obligaba a los gobiernos a someterse a un programa de ajuste estructural. En el marco
de estos programas, el estricto control de las variables macroecondémicas, y los proyectos
orientados a la liberalizacién y apertura de la economia, se han revelado un enfoque limi-
tado en el contexto africano, con unas peculiaridades estructurales poco aptas para estas
politicas. Asi, el escaso crecimiento econémico producto de estas politicas y del entorno
internacional, dificultaron el servicio de la deuda, acumuldndose los atrasos.

la evolucion adversa para numerosos paises de la relacion real de intercambio, derivada de
una estructura econdmica basada en la exportacion de unos pocos productos bdsicos. A finales
de los afios 90, los niveles de dicho indicador eran un 21% inferior a los registrados en
los primeros afios 70 para el conjunto del Africa subsahariana. Segiin cdlculos del Banco
Mundial, entre 1970 y 1997 (UNCTAD, 2001), las pérdidas acumulativas de la relacién
de intercambio en el caso de los paises no exportadores de petréleo del Africa subsahariana
ascendieron al 119% del PIB de la regién en 1997, y aun 51% y un 68% de las corrientes
netas acumulativas de recursos y de las transferencias netas de recursos a la regidén, respec-
tivamente.

la naturaleza politicamente dependiente de los estados africanos. Dependencia que desde el
punto de vista financiero se ha traducido en la recepcién de cuantiosos créditos y présta-

mos mds por motivos politicos que por motivaciones de desarrollo, lo que ha conducido a
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escaso control del uso de esos recursos por parte del donante, que a menudo se han dedica-
do a proyectos de escasa viabilidad econédmica, cuando no a favorecer el enriquecimiento
ilicito y tolerado de gobernantes africanos. Esto fue especialmente acentuado durante la
Guerra Fria.

e. una desacertada gestion de la crisis por parte de los acreedores. El control absoluto de la gestién
de la deuda ha correspondido a los acreedores. Ello ha tenido como consecuencia que los
intereses de los acreedores han prevalecido sobre los de los deudores. Por otro lado, desde
el estallido de la crisis de la deuda a principios de los 80 hasta la actualidad, las continuas
y largas negociaciones en el marco del Club de Paris77 y el Club de Londres78, reprogra-
mando pagos y concediendo mds créditos para pagar atrasos, y la creencia de que las difi-
cultades se debfan a falta de liquidez y no a falta de solvencia, han agravado el problema

en lugar de resolverlo.

En el capitulo de los factores de orden interno cabe destacar los siguientes:

a. la naturaleza autoritaria de numerosos gobiernos africanos. Ello fue a menudo fuente de
corrupcién a gran escala, y también de un uso represivo de los recursos financieros dispo-
nibles. En este sentido, una parte de la deuda externa africana se podria considerar deuda
odiosa. Aunque no hay un consenso internacional claro acerca de su definicién (Nehru y
Thomas, 2008), podemos acogernos a su acepcion cldsica y definirla como deuda en la que
ha incurrido un gobierno no para beneficio de su poblacién, sino para fortalecer su auto-
ritarismo, reprimir la poblacién que lucha contra este gobierno, y alimentar la corrupcién
(Sack, 1929; Howse, 2007).

b. los conflictos armados. Estos hay que considerarlos no solamente desde el punto de vista
estrictamente financiero de los costes directos, sino de pérdida de estabilidad institucional, de
capital fisico y humano. Costes todos ellos, que pueden traducirse en términos de crecimiento
econémico perdido.

c. la fuga de capitales. Una fraccién sustancial de los créditos y préstamos ha sido capturada
por miembros de las élites politicas africanas, y canalizada al exterior en forma de fuga de
capitales. A través de estd mecanismo, deuda externa publica (contraida por gobiernos afri-
canos o empresas privadas con garantias publicas), ha sido transformada en activos privados
en el extranjero. En un célebre articulo, Boyce y Ndikumana (2003) estiman en un estudio
de 30 paises del Africa subsahariana, que para el periodo 1970-1996, la fuga de capitales

total ha sido de aproximadamente 187.000 millones de délares de 1996. Si se incluyen los

77  Grupo informal que retne a los gobiernos acreedores de deuda externa bilateral, y donde se negocian las rees-
tructuraciones de dicha deuda. En realidad, es la instancia que agrupa a los paises ricos frente a los paises deudores,

y se mueve segun el dictado del G-7. http://www.clubdeparis.org

78 Grupo informal que redne a acreedores privados, principalmente bancos.
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intereses devengados, el stock de capital fugado para la muestra de paises sube hasta 247.000
millones de ddlares, cifra equivalente al 145% del total de la deuda de los mismos paises
en 1996. En otras palabras, Africa subsahariana es acreedor neto frente al resto del mundo
en el sentido de que los activos en el extranjero, medidos como el stock de capital fugado,
excede a los pasivos frente al resto del mundo, medidos como stock de deuda externa. La
diferencia sustancial es que mientras los activos estdn en manos privadas, los pasivos son
las deudas publicas de los gobiernos africanos. Como un pez que se muerde la cola, estos
investigadores también encontraron que los préstamos alimentan la fuga de capitales. En el
periodo 1970-1996, aproximadamente 80 céntavos de cada délar que llegaba prestado volvia
como capital fugado el mismo afio. Esto sugiere que los préstamos externos directamente
financiaban la fuga de capitales. Mds atin, por cada délar afiadido a la deuda total de un pais,
se generaban aproximadamente 3,5 centavos de fuga de capital en los afios subsiguientes,
hecho que sugiere que la fuga de capitales ha sido también una respuesta al deterioro del

entorno econémico asociado al crecimiento de la carga de la deuda.

. la mala gestion. En numerosos casos, el flujo de recursos asociado al endeudamiento se ha

dedicado a proyectos de dudosa viabilidad econémica y financieramente mal gestionados.
Yy y g

En algunos de estos casos, los proyectos tenfan un interés mds politico que econdémico, en
g y q

lo que se conoce como “catedrales en el desierto” o “elefantes blancos”. Durante los afios

60 y 70, el endeudamiento africano fue un instrumento de reciclaje de capitales y “origen

de rentas privadas” (Hugon, 2003: 48). La mala gestién se debe a falta de capacidades

locales, pero también en algunos casos a los intereses de los prestamistas, que han buscado

g q
persuadir a los gobiernos africanos para que aceptaran créditos sin tener mucho en cuenta
la viabilidad econdémica del proyecto propuesto, hecho también recurrente en el resto del
y

mundo en desarrollo.

Llama poderosamente la atencién el nivel de atrasos en los pagos, un claro indicador de la inca-
pacidad de los deudores africanos de hacer frente a sus obligaciones financieras. En 1995, por
ejemplo, los atrasos acumulados de la amortizacién del principal habfan sobrepasado en Africa
subsahariana los 41.000 M$. Todavia mds espectacular es constatar que entre 1970 y 2002, el
subcontinente recibié 294.010 M$ en préstamos, pagé 268.302 M$ en concepto de servicio de
esta deuda, y que sin embargo el stock total de deuda continué en 210.685 M$. Esto se debe a
que un impago produce un aumento del capital a amortizar, y consecuentemente un aumento en

las futuras obligaciones de servicio de esta deuda.

79 El valor actual neto (VAN) de la deuda externa es la suma de las obligaciones futuras de servicio de la deuda
actual (interés y principal) descontadas al tipo de interés de mercado. Ello permite medir la carga total de la deuda

teniendo en cuenta el grado de concesionalidad.
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Estos datos ilustran la desacertada gestién que se ha hecho del problema de la deuda
externa en el Africa subsahariana, y por extensién en el conjunto del mundo en desarrollo.
Desacertada desde el punto de la estricta eficiencia econdmica, ya que el servicio de la deuda
ha superado en mucho el VAN’ del total de la deuda en el momento de ser contraida, lo que
sugiere que cancelaciones a tiempo hubieran sido menos perjudiciales, tanto para el deudor
como también para el acreedor.

Por lo tanto, cabe identificar dos grandes principios implicitos en la corta historia de la
gestién de la deuda externa. Primo: la dificultosa asuncién de que se trata de un problema de
solvencia y no de liquidez. Secundo: el absoluto control del acreedor del proceso de negocia-
cién, que ha preferido ver un problema soluble con reprogramaciones y nuevos créditos, donde
probablemente lo que hacfa falta era asumir responsabilidades como acreedores y condonar
créditos incobrables.

En el contexto de la crisis de legitimidad y de las reformulaciones doctrinales y cambios
de rumbo politicos de las instituciones financieras de Bretton Woods, que se registran desde
mediados de los afos 90, la cuestién de la insostenibilidad de la deuda externa entra de lleno
en el debate.

Este ejercicio contable de sacar de un lado para poner en otro se ha traducido en un
deterioro importante de las condiciones de vida de los mds vulnerables. Como ya se ha men-
cionado, no fue hasta 1987 con la publicacién del informe elaborado bajo los auspicios de
UNICEF “Ajuste con rostro humano” (Cornia et al., 1987) que se empieza a tomar consciencia
de los costes sociales del ajuste estructural y de la carga de la deuda externa. No es casualidad
pues, que a partir del afio siguiente, 1988, se empezaran a negociar en el seno del Club de Paris
reducciones del stock de deuda, por las dificultades financieras pero también por la presiéon
de la opinién publica mundial, que veia en la deuda externa de los paises periféricos una carga
insoportable para el desarrollo social y humano de las poblaciones.

Una muestra de los costes de oportunidad de la deuda externa la tenemos en la Tabla
4.1, en la que se observa como para numerosos paises africanos, el servicio de la deuda por
parte del sector publico es un porcentaje elevado de su PIB. Paralelamente a ello, a menudo
el gasto publico en educacién se sitda en niveles inferiores, lo que es una muestra el coste
de oportunidad del servicio de la deuda en términos de desarrollo humano. En esta Tabla
ofrecemos datos de 2000 y 2005 para mostrar como en algunos casos la situacién ha mejo-
rado gracias a las operaciones de condonacién de la deuda que se han llevado a cabo en estos

s _
ultimos afos.

79  El valor actual neto (VAN) de la deuda externa es la suma de las obligaciones futuras de servicio de la deuda
actual (interés y principal) descontadas al tipo de interés de mercado. Ello permite medir la carga total de la deuda

teniendo en cuenta el grado de concesionalidad.
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Tabla 4.1: Coste de oportunidad del servicio de la deuda

2000

Servicio deladeuda  Gasto piblico en  Servicio deladeuda  Gasto publico en
publica y piblicamente educacién % PIB  publica y piiblicamente educacién % PIB

garantizada, % PIB garantizada, % PIB

Angola 18,40 2,61 8,30 2,39
Camerin 3,60 1,93 3,48 3,07
Costa de Marfil 6,44 4,63

Kenia 3,51 5,19 2,68 7,31
Mauritania 6,08 3,28 (a) 2,95 2,34
Senegal 3,88 3,38 1,49 5,43
Zambia 4,80 1,99 1,36 1,99

(a) datos de 2006

Fuente: elaboracién propia a partir de World Development Indicators Online (World Bank).

4.1.3 LA Iniciativa HIPC

Ante la insostenibilidad de la carga de la deuda, tanto en términos financieros como socio-politi-
cos, desde finales de los 80 se estdn llevando a cabo operaciones de reestructuracién y condona-
cién parcial de la deuda bilateral en el marco del Club de Paris. Las condiciones aplicadas se han
venido suavizando progresivamente, hecho que da idea de la acentuacién de la insostenibilidad
de la deuda en estos tltimos afios.

* Tratamiento de Toronto (aplicado entre 1988 y 1991): reduccién de la deuda entre
20-33% del VAN del servicio de la deuda elegible.

* Tratamiento de Londres (o de Trinidad, aplicado desde 1991 hasta 1994): reduccién
del 50% del VAN del servicio de la deuda elegible.

* Tratamiento de Ndpoles (aplicado entre 1995 y el lanzamiento de la Iniciativa HIPC,
en 1996): recorte del 50% del VAN del servicio y/o el principal de la deuda elegible
para pafses con un PNB per cdpita superior a 500$; o bien del 67% para aquellos por
debajo de 500$. Este tratamiento ha sustituido a los dos anteriores, con lo cual ya no se
utilizan.

En este contexto, la deuda elegible es aquella deuda externa bilateral que i) es publica o publica-
mente garantizada, ii) no procede de créditos concesionales concedidos en el marco de programas
de Ayuda Oficial al Desarrollo, iii) fue contraida anteriormente a la fecha de corte, siendo ésta la

fecha de la primera renegociacién con el Club de Paris.
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En otofo de 1996, a instancias del G-7, el BM y el FMI accedieron por primera vez a
reprogramar y condonar una parte sustancial de la deuda que tenfan contraida con ellos algu-
nos de los paises mds pobres y endeudados del planeta. Como ya se ha indicado, este programa
recibié el nombre de HIPC Initiative.

Los requisitos que convertian un pais en elegible eran altamente restrictivos, quedando
limitada esta oportunidad a un conjunto de paises muy pobres, muy endeudados y marginados
de los flujos financieros internacionales de capital. Concretamente, las condiciones de elegibili-
dad eran las que siguientes: i) tener acceso a las ventanillas blandas del BM, y del FMI (ESAF,
Enbanced Structural Adjustment Facility®); ii) estar aplicando satisfactoriamente los programas
de ajuste estructural disenados por estas instituciones; iii) imposibilidad de lograr la “sostenibi-
lidad” de la deuda externa después de la aplicacién de los mecanismos tradicionales de alivio.

En ese momento, la deuda externa se considerd sostenible cuando la razén de su VAN
sobre las exportaciones se movia entre 200 y 250%, o bien que la ratio que relaciona el VAN
de la deuda externa con los ingresos fiscales fuera inferior al 280%. En el caso de un pais que
se acogiera al segundo de estos criterios, se afiadian dos subcriterios que también debian ser
cumplidos: que fueran economfas muy abiertas (relacién exportaciones y PIB de por lo menos
el 40%), y que estuvieran realizando esfuerzos para generar ingresos fiscales (razén entre los
ingresos fiscales y el PIB de por lo menos el 20%). En aquel momento, eran elegibles para
beneficiarse de los términos de la Iniciativa 29 paises®’, todos ellos africanos menos 3.

Paralelamente, y de manera consistente al lanzamiento de la Iniciativa HIPC, el Club de
Paris amplié sus compromisos con el llamado 7ratamiento Lyon (o HIPC), en el que se contem-
pla reducir el VAN de la deuda elegible hasta el 80%, ampliable al 90%.

En el esquema que se propuso, pueden diferenciarse tres etapas en el desarrollo de la
Iniciativa HIPC (Cuadro 4.1). La primera de ellas, con una duracién de tres afios, consistia
en determinar la sostenibilidad de la deuda de los paises elegibles después de aplicar durante
este perfodo los mecanismos tradicionales de alivio de la deuda y el correspondiente programa
de reformas estructurales, al final de esta etapa se llegaba al punto de decisién, dando paso a
la segunda etapa. En ésta, se abrian dos posibilidades: i) si las operaciones de reduccién de la
deuda en el marco del Club de Paris (segtin el Tratamiento de Ndpoles) y de los acreedores
bilaterales y comerciales en condiciones similares, habfan permitido al pais alcanzar la sos-
tenibilidad de su deuda externa de acuerdo con los criterios expuestos mds arriba. En este

caso, la reprogramacién de la deuda para estos paises en el marco de la /niciativa se daba por

80 En castellano es SRAE (Servicio Reforzado de Ajuste Estructural)

81 Bolivia, Burkina Faso, Costa de Marfil, Guyana, Mali, Mozambique, Uganda, Camertn, Chad, Republica
del Congo, Etiopfa, Guinea, Guinea-Bissau, Madagascar, Malawi, Mauritania, Nicaragua, Niger, Rwanda, Sierra
Leona, Tanzania, Zambia, Burundi, Republica Democrdtica del Congo (ex-Zaire), Liberia, Myanmar, Santo Tomé y

Principe, Somalia y Suddn.
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finalizada. ii) si la sostenibilidad no se habifa alcanzado, por lo que si estos paises cumplian
los requisitos para recibir asistencia del FMI y del BM, automdticamente estaban habilitados
para recibir alivio suplementario por parte de estas dos instituciones. En esta segunda etapa
el pais segufa aplicando los programas de reforma y de reduccién de la pobreza y los distintos

acreedores respaldan financieramente a estos paises por distintas vias para lograr la meta de

sostenibilidad de la deuda.

Cuadro 4.1: Esquema de la Iniciativa HIPC

o Acreedores: mecanismos tradicionales de alivio de la deuda
(condiciones Ndpoles)

Primera etapa

(3 aiios) * Deudor: aplicacién de las reformas estructurales y disefio de

una estrategia integral de reduccién de la pobreza

Reprogramacién final-salida
® Deudor: alcance de la sostenibilidad de la deuda

™\

Segunda etapa:
Punto de
decision

Paises habilitados
* Acreedores: reprogramaciones en condiciones de Colonia

(Club de Paris). Condiciones similares para el resto de acreedores
* Deudor: aplicacion del ajuste y programa

de reduccién de la pobreza

o Acreedores: Club de Paris reduce el stock de deuda hasta el
80% (otros acreedores bilaterales y comerciales en condiciones

; similares). FMI y BM otorgan la reduccién de la deuda.

Tercera etapa:
Punto de

. * Deudor: compromiso de seguir aplicando
culminacion

programa de crecimiento y lucha contra la pobreza

Fuente: elaboracién propia a partir de informacién del Banco Mundial y FMI

El escaso alcance de la Iniciativa provocado por la rigidez de los umbrales establecidos obligé a su
revisién. A ello hay que afadir el contexto general de pérdida de legitimidad del FMI y el BM, ya
explicado 77 extenso en los capitulos anteriores. En particular, la presion ejercida por la campafia
mundial Jubileo 2000, liderada por una coalicién de ONG, y las movilizaciones asociadas al inci-

piente movimiento altermundialista, tuvieron notable relevancia.
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En un intento de restablecer la solidez institucional perdida, en la cumbre de Colonia de
junio de 1999, el G7 propone el refuerzo de la Iniciativa mediante la rebaja de los umbrales de acce-
s0, y la obligatoriedad en la adopcién de un marco estratégico de politicas de lucha contra la pobreza.
Oficialmente esto se dio en llamar Iniciativa HIPC Reforzada (Enhanced HIPC Initiative).

Bdsicamente, ello significé cambios en los criterios de eligibilidad, que fueron revisados
a la baja tal como se observa en la Tabla 4.2, lo que condujo a que un mayor nimero de paises

tuviera acceso a los beneficios de la condonacién.

Tabla 4.2: Cambios en los criterios de sostenibilidad de la Iniciativa HIPC

1996 1999

VAN deuda total/exportaciones <200-250% <150%
Servicio de la deuda/Exportaciones <20-25% <15%
VAN deuda total/Ingresos fiscales <280% <250%

Fuente: Banco Mundial y FMI

Ademds, también se dio luz verde a un nuevo tratamiento en el seno del Club de Parfs, que serd
conocido por el Tratamiento de Colonia, por el cual los acreedores bilaterales se comprometian a
cancelar completamente los remanentes de stock de deuda procedente de AOD, y a cancelar el
90% de la deuda generada por los créditos a la exportacién concedidos con anterioridad a la fecha
de corte. Cabe notar que este tratamiento ha venido a sustituir al de Lyon, que ha quedado en
desuso. A su vez, el mismo afio, el FMI reformé sus denostados préstamos ESAFE, y pasa a deno-
minarlos PRGF (Poverty Reduction and Growth Facility®).

La novedad de la Iniciativa estriba en primer lugar en la aceptacién de la insostenibilidad
de la deuda de los paises mds pobres, y en segundo lugar por la aceptacién por parte de las
instituciones de Bretton Woods de revisar su posicién como acreedor. Ni el BM ni el FMI han
accedido jamds a renegociar ni perdonar su deuda, con el argumento de que su posicién en los
mercados financieros internacionales podria verse perjudicada. EIl BM argumentaba que actua-
ba en estos mercados, y la calificacién de sus bonos es mdxima, lo que indica una solvencia total
que no deberfa ponerse en cuestién tratindose de la institucién financiera puiblica mds grande
del mundo. Por su parte, el FMI argumentaba que su posicién de garante del orden financiero
internacional no le permitia poner en duda el cobro de la deuda contraida con él, para no dar

sefiales negativas al resto de actores del sistema financiero internacional.

82 En castellano Servicio de Crecimiento y Lucha contra la Pobreza (SCLP).
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En cualquier caso, la Iniciativa previd la creacién de un fondo fiduciario (HIPC Trust
Fund), alimentado por los paises del G7 (y alguno mds como Espafa), para compensar las pér-
didas que la Iniciativa iba a ocasionar a ambas instituciones.

A pesar de que sin duda la Iniciativa es una oportunidad para los paises africanos impli-
cados en ella, en la medida en que la deuda externa constituye una carga extraordinaria, son
muchas las dudas que razonablemente se pueden albergar.

En primer lugar, fijémonos que el objetivo de la Iniciativa es llevar la carga de la deuda
a una senda de sostenibilidad, no solventar las debilidades estructurales que han conducido a
la insostenibilidad. De hecho, el compromiso financiero del BM y del FMI, en el marco de la
Iniciativa, es limitado y consiste en reducir deuda hasta unos determinados umbrales de sosteni-
bilidad financiera. En palabras de Gunter: “(...)the HIPC initiative has been designed around the
concept of what debt reduction is needed according to inappropriate debr sustainability indicators,
instead of what debt reduction is needed for sustainable development.” (2002:11). Dichos umbrales
son arbitrarios y basados en extrapolaciones arriesgadas. Por ejemplo, la ratio entre servicio de
la deuda y exportaciones, se calcula en base a unos precios para los productos exportados. El
colapso del precio de algunos productos bdsicos exportados por paises africanos, como café o
algoddn, han dado al traste con algunas previsiones, extremo que ambas instituciones admiten,
ya que “evidence that the actual performance during 2000-01 of the 24 HIPCs analyzed fell short of
the expectations held at the time of their decision points” (IMF y IDA, 2002: 21). De hecho, ante
la evidencia de las limitaciones, el FMI y el BM ya estdn poniendo sobre la mesa planteamientos
que van mds alld de lo que se plantea en la Iniciativa.

En vez de acudir a reprogramaciones y condonaciones mds generosas, o plantear esque-
mas de negociacién alternativos al Club de Paris, o incluso discutir el marco global de finan-
ciacién de los pafses mds pobres, se opta por una solucién que perpetda la dependencia de los

mercados financieros internacionales.

4.1.4 LA MULTILATERAL DEBT RELIEF INITIATIVE

En julio de 2005 en Glenagles (Escocia), y en el contexto de la reunién anual del G8, tras
unos meses de negociaciones entre el Reino Unido, EEUU, Francia, Alemania y Japén, se
acordé profundizar en la reduccién de la deuda de los paises mds pobres. La nueva Iniciativa
de Reduccion Multilateral de la Deuda, aunque formalmente no estd dentro de la Iniciativa

Reforzada HIPC, de facto es una etapa mds de ésta, ya que solamente son elegibles los paises
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que hayan alcanzado el Punto de Culminacién de la Iniciativa Reforzada HIPC*. La principal
novedad reside en que se abandona la nocidén de sustentabilidad de la deuda, y se pasa a con-
donar directamente el 100% de la deuda del FMI, el Banco Mundial y el Banco Africano de
Desarrollo, obviando la deuda del resto de 19 acreedores multilaterales que se contabilizan
para Africa. La fecha de corte considerada es el 31 de diciembre de 2004. Sin embargo, las
condicionalidades previas se mantienen, esto es, hay que tener en marcha un programa con el
FMI, y una estrategia de reduccién de la pobreza. A pesar de que los titulares de prensa insis-
tfan en un monto global condonado de 40.000 millones de $ para los primeros 18 paises,
en VAN esa cifra se queda en 17.000. A pesar de que en el caso del FMI la condonacién no
significa reduccién alguna de los flujos habituales de asistencia, en el caso del Banco Africano
de Desarrollo y del Banco Mundial, cada délar condonado en servicio de la deuda significa
un délar menos en ayuda financiera. Paraddjicamente, esto puede significar que paises que
ultimamente no estaban pagando el servicio de esta deuda vean disminuir sus recursos dispo-
nibles. En cualquier caso, el entusiasmo de las declaraciones de los acreedores contrasta con

la realidad financiera del acuerdo.

Tabla 4.3: Status de la Iniciativa HIPC a 17 de julio de 2008

Paises que han alcanzado el Paises que han alcanzado el Paises elegibles que no han entra-
Punto de Culminacién (23) Punto de Decisién (10) do en la Iniciativa (8)

Benin, Bolivia, Burkina Faso, Afganistdn, Burundi, Repiblica ~ Comores, Costa de Marfil,
Camertn, Etiopia, Gambia, Centroafricana, Chad, Reptblica ~Eritrea, Kirguistdn, Nepal,
Ghana, Guyana, Honduras, del Congo (Brazzaville), Rep. Somalia, Suddn y Togo.
Madagascar, Malawi, Mali, Dem. del Congo (Kinshasa),

Mauritania, Mozambique, Liberia, Guinea, Hait{ y Guinea-

Nicaragua, Niger, Rwanda, Bissau.

Santo Tomé y Principe, Senegal,
Sierra Leone, Tanzania, Uganda
y Zambia.

Fuente: Banco Mundial y FMI

83  Actualmente 22, 20 de ellos africanos, ver Tabla 4.3. Por otra parte, el FMI ha hecho dos excepciones con
Camboya y Tayikistdn, ya que les estd concediendo alivio de la deuda en el marco de la MDRI sin ser paises
HIPC.
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4.1.5 LAS LIMITACIONES DE LAS OPERACIONES DE REDUCCION MULTILATERAL DE
LA DEUDA

En todas estas iniciativas se pueden identificar algunas limitaciones, que sintetizamos a continua-

cién

a. Las condicionalidades.

A pesar de la retérica de la apropiacién de las politicas de desarrollo por parte de los paises recep-
tores de ayuda, la realidad nos indica que las iniciativas mds recientes de reduccién de la deuda
contintian fuertemente condicionadas a la adopcién de politicas afines a los planteamientos de
los grandes donantes. En particular, el sesgo introducido hacia la reduccién de la pobreza que se
desprende de la obligatoriedad de elaboracién e implementacién de un Documento Estratégico
de Lucha contra la Pobreza, tiene mds de estético y discursivo que de cambio de planteamientos
de fondo. A pesar del aumento del gasto en politicas de reduccién de la pobreza observable en
los paises HIPC, y atribuible a las operaciones de reduccién de la deuda (vid. Gréfico 4.3), el
andlisis pormenorizado de los procesos de elaboracién y los contenidos de estos Documentos,
como veremos mds adelante, revela que la légica del ajuste estructural no ha desaparecido, lo que
sugiere que en nombre de la reduccién de la deuda y la lucha contra la pobreza se pretende una

suerte de ajuste permanente.

Grdfico 4.3: Servicio medio de la deuda y gasto en reduccién de la pobreza de los HIPCs que han

superado el punto de decisién
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b. El dmbito de aplicacion: los casos de Nigeria y Kenya.

Grandes paises fuertemente endeudados, y con graves problemas de desarrollo humano han que-
dado fuera de estas iniciativas. En Africa son particularmente significativos los casos de Nigeria
y Kenya. En lo que se refiere al gigante petrolero, con un Indice de Desarrollo Humano menor
que el de otros 10 HIPC, la aplicacién estricta de los criterios de acceso a la Iniciativa HIPC no
permiten su entrada, ya que puede recibir créditos no concesionales por parte del Banco Mundial
en virtud de su tamafio, aunque en realidad no haga nunca recurso a esta fuente de financiacién.
Sin embargo, nadie duda en considerar a Nigeria un pais con fuertes problemas financieros deri-
vados de su alto endeudamiento. En octubre de 2005, en el marco del Club de Paris se acordé
una reduccién de alrededor del 60% de la deuda (previa a la fecha de corte, 16 de diciembre de
1986), siempre condicionado al cumplimiento satisfactorio de un programa del FMI. En el caso
de Kenya, la presencia de una abultada deuda doméstica producto de una época de dificil acceso
al crédito concesional internacional, hace que el pais no sea elegible para la /niciativa HIPC ya

que ésta no es considerada en los cdlculos de sustentabilidad.

¢. La contabilizacion.

El CAD permite contabilizar como AOD los montos condonados de deuda externa. De modo
mds detallado, el perdén de la deuda consiste contablemente en convertir el mondo perdonado
(incluyendo los intereses atrasados) de una préstamo a una donacién. Cuando ello ocurre, se ori-
gina un flujo de AOD equivalente al monto perdonado, y un movimiento en sentido inverso en la
balanza de pagos que refleja la extincién de la deuda. Eso si, dnicamente el principal se contabiliza
para calcular el valor neto de la operacién. Ello es l6gico en la medida en que no tendria sentido
que se perdonara una cantidad que no ha sido efectivamente recibida por el pais prestatario.

Como resultado de todo ello, la AOD neta aumenta por el total de principal e intereses
atrasados menos el principal. Asi, el resto de movimientos negativos susceptibles de restar en la
AOD (extincién de los intereses atrasados, créditos oficiales no concesionales o deuda privada),
no tienen efecto alguno en la cantidad de AOD.

El propio CAD admite en sus publicaciones que este tipo de contabilizacién, basado
en los flujos de la balanza de pagos sobreestima el esfuerzo que el gobierno donante realmen-
te hace, ya que las cantidades condonadas correspondientes a créditos publicos no AOD, y
créditos privados, se afiaden al flujo de AOD sin ser restadas en contrapartida por el crédito
extinguido (DAC, 2000).

d. El riesgo moral.
No podemos pasar por alto la cuestién del riesgo moral, concepto que aplicado a este contexto se
refiere a la posibilidad de que la condonacién de la deuda pueda llevar a creer a los paises deudores

que los acreedores estdn dispuestos a perdonar mds deuda en el futuro, cuando la probabilidad
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de servicio de ésta vaya decreciendo. Ello puede inducir comportamientos fiscales expansivos por
encima de las posibilidades de pago de las obligaciones de la deuda. Asi, en la literatura relativa
a esta cuestion, se aboga por la implementacién de medidas de condicionalidad para evitar este
tipo de comportamientos (Arnone et al. 2008). Asimismo hay que tener en cuenta que también
los acreedores futuros pueden incurrir en riesgo moral en la medida en que las condonaciones en
el marco de la Iniciativa HIPC y MDRI incrementan la capacidad para acceder a nuevos créditos,
que pueden ser en términos no concesionales. En casos asi, los costes de la condonacién en parte
van a subsidiar el servicio de deuda futura. Esto es lo que por ejemplo estd ocurriendo en Suddn,
donde paralelamente al proceso de condonacién de la deuda en el marco de la Iniciativa HIPC,
el gobierno ha contraido nueva deuda no concesional con China. En este caso, es China quien

actda como free-rider en una situacién de riesgo moral (Odedokun, 2007: 20).

Por otra parte, hay que destacar la existencia de algunos enfoques alternativos a estas iniciativas.
En muchos casos se trata de propuestas que podrian considerarse complementarias a las iniciativas

multilaterales de reduccién de la deuda.

a. El desarrollo humano o los ODM como medida de la sostenibilidad de la deuda.

;Qué cantidad debe pagar en concepto de servicio de la deuda un pais con el 50 0 60% de la
poblacién por debajo del umbral de la pobreza? Ante esta pregunta, numerosas ONG e institu-
ciones como la UNCTAD reclaman que el cdlculo de sustentabilidad de la deuda no se haga en
base a criterios macroeconémicos y financieros, sino en base al Indice de Desarrollo Humano o al
grado de satisfaccién de los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Asi, el alcance de la condonacién
de la deuda en Africa serfa muchisimo mds profundo en términos financieros, y ademds deberfa

generar un flujo de ayuda financiera suplementario por parte de los grandes donantes.

b. Aplicacion de la doctrina de la deuda odiosa.

En el mismo articulo citado mds arriba, Boyce y Ndikumana proponen que los gobiernos africanos
repudien selectivamente deuda que pueda considerarse odiosa, invocando el derecho internacional
y los precedentes histéricos. Un mercado de capitales que funcione correctamente exige que los
acreedores asuman las consecuencias de préstamos imprudentes. Pensar que los acreedores deben
cobrar siempre, independientemente de cémo y a quién se ha prestado es indefendible. Siguiendo
esta légica, los gobiernos africanos deben solamente aceptar los pasivos generados por endeuda-
miento que haya sido dedicado a financiar de bona fide proyectos de desarrollo. Ante la evidencia
de que las fugas de capitales estdn impulsadas por el endeudamiento exterior, los gobiernos afri-
canos pueden argumentar que les toca a los acreedores demostrar que las deudas reclamadas son
legitimas en base a la identificacién del receptor del crédito, y si éste no se puede identificar, cabe

pensar que esos fondos han sido desviados hacia bolsillos privados y posiblemente hacia el exterior.
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En este caso, la responsabilidad no debe recaer en el gobierno, sino en los individuos que se hayan
enriquecido con este endeudamiento si logran ser identificados.

Sin duda, la principal cuestién a resolver es quién define qué deuda es odiosa, y qué con-
secuencias juridico-econdmicas tiene la definicién de una deuda como tal (Nehru y Thomas,
2008; Howse, 2007; Ginsburg y Ulen, 2007). La cuestién no es nueva, y ya a mediados del siglo
XIX encontramos ejemplos de repudio de deuda sobre esta base (Howse, 2007: cap. IV)

c. Constitucion de un tribunal de arbitraje internacional.

Con un enfoque original, Raffer (2003) propone que se forme un tribunal de arbitraje inter-
nacional sobre la cuestién de la deuda. Para este autor, la nefasta gestién de la deuda se explica
principalmente porque los acreedores son jueces y parte. Tanto en el Club de Paris como en otras
instancias, son los acreedores los que imponen las condiciones en la gestién de la deuda. Creer
que los acreedores no deben asumir responsabilidades, y que deben cobrar en todo momento y
circunstancia no se sostiene desde el punto de vista moral. Es necesario por lo tanto una instancia
independiente y con autoridad, un tribunal, que determine hasta qué punto deben pagar los paises

deudores sin que ello perjudique sus perspectivas de desarrollo.
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4.2 EL POVERTY REDUCTION STRATEGY PAPER

Como ya se ha sefialado en el punto anterior, los términos de la Iniciativa exigen la preparacién de
un PRSP para acceder a la reduccién de la deuda. La aparicién del PRSP cambia sustancialmente
el proceso de elaboracién e implementacién de politicas, ya que se pretende que éste sea el instru-

mento que se sitde en el centro de las estrategias de los gobiernos y los donantes.

4.2.1 PRINCIPIOS BASICOS

Para la formulacién del PRSP, el BM ha elaborado y puesto a disposicién publica una guia, un
documento de referencia (sourcebook) que debe acompanar el proceso de elaboracién del PRSP,
El andlisis de este documento, por lo tanto, nos serd de gran utilidad, ya que nos indicard con
concrecién cudles son los planteamientos de fondo que pretenden impulsar el BM y el FMI en
el marco de esta nueva instrumentacién. Ademds, y de modo explicito, el sourcebook se alimenta
del CDF y de la reconceptualizacién del marco de andlisis de la pobreza contenido en el Informe
sobre el Desarrollo Mundial 2000/2001, analizados en el capitulo anterior.

En el sourcebook, se enuncian cinco principios bdsicos que sustentan la definicién y la
puesta en marcha de los PRSP: “los principios en los que se basa el programa PRSP apuntan a que
dichas estrategias deben:

a. estar dirigidas y controladas por cada pais, que promoverd procesos de participacion amplios
para la formulacidn, implementacion y supervision de los progresos en funcion de los resul-
tados;

b. estar orientadas a resultados, centrdndose en los que beneficien a los pobres.

c. ser de amplio alcance y que reconozcan la naturaleza multidimensional tanto de las causas
de la pobreza como de las medidas para combatirla;

d. estar orientadas hacia el partenariado, constituyendo una base para la participacion activa
y coordinada de los colaboradores en el desarrollo (bilaterales, multilaterales y no guberna-
mentales), en apoyo a las estrategias de cada pais; y

e. estar basadas en una estrategia a medio y largo plazo para la reduccién de la pobreza, reco-
nociendo que una reduccion sostenida de la pobreza no puede conseguirse de la noche a la

maniana.” (Banco Mundial, 2002)

También se observa que se pretende que las estrategias contenidas en el PRSP puedan ser jerarqui-

zadas, a fin de posibilitar la implementacién de politicas, tanto en términos fiscales como institu-
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cionales. Como tltima observacién general, cabe sefialar que el financiamiento de los programas
del PRSP se hace en parte con los fondos liberados de la condonacién de la deuda en el marco
de la Iniciativa HIPC.

La emergencia de este instrumento puede explicarse por la necesidad de los grandes
donantes de demostrar que se estaba actuando en favor de los ODM, asi como que se estaba
contribuyendo a la seguridad global (Driscoll y Evans, 2005: 6). Las expectativas puestas en
este instrumento son muy importantes, en la medida en que los discursos grandilocuentes que
acompafaron su emergencia fueron poco prudentes habida cuenta de la larga experiencia acu-

mulada de fracasos en el combate de la pobreza en las décadas anteriores.

4.2.2 UN NUEVO REPARTO DE PAPELES

La entrada en escena de este nuevo instrumento supone un replanteamiento profundo, al menos
sobre el papel, de los roles de los diferentes actores implicados en el proceso. La elaboracién de
politicas en el marco del ESAE funcionaba de manera que el FMI elaboraba, anualmente y para
cada pais beneficiario, un Documento Marco de Politica (Policy Framework Paper, PFP) que guia-
ba las relaciones del pais con el FMI. Las lineas argumentales de este documento determinaban
las del Country Assistance Strategy (CAS), que era el documento elaborado por cada pais para el
Banco Mundial que dirigfa las operaciones y los proyectos del Banco en ese pais.

Gréficamente, el esquema era el siguiente:

Cuadro 4.2: El antiguo reparto de papeles entre el FMI y el Banco Mundial

Servicio Reforzado de Ajuste Estructural

A

Documento Marco de Politica

\

Country Assistance Strategy

v

Proyectos y Programas

/N /N

Fuente: claboracién propia
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Formalmente, el Documento Marco de Politica lo elaboraba el gobierno del pais en
cuestion, pero a la préctica eran funcionarios del FMI los autores intelectuales. Todo esto
tenfa como consecuencia que las politicas econédmicas de estos paises, en gran medida, se
elaboraban en Washington con todas las limitaciones que esto podia comportar. En este
aspecto, Helleiner ha destacado la prepotencia de los funcionarios del FMI ante sus colegas
africanos (Helleiner, 1992). Por su parte, Stiglitz ha puesto el acento en el rigido y limitado
esquema analitico de estos funcionarios, los cuales aplicaban pricticamente la misma receta
para Rusia que para Benin en la creencia que la economfa funciona de la misma manera en
todo el mundo (Stiglitz, 1998 a y b).

Ahora, la reforma consiste en que desaparece el Policy Framework Papery el ESAFE, y se
sustituyen por el PRSP y el PRGE. Ademds, el CAS —que no desaparece- seguiria las lineas
de PRSP.

Cuadro 4.3: El nuevo reparto de papeles entre el Banco Mundial y el FMI

Servicio de Crecimiento y Reduccién de la Pobreza

@ *

\

Country Assistance Strategy

Ch +

Proyectos y Programas

Fuente: claboracién propia

Aunque a nivel formal, el FMI pierde el papel protagénico en la elaboracién de las
politicas del pais en cuestidn, en favor del gobierno, que es quien debe liderar el proceso de
construccién del PRSP, ni el FMI ni el BM pierden control. A través de directrices genera-
les y de evaluaciones intermedias (assessments), el FMI y el BM guian el proceso. Ademds,
en ultima instancia el PRSP debe ser aprobado por una comisién adhoc conjunta de ambas

instituciones, que emite una evaluacién (Joint Staff Assessment).
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4.2.3 LA IMPORTANCIA DE LA PARTICIPACION

El FMI y el BM, coherentemente con los principios del CDEF, abogan abiertamente por que cada
pais gestione la elaboracién de su PRSP, que debe ser fruto de un proceso participativo. En el
contexto de crisis de legitimidad en que se debaten ambas instituciones, la importancia concedida
a la necesidad de que los paises se identifiquen con el PRSP, puede interpretarse como una rectifi-
cacién ante las criticas vertidas en épocas anteriores por la falta de consideracién de las opiniones
y las especificades de cada pais.

El concepto de proceso participativo supone la implicacién activa del conjunto de los
actores relevantes de la sociedad en la elaboracidn, el seguimiento y la implementacién del
PRSP. Ademds, deberfa contribuir a enriquecer los debates, y a definir una estrategia mds adap-
tada a las verdaderas necesidades, reclamaciones y aspiraciones de la sociedad. Estos aspectos
forman parte del tan traido concepto de empoderamiento, es decir, dar a los pobres la oportu-
nidad de influir sobre las politicas que les afectan.

El manejo del proceso por parte del gobierno y la participacién de la sociedad civil, no
s6lo en la definicién, sino también en el seguimiento de las politicas, deberia fomentar la impli-
cacién de los gobiernos en la eficacia y la calidad de las acciones previstas en el PRSP, reforzando
todo ello la “apropiacién” por parte del pais. A través de la participacién, también se implica a
la sociedad civil y al sector privado en los asuntos reservados tradicionalmente al estado, con el
objetivo de poner en marcha el principio de la rendicién de cuentas (accountability), del control
y la fiscalizacién de la accién del estado.

La definicién precisa de participacién en el sourcebook es la siguiente: “/a participacidn es
el proceso a través del cual los agentes influyen y comparten el control sobre la fijacion de prioridades,
la definicién de las politicas, la asignacion de recursos y el acceso a los bienes y servicios piiblicos. No
existe una guia de la participacidn porque ésta se inscribe en diferentes contextos, diferentes proyectos
y diferentes objetivos” (Banco Mundial, 2002). La prudencia de la institucién en este dltimo
aspecto, se explica por cierta precipitacién que presidié el lanzamiento del PRSP, que obliga a
definir los aspectos mds conflictivos y de los que existe menor experiencia a medida que avanza
el proceso (Cling et alii, 2002: 172). A pesar de ello, en el “sourcebook” aparecen algunas indi-
caciones de qué puntos debe considerar JSA (Joint Staff Assessment, elaborado por una comisién
conjunta de funcionarios del FMI y del BM), en la evaluacién de la participacién en el PRSP
(Banco Mundial, 2002):

a. existencia de un proceso participativo en el seno del estado —en el interior de la admi-

nistracién central, del Parlamento y de las administraciones o gobiernos locales-;

b. la implicacién de otros actores sociales, por ejemplo grupos de la sociedad civil, grupos

de mujeres, minorfas étnicas (...);
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c. la implicacién de donantes bilaterales y multilaterales, en particular a través de su con-
tribucién analitica de apoyo a la definicién del PRSP;
d. la existencia de mecanisos de consulta de los pobres y de sus representantes;

e. la definicidén de un plan de comunicacién social sobre el PRSP

La importancia otorgada a la participacién supone un giro estratégico importante respecto las
précticas precedentes. Anteriormente, incluso en el caso de que expertos nacionales participaran
en la definicién de las politicas, y que formaran parte de los equipos negociadores, sus opiniones
acababan contando muy poco y disponfan de mdrgenes de maniobra muy escasos. A otro nivel, las
informaciones publicamente accesibles de las negociaciones entre el FMI, el BM y los gobiernos
eran mds que limitadas. De hecho, la mayorfa de documentos manejados, aun siendo de la mayor
transcendencia para el devenir de las politicas del pafs, eran confidenciales.

El fracaso generalizado de los PAE en Africa se puede explicar no solamente por el dis-
cutible disefio de politicas, sino que también por las deficiencias que se han podido observar
en el proceso de construccién e implementacién de politicas. Por un lado, se suponia que
los expertos internacionales eran los mds adecuados para definir las politicas a seguir, prdc-
ticamente sin tener en cuenta el conocimiento especifico del pafs. Por otro lado, a pesar de
ser soslayados como incompetentes y estar marginados en la concepcidn de las estrategias, a
los responsables gubernamentales se les suponia capaces de implementar eficientemente las
politicas definidas, aunque no se sintieran identificados con ellas. Como era previsible, estas
disfunciones acabaron afectando negativamente al desarrollo de los PAE, y la necesidad de
generar entornos participativos devino evidente.

La importancia concedida a la participacién también forma parte del desarrollo de la
idea del “buen gobierno”, cuya conceptualizacién ha sido expuesta en el capitulo anterior, y
que actualmente se exige como requisito del éxito de las politicas a implementar. A ello hay
que anadir la ola democratizadora que se ha extendido por el continente en la dltima década.
Todos estos elementos confluyen en la necesidad de dar mds peso a los “sin voz” en la definicién
de las politicas, tanto a niveles nacionales como internacionales, y a tal efecto se imponen dos
condiciones (Cling et alii, 2002: 174): por un lado, una mejor consideracion de los contextos
econémicos, sociopoliticos e institucionales, especificos en cada realidad concreta; ademds, se
internaliza el cardcter bdsico de la adhesién a las politicas de los gobiernos, pero también de la
poblacién. En definitiva, se advierte un interés particular en que los paises se identifiquen con
las politicas del PRSP.

En el siguiente cuadro observamos esquematizados los principales cambios que aporta
el PRSP, respecto los instrumentos anteriores del ajuste estructural, en el 4émbito de la formu-

lacién de las politicas y segtin se desprende de la documentacién de los propios promotores,

el FMI y el BM.
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iones aportadas por el PRSP segin los planteamientos del FMI y del BM

Objetivo principal Ajuste estructural Lucha contra la pobreza

Elaboracién Politica impuesta desde el exte-  Politica elaborada participativa-
rior mente por el pais

Enfoque de arriba abajo (top- Enfoque de abajo a arriba

down approach) (bottom-up approach)
Secreto Transparencia
Consideracién de las Escasa Fuerte
especificadades del pais
Financiacién Canalizacién de la ayuda hacia

Priorizacién del proyecto
el presupuesto

Indicadores Indicadores de medios Indicadores de resultados

Fuente: elaboracién propia a partir de Cling et alii, 2002

Sin duda el elemento mds destacado del PRSP es el desplazamiento hacia el centro de las politicas
de la reduccién de la pobreza, en coherencia con lo que se observa en el conjunto del sistema de
cooperacién. Lo que antes era visto como una preocupacién marginal, que debia ser gestionada a
través de programas especificos, y no de modo transversal en todas las politicas del gobierno, influ-
yendo en su disefio e implementacién. Anteriormente, las estrategias nacionales de reduccién de la
pobreza eran vaguedades afiadidas a los discursos, o como mucho programas especificos basados
en los sectores sociales. En cambio, el nuevo enfoque permite la adopcién de planes mucho mds
integrales y multisectoriales.

En otro orden de cosas, lo que busca este nuevo marco de elaboracién de politicas es que los
paises se identifiquen con las politicas propuestas. Esto implica diversos niveles, el gubernamental
ante todo, pero también el sector privado y todo tipo de ONG (de desarrollo, de defensa de la
infancia, de las mujeres, etc.), en suma lo que se ha venido a denominar la sociedad civil.

El anilisis del contenido del cuadro lo centraremos en aquellos elementos que tienen que
ver con la identificacién. En primer lugar, observemos en la parte de elaboracién como el PRSP
busca pasar de politicas impuestas desde el exterior a que éstas sean formuladas en el pafs, y ade-
mds de modo participativo, a través de encuentros, discusiones publicas, comités conjuntos, etc.
El denostado rop-down approach, viene a ser sustituido por un enfoque bottom-up, de formacién

de politicas de abajo arriba. Ello favorece sin duda la democratizacién de las politicas, ya que
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asi son los pobres los beneficiarios en teorfa del nuevo marco de politicas, los que ponen sobre
la mesa sus prioridades. Por ultimo, en las negociaciones entre gobiernos y FMI y BM se busca
la mayor transparencia posible, frente al secretismo que envolvia las précticas anteriores.

La toma en consideracién de las especificidades del pais supone la asuncién de la imposibili-
dad de universalizacién de las recetas de politica econédmica, que habia presidido las précticas ante-
riores. La robustez tedrica de los marcos tedricos en los que se basaban los PAE, hacfan suponer una
suerte de causalidad lineal, que se estrell6 con la realidad. La misma receta debia funcionar igual en
Benin que en Rusia o Nicaragua, lo que suponia una simplificaciéon de las realidades econémicas, al
tiempo que obviaba sus profundas interrelaciones con los social, institucional y politico. Ahora, y sin
que ello suponga el abandono de planteamientos de corte neocldsico, se tomardn en consideracién
las especificidades del pais. Las politicas se “customizardn”, se adaptardn al cliente, para incrementar
asf su eficacia, pero también para fomentar la identificacién.

Otro de los cambios relevantes, hace referencia a las modalidades de financiacién y a la
eleccién de indicadores para evaluar las politicas. Hasta ahora se priorizaba la canalizacién de la
ayuda financiera a proyectos puntuales concretos, normalmente utilizando la metodologia del
marco légico como instrumento de planificacién de estos proyectos. Este instrumento permite
un fuerte control financiero y operativo por parte del donante sobre el proceso de ejecucidn,
pero tiene como inconveniente que los ejecutores, en este contexto los gobiernos, tienen muy
poco margen de maniobra, se ven constrefiidos en su modus operandi y en la asignacién de
recursos. Los gobiernos no podfan asignar los recursos procedentes del FMI y el BM segtin sus
intereses y necesidades, sino que debian aplicarlos exactamente en los proyectos negociados y
acordados, con escaso margen de discrecionalidad. Eran fondos finalistas, “ear-marked’”.

En el nuevo enfoque, en cambio, el interés se centra en la consecucién de resultados, y no
en los medios por los que se llega a ellos. Asi, los indicadores de evaluacién se basardn en el andlisis
de los resultados finales, y no tanto en los caminos por los que se ha llegado a estos resultados. No
s6lo eso, ya que financieramente se pretende canalizar los recursos hacia los presupuestos genera-
les, sin que sean finalistas, permitiendo un mayor grado de discrecionalidad en su asignacién al
gobierno. En suma, se trata de evaluar resultados y no implementacién de politicas. Estas précticas
sin duda favorecerdn la identificacién de los gobiernos con las politicas, ya que ahora no se verdn
tan encorsetados en la gestién de los programas de ayuda financiera del FMI y el BM.

Un primer examen de estos nuevos enfoques dificilmente puede arrojar una valoracién
negativa, son signos evidentes de la voluntad de aligerar la condicionalidad contenida en los
programas del FMI y del BM hasta ahora, y que ya hemos visto que tienen un impacto negativo
en términos de resultados. Ahora bien, se detecta una primera limitacidn, ya que estos intentos
de creacién de mecanismos de identificacién con las politicas contenidas en el PRSP, estriba en
que al fin y al cabo, es un comité conjunto del FMI y del BM el que acaba dando el visto bueno

al PRSP, y ello puede minar algunos aspectos del proceso de apropiacién de politicas.
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4.2.4 LA PUESTA EN MARCHA DEL PRSP

A pesar de que el contenido concreto de cada PRSP diferird de pafs a pafs dependiendo del
contexto, su elaboracién, como ya hemos sefialado, viene guiada por algunos principios bdsicos.
Seguin el sourcebook, la definicién de una politica de reduccién de la pobreza se debe estructurar
en los siguientes pasos.

En primer lugar, es necesario hacer una fotografia de la coyuntura econémica y de la
pobreza. Los determinantes de ésta, y el perfil de las poblaciones pobres deben ser objeto de
andlisis precisos y detallados, son una condicién sine gua non para la formulacién de una estra-
tegia eficaz de reduccién de la pobreza.

Tras tener identificados las caracteristicas y los determinantes de la pobreza, el PRSP debe
explicitar los elementos esenciales de la estrategia de lucha contra la pobreza. El sourcebook exige
a los paises articular las politicas surgidas del examen anterior entorno a cuatro ejes:

* Las politicas macroeconémicas y estructurales, que deben tener como objetivo un estilo

de crecimiento sostenido y en favor de los pobres.

* El buen gobierno, incluyendo la gestién financiera del sector publico.

* Politicas y programas sectoriales apropiados.

* Una evaluacidn realista del coste de la financiacién requerida para los principales pro-

gramas propuestos.

En el mismo sourcebook, todo PRSP debe tratar exhaustivamente los cuatro temas cita-
dos, ya que la evaluacién del FMI y el BM se fundamentard en la calidad del tratamiento de
estos ejes.

La polimorfologia de la pobreza, asi como el encabalgamiento de sus causas, explica que
la reduccién de la pobreza no pueda acometerse a partir de proyectos puntuales. Asi, se propone
un programa global que cubra todo el espectro de las politicas publicas, que esté construido a
favor de los pobres, y que las medidas de politica que eventualmente puedan tener un impacto
negativo sobre la pobreza se vean compensadas por redes de seguridad y otras medidas. El PRSP
pues, debe presentar un amplio abanico de acciones (Cling et alii, ibid: 176):

* Medidas de estabilizacién financiera, como la reduccién del déficit publico, la reforma

fiscal, o el control de la masa monetaria.

* Reformas estructurales que faciliten el funcionamiento de los mercados y que favorez-

can el crecimiento.

¢ Reformas sectoriales, en el 4mbito del desarrollo rural, de la salud, de la educacién, de las

infraestructuras, etc. favoreciendo la cogestién y la participacién de los beneficiarios.

83 Por ejemplo, la reforma del sector del algoddn en el Chad, la reforma agricola en Malawi, o la reforma del sector

del te en Rwanda (http://www.worldbank.org/psia).
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* Reformas institucionales, como la descentralizacidn, que permite acercar el proceso de
decisién de las poblaciones implicadas, pero también el refuerzo de las capacidades de

gestion del Estado, y la mejora del funcionamiento de las instituciones.

4.2.5 ESTABILIZACION, AJUSTE Y POBREZA EN EL PRSP

La l6gica subyacente a las medidas identificadas no parece muy alejada de la del ajuste estructu-
ral. De hecho, en el sourcebook se argumenta que la estabilidad macroeconémica es bdsica para
el crecimiento sostenido, sin el cual la pobreza no puede ser reducida. Se reconoce sin embargo
que, en algunos contextos, las medidas encaminadas a la consecucién de la estabilidad pueden
producir efectos regresivos en la distribucién de la renta en el corto plazo, con un consecuente
impacto sobre la pobreza. El sourcebook plantea que es mejor tratar estos desajustes transitorios con
disposiciones compensatorias apropiadas, que suspender las medidas de estabilizacién y gobernar
la economia con un horizonte cortoplacista. EIl mismo razonamiento se halla en la base de la con-
sideracién del impacto de las medidas de ajuste estructural.

Ahora bien, cuando se detecte un #rade-off evidente entre los costes sociales a corto plazo
y los beneficios a largo de las politicas macroeconémicas y las reformas estruturales, se procede-
rd a la elaboracidén de un Poverty and Social Impact Analysis (PSIA). Sin embargo, para hacer del
PSIA algo manejable se recomienda que el andlisis se restrinja a los efectos que pueda suponer
una medida macroeconémica de peso, como la remocién de subsidios o la realineacién del tipo
de cambio.

Asi, en la prictica, los PSIA se convierten en andlisis sectoriales segtin se desprende de
la informacién facilitada por el BM en su pdgina web®. Los resultados de los diferentes PSIA
se van incorporando a las revisiones del PRSP, pero en su totalidad, los primeros PRSP no
han incorporado la dimensién social. Como se senala en un informe de la UNCTAD: “coun-
try PRSPs have so far covered a broad spectrum of macroeconomic policies and structural reforms

without assessing their likely impact on poverry” (2002:21)

4.2.5.1 El manejo macroeconémico en el PRSP

En el sourcebook, se define la existencia de estabilidad macroeconémica cuando los saldos
fiscales y de cuenta corriente son consistentes con niveles de endeudamiento bajos y decli-
nantes, una tasa de inflacién en la banda baja de un digito, y crecimiento positivo del PIB

per cdpita. Asimismo se define como macroeconémicamente inestable, la situacién en la que

84 Por ejemplo, la reforma del sector del algodén en el Chad, la reforma agricola en Malawi, o la reforma del sector

del te en Rwanda (http://www.worldbank.org/psia).
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hay grandes déficits por cuenta corriente financiados con préstamos a corto plazo, niveles de
endeudamiento altos y crecientes, inflacién de dos digitos, y crecimiento del PIB negativo o
cercano a 0.

Si el origen de la situacién de inestabilidad es interno o externo, ello tendrd conse-
cuencias sobre la direccién de las politicas de estabilizacién a emprender. En caso de origi-
narse la inestabilidad en el exterior, con un impacto negativo sobre la balanza de pagos, en
la concepcién del PRSP, para ajustarse macroeconémicamente ante un shock desfavorable y
permanente de este tipo, se requiere rigidez en el gasto fiscal para evitar asignar recursos a sol-
ventar problemas permanentes. Esta receta no resulta de gran utilidad para Africa, debido a su
especializacién en la exportacién de productos bésicos, cuya Relacién Real de Intercambio es
declinante (ver Gréfico 2.2), y los precios de los cuales experimentan un alto nivel de volati-
lidad. Con este perfil de fuente de inestabilidad, las politicas para el ajuste deberfan consistir
en inversiones masivas para cambiar la estructura de las exportaciones (UNCTAD, 2002:
23), con lo cual la politica fiscal debe ser activa y no pasiva segtin se receta en el sourcebook.
Esta rigidez en lo fiscal sorprende en la medida en que en los dltimos afios se ha demostrado
que en contextos voldtiles los gobiernos deben tener capacidad para llevar a cabo politicas
anticiclicas (Gottschalk, 2005: 420).

Por otro lado, se insiste en la importancia de la inflacién para garantizar la estabili-
dad. Para tenerla bajo control, se recomienda politicas fiscales y monetarias prudentes. Esto
tampoco resulta de gran utilidad para la mayor parte de paises africanos, ya que en éstos la
inflacién no ha constituido un problema serio. Hay muy pocos paises por encima del 20%
anual de inflacién (Ghana, Malawi, Mozambique y Zambia). Incluso se detectan episodios
deflacionarios, como en Burkina Faso, Malf o Cabo Verde. En cualquier caso, la desinfla-
cién constituye uno de los objetivos centrales de la estrategia macroeconémica contenida en
el PRSP, independientemente de su posible impacto negativo en términos de represién del
crecimiento.

El control de la inflacién podemos considerar que forma parte del paquete de politicas
de ajuste estructural. Ello es asi bdsicamente por dos motivos. En primer lugar, en presencia de
una tasa de inflacién moderada o baja, los mercados funcionan mejor ya que los agentes pueden
determinar con mayor fiabilidad los precios relativos, y se evitan dindmicas de acopio de mer-
cancfas o de suministros para protegerse del aumento de precios. El segundo argumento, acaso
de mayor relevancia, es que con la inflacién reprimida, la competitividad del pafs en términos
comerciales y financieros se refuerza. Es decir, el pafs puede enfrentarse en mejores condiciones
a un proceso de apertura, tanto desde el punto de vista financiero como comercial.

En la medida en que se supone que el objetivo dltimo del PRSP es la reduccién de la
pobreza, es interesante ver qué percepcién tienen los africanos pobres de la inflacién. Como

ponen de manifiesto algunas encuestas, en las que africanos pobres expresan sus opiniones en
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cuestiones relacionadas con la politica macroecondémica, la inflacién no figura como fuente
de preocupaciones. La estabilidad a la que aspiran tiene que ver con el empleo y el ingreso

(UNCTAD, 2002: 24).

4.2.5.2 El sector piblico en el PRSP

En el marco del PRSP, el objetivo principal de la actuacién publica debe consistir en aplicar
los recursos que las operaciones de reduccién de la deuda, y los programas internacionales
de lucha contra la pobreza han puesto a su disposicién, en dreas identificadas como prio-
ritarias para la reduccién de la pobreza, singularmente la educacién bdsica, la salud y las
infraestructuras.

El sourcebook pone también el acento en la reduccién del gasto publico discrecional en
dreas no prioritarias. Aquf surge un problema consistente en la determinacién de qué gastos
son prioritarios y cudles no lo son. Si existe discrepancia entre lo que dice el PRSP y lo que
vota el parlamento, ello puede poner en duda la capacidad de éstos para fijar el contenido del
presupuesto, lo que sin duda tendria consecuencias sobre la identificacién de los paises con el
PRSP (UNCTAD, 2002: 25). Por ejemplo, se recomienda considerar los subsidios a empresas
publicas como posible objetivo para recortar gasto.

Por otro lado, el sourcebook propone revisar el gasto publico en formacién de capital,
reasigndndolo a programas sociales. Ello puede suponer una contradiccién, derivada de algin
modo a las urgencias que debe satisfacer el PRSP Si se pone en entredicho la inversién publica,
con ello se pone en peligro uno de los elementos que permite poner bases futuras del creci-
miento, indispensable para reducir la pobreza. Ademds, y como apunta la UNCTAD: “There may
also be other areas of growth-enhancing public spending where, because it is only indirectly linked to
poverty objectives, the expenditure risks being reduced in relative or absolute terms” (2002: 26).

Otro elemento que deberia cuestionar esta restrictiva visién del gasto publico tiene que
ver con el endeudamiento. Si ya la inversién publica se debilita en favor del gasto social, mds
todavia puede verse reducida si se considera la carga del servicio de la deuda. Efectivamente,
su pago constituye un gasto no discrecional, con lo cual no puede reducirse, y a dia de hoy
y a pesar de los programas de condonacién parcial de la deuda, su peso contintda siendo
considerable.

En lo que respecta al déficit fiscal, el sourcebook no fija ningtn limite, en la medida en
que se considera que el gasto asociado a la reduccién de la pobreza debe disfrutar de cierta flexi-
bilidad. No se exige, por lo tanto, un presupuesto equilibrado. De todos modos, si que se tiene
en cuenta la necesidad de elevar el ingreso fiscal, con el objetivo de disminuir el peso de la deuda
y poder aumentar el gasto social. En este sentido, el sourcebook si que hace recomendaciones
explicitas: hay que minimizar el recurso a los impuestos sobre la renta, y sobre los beneficios de

las empresas, y consecuentemente hay que introducir un IVA con una amplia base recaudatoria.
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La l4gica subyacente es que los impuestos directos afectan negativamente a la inversién. Por su
parte, los indirectos son por definicién regresivos.

Por otra parte, se ha observado en tres paises con PRSP (Lesotho, Niger y Mozambique),
que el gasto publico total como proporcién del PIB ha disminuido (UNCTAD, 2002: 27). Es
decir, que la magnitud de la caida del gasto asignado a dreas no prioritarias, ha sido mayor que
el aumento de la dotacién en las prioritarias.

En los PRSP se opta por la privatizacién de las empresas publicas, el estado debe reti-
rarse de las actividades productivas. Por ejemplo en el PRSP de Ghana se explicita que el
programa de privatizaciones hay que acelerarlo, y para ello se crea un fondo de privatizaciones
(Privatization Trust).

En suma, en materia fiscal, el PRSP propone una intervencién publica que cercene lo
menos posible los espacios de generacién de beneficio privado y de acumulacién. Observemos
en primer lugar qué tipo de estructura impositiva se preconiza, y también cémo el peso de la
intervencién publica global en algunos casos se reduce. Todo ello, conjuntamente con la légica
privatizadora, no constituye un cambio significativo respecto la linea de las politicas de ajuste

estructural precedentes.

4.2.5.3 Las reformas del sector financiero que requiere el PRSP

El sourcebook indica que el PRSP debe contener compromisos en cuanto a desregulacién de los
mercados financieros. Asi, el tipo de interés debe estar fijado por el mercado; se deben introducir
subastas de deuda, asi como organizar un mercado secundario de ésta, todo ello como instrumen-
tos indirectos de politica monetaria; también se debe facilitar la entrada en el negocio bancario; y
también se deben crear bolsas de valores.

La rationale explicitada de estos objetivos reside en que estas politicas liberalizadoras se
considera que favorecen a los pobres, ya que les permite acceder a activos mds seguros, y les
incentiva a ahorrar.

Por otro lado, en el PRSP se consolida la imposibilidad de que el gobierno se financie en caso
de necesidad via banco central, para hacerlo a través de los mercados financieros. En definitiva, se
preconiza la independencia del banco central, al estilo de los paises desarrollados, medida que busca
reducir los problemas derivados de la inconsistencia temporal, y consistente en reducir al mdximo el
poder discrecional de los responsables politicos (Bacaria, 2008).

En el contexto africano, la financiacién via mercados financieros ha inyectado nuevos
elementos de inestabilidad en algunos paises, ya que ello ha agravado los problemas de endeu-
damiento interno, agudizados por politicas monetarias restrictivas. Ademds, en lo que se refiere
a la distribucién de la renta, el aumento del endeudamiento interno a tipos de interés altos,
supone un desplazamiento hacia la esfera rentista de recursos que podrian ser empleados en

usos productivos.
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4.2.5.4 La dimensién exterior del PRSP

El dltimo de los aspectos que analizaremos de la concepcién del PRSP es su dimensién exterior. En
la medida en que el enfoque del ajuste estructural preconizaba el impulso de la apertura en todos los
sentidos, debemos analizar si los contenidos del PRSP también se ubican en esta linea.

En el drea financiera, no se detectan compromisos explicitos de apertura de la cuenta de
capital de la balanza de pagos. Sin embargo, si se expresan compromisos generales de caminar
hacia una mayor apertura econémica, concepto que incluye sistemas financieros y cambiarios
abiertos y desregulados.

De nuevo, la rationale que se esgrime en el sourcebook para justificar la apertura y la
liberalizacién de los mercados financieros, tiene que ver con la reduccién de la pobreza. Se
argumenta que la liberalizacién puede beneficiar a los pobres, ya que asi pueden tener acceso a
activos mds seguros, como divisas, que les pueden proteger de devaluaciones.

Sin embargo, no se ponen sobre la mesa los efectos negativos sobre los pobres que pueden
tener las crisis financieras y cambiarias derivadas de liberalizaciones precipitadas. Los esfuerzos
que algunos paises africanos han llevado a cabo para integrarse en el sistema financiero global
para atraer financiacién privada, a través de medidas liberalizadoras, han tenido como conse-
cuencia inestabilidad en el tipo de cambio y dificultades en la balanza de pagos.

Para garantizar cierto nivel de proteccién ante problemas repentinos en la balanza de
pagos derivados de fugas de capitales, el sourcebook recomienda el mantenimiento de volime-
nes adecuados de reservas de divisas, cuya constitucién debe ir paralela a la liberalizacién. De
hecho, es una practica habitual en Africa mantener reservas por encima de lo que es considerado
prudente, pero con el objetivo de garantizar la seguridad alimentaria de los mds pobres. Ahora
se deben dedicar recursos a la proteccién de posibles efectos negativos de la liberalizacién finan-
ciera, con el coste de oportunidad que supone en términos de importacién de bienes de capital
e intermedios, y de garantia de la seguridad alimentaria.

En suma, la postura que se defiende en el sourcebook en cuanto a la apertura y liberalizacién
financiera es de desregulacién. Medidas de control de capitales al estilo chileno, que se han revela-
do efectivas, no se contemplan. La regulacién y el control de los movimientos de capital son aspec-
tos que se deberfan tener en cuenta para garantizar que estos recursos afluyan hacia la inversién en
activos reales, y no a la fuga de capitales o a la constitucién de reservas (Feldstein, 2002).

En el dmbito comercial, la politica que se propone también es liberalizante, esgri-
miéndose el argumento de que ello es positivo para el crecimiento, y para la mejora de la
distribucién de la renta en la medida en que son los pobres los mayores beneficiarios. Se
recomiendan, pues, aranceles bajos y con pocas crestas para limitar en lo posible la discrecio-
nalidad en su aplicacién.

La escasa competitividad del sector manufacturero africano puede significar el cierre de

numerosas empresas si la liberalizacién es precipitada y poco selectiva. Es necesario sehalar que,
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si bien las distorsiones que introducian las politicas comerciales anteriores eran excesivas en
algunos casos, su correccién no significa automdticamente la liberalizacién irrestricta, ya que
ello puede tener consecuencias negativas en términos de empleo y de crecimiento.

El modelo de apertura exterior que se sostiene en los PRSP es sustancialmente diferente
al modelo seguido por los paises asidticos, a pesar de que en la literatura se justifiquen los bene-
ficios de la apertura en base a la experiencia asidtica. No es lo mismo una apertura selectiva,
con politicas publicas orientadas al apoyo de los subsectores exportadores, que la apertura de
todos los sectores de la economia (Heo, 2001). Son politicas indicativas, que a propésito del
caso coreano, Amsden tild6 de “getting prices wrong” (1989), en oposicién a la receta al uso de
“getting prices right”, propia de las politicas de ajuste estructural.

En este 4mbito, en lo que se refiere a la inversién para la exportacién es interesante
senalar la propuesta del sourcebook. En €l se defiende que los paises deben disefiar estrategias
tendentes a favorecer las Zonas Francas de Exportacion (Export Processing Zones, EPZ), que
define como “enclaves for export promotion, especially of nontraditional exports, that are often used
where economy-wide trade reform is impeded or in which infrastructure and regulatory requirements
cannot be met on a national basis’ (Hoekman et alii, 2002: 37). Por otro lado, la gestién de las
EPZ debe ser privada, descartdndose la intervencién publica: “publicly developed and managed
EPZs have typically benn unsuccessful” (ibid.).

Uno de los rasgos mds destacados de la economia mundial en los dltimos afios, ha sido el
espectacular crecimiento de las EPZ en numerosos paises periféricos. Sin duda, ello es un reflejo
del proceso de mundializacién, y que la flexibilidad tecnoldgica existente hoy dia sustenta y
facilita. Ello genera mayores y mejores oportunidades de valorizacién del capital. La politica
de fomento de las EPZ como estrategia de industrializacién forma parte del proceso de ajuste
estructural. Se trata de adaptar las estructuras productivas propias a las exigencias del capital
transnacionalizado, proponiendo las minimas regulaciones posibles (Andreff, 1999).

En suma, las orientaciones sobre las cuales deben ser formuladas las politicas econémicas
que se van a incluir en los PRSP son consistentes con las que informaban las politicas de esta-

bilizacién y ajuste estructural: menor intervencién publica, apertura y desregulacién.
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4.3 LA REFORMA DE LOS INSTRUMENTOS DEL FMI: L PRGF

Sibien es el BM el principal promotor del cambio de enfoque e instrumentacién, el FMI también lo
impulsa. Asi, y paralelamente al establecimiento del PRSP como obligacién para acceder a la reduc-
cién efectiva de la deuda multilateral en el marco de la Iniciativa HIPC, el FMI obliga también a los
paises elegibles para su ventanilla de financiacién concesional® a adoptarlo. De hecho, para acceder
a la condonacién de la deuda, es obligatorio tener un acuerdo con el Fondo en el marco del PRGE
Segtin manifiesta el propio FMI, tres rasgos caracterizan el PRGF®:
1. Los programas financiados en el marco del PRGE deben basarse en una participacién
publica amplia, y en una mayor apropiacién del pafs. Asi, deben alinearse con el PRSP.
La condicionalidad se restringird a dreas en las que el Fondo considera que son claves
para la consecucién de los objetivos macroeconémicos fijados.
2. Estos programas deben centrarse en la reduccién de la pobreza y en el crecimiento, sin
perjuicio de objetivos macroeconémicos estratégicos, como el control de la inflacién.
3. Por dltimo, el PRGF debe promover el buen gobierno, entendido éste como mejora de

la gestién de recursos publicos, la transparencia y la fiscalizacién de la accién publica.

Asi, el antiguo ESAF es sustituido a partir de septiembre de 1999 por el PRGF (Servicio de
Crecimiento y Lucha contra la Pobreza). La particularidad de este nuevo instrumento, mds alld

de las condiciones financieras®

, es que debe alinearse con el PRSP,

Ello significa que el FMI participa en la estrategia global de reduccién de la pobreza en
los paises mds pobres, superando su tradicional marco de actuacidn, cefido a la estabilizacién
macroecondmica y en particular a los problemas de balanza de pagos.

Conjugar coherentemente los objetivos de estabilidad macroeconémica —los tradiciona-
les del FMI-, y la lucha contra la pobreza supone un reto operacional que genera muchas dudas.
De hecho, es razonable dudar de la capacidad del FMI para llevar a cabo esta tarea, ya que de

los 2.600 técnicos que trabajan en el Fondo, hay muy pocos especializado en cuestiones sociales

y pobreza (Lefrangois, 2003: 3)

85 La elegibilidad se basa en la consideracién del BM que da acceso a la financiacién de la AIF (Asociacién
Internacional de Fomento, la ventanilla blanda del BM). Actualmente, el BM concede préstamos concesionales a
aquellos paises que tienen una Renta Nacional per cdpita por debajo de 875$, contabilizado en 2001.

86 Informacién disponible en http://www.imf.org/external/np/exr/facts/prgf.hem.

87 Los préstamos del PRGF son a 10 afios, cargan un interés del 0,5% anual, con pagos semestrales, y cinco afios
y medio de carencia. El monto mdximo es del 140% de la cuota al FMI, en un préstamo en tres tramos anuales,
aunque puede incrementarse hasta el 185% en circunstancias excepcionales. Sin embargo, se espera que el uso sea

del 90% de media para los que usan el instrumento por primera vez, y del 65% para los que repiten.
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Por ejemplo, en el dmbito fiscal, las lineas rectoras del PRGF prevén relajar la rigidez de
las recetas fiscales, permitiendo déficits fiscales en caso de choques externos que puedan poner
en peligro el objetivo de reduccidén de la pobreza. Sin embargo, y segiin reconoce el propio
Fondo, los objetivos generales de programas ya acordados en el marco PRGF varfan poco
respecto de los que se recogian en el ESAFE es decir la rigidez fiscal continta siendo la norma
(Robb, 2003).

En el orden financiero, el PRGF presenta algunas limitaciones, ya que son préstamos mds
bien duros en sus condiciones de reembolso. A pesar de que el tipo de interés exigido es bajo
(0,5% anual), y se dan cinco anos y medio de carencia, la totalidad del préstamo se debe reembol-
sar en los siguientes cuatro afios y medio, lo que constituye una fuerte carga para los equilibrios
financieros. De hecho, las proyecciones de sostenibilidad de la deuda se ven alteradas por la pre-
sencia de este instrumento, de modo que hay paises como Uganda que se muestran reticentes a su
adopcidn, y solicitan solamente una parte del monto al que el FMI les da acceso.

Relacionado con lo anterior, esta no deja de ser una forma indirecta de condicionalidad,
ya que los paises precisan tener un programa apoyado por el PRGF para acceder a la condona-
cién de la deuda. Ademds, hay que tener en cuenta que los programas del FMI sirven a los paises
para senalizarse positivamente frente a la comunidad de donantes, y ello no es una cuestién
balad{ en un contexto de volimenes de ayuda declinantes (Oxfam, 2003).

Sin duda la cuestién mds compleja reside en la alineacién de los programas sustentados por
el PRGF con el PRSP, Segin el propio Fondo admite, en el 4mbito operacional, los vinculos entre
ambos instrumentos a veces no estdn bien definidos y son confusos (IME 2003: 27). Por otro lado,
es preciso preguntarse si el objetivo de reduccién de la pobreza se encuentra bien integrado en pro-
gramas que difieren poco de los anteriores SRAE. Es decir, ;se utiliza el PSIA como instrumento de
programacin, tal como exige el PRSP en caso de existir dudas acerca del eventual impacto negativo
de determinadas medidas de politica macroeconémica sobre la pobreza? La respuesta es que progre-
sivamente se va introduciendo, pero que en sus dos primeros afios de vida, el PRGF tuvo muy poco
en cuenta estos aspectos. Segtin indicaba un estudio encargado por el Fondo: “PSIA is conducted for
less than 50 percent of all reforms with potentially negative social effects” (Inchauste, 2002: 13).

En suma, el FMI no ha cambiado sustancialmente su enfoque de politicas. El conocido
modelo de Polak, que data de los afios 50 y es de inspiracién monetarista, contintia en la base
de los andlisis y las prescripciones del FMI (Gomes y Lawson, 2005: 370). El enfoque ortodoxo
en la concepcién y disefio de programas perdura. Sin embargo, hay que apuntar que se observa
una creciente preocupacién por la incorporacién de la légica de la reduccién de la pobreza y el

impacto social en sus recomendaciones, como atestigua el progresivo recurso al PSIA.
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4.4 LAS EVALUACIONES DE LOS NUEVOS INSTRUMENTOS

Aunque la perspectiva temporal es corta, ya existen algunos trabajos de evaluacién de la aplica-
cién de los PRSP, Entre los mds destacados podemos citar un niimero especial de la Development
Policy Review (2005) y dos grandes evaluaciones del FMI (2004) y el BM (2005) respectivamen-
te. Asimismo, en un volumen colectivo publicado por el BM en 20006, y dedicado a la Ayuda
Presupuestaria, también se analizan las relaciones entre los PRSP y los presupuestos de Burkina

Faso y Tanzania. Algunos de los aspectos que se evaltian en estos trabajos son los siguientes.

4.4.1. EL MARCO MACROECONOMICO

La orientacidn del gasto piiblico a la reduccion de la pobreza

Aunque la perspectiva temporal es corta, algunos cambios ya son observables, como el aumento
del gasto publico orientado a la reduccién de la pobreza en la mayoria de paises africanos, que se
explica por la reduccién de la deuda y el aumento de la AOD, pero también por las orientaciones
contenidas en el PRSP (Driscoll y Evans, 2005: 7). Sin movernos del dmbito presupuestario, los
PRSP han exigido una mayor planificacién fiscal, lo que se ha traducido en un mayor vinculo
con los Medium-Term Expenditure Frameworks auspiciados por el BM y el FMI, y que son un
instrumento de planificacién fiscal a 3-5 afos vista. Esta visién a medio plazo sin duda permite

evitar cambios repentinos en las disponibilidades financieras.

Cuadro 4.4: Los vinculos fiscales del PRSP

PRSP

Presupuesto MTEF

Fuente: claboracién propia
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Sin embargo, los vinculos que sugiere este tridngulo todavia suelen ser débiles, sobre todo en
los paises con estructuras de planificacién mds precarias (IMF 2004). El enfoque contrario a la
planificacién de los programas de ajuste estructural de las décadas anteriores explica la debilidad
de estas estructuras. El enfoque de los PRSP incentiva por el contrario el esfuerzo de planifica-
cién, por lo que los conocidos como sistemas de Public Expenditure Management (PEM), se estdn
reforzando. En este sentido se observa como el FMI y el Banco Mundial, desde mediados de los
afios 90 utilizan el denominado Medium-Term Expenditure Framework como instrumento de
planificacién.

Con la entrada en funcionamiento del enfoque PRSP, han mejorado las perspectivas
de vinculacién de la planificacién presupuestaria a las politicas de reduccién de la pobreza
(Driscoll y Evans, 2005). Por otro lado, y a pesar de las dificultades, el proceso de elabora-
cién de los PRSP ha incrementado la apertura y transparencia del ejercicio de planificacién
presupuestaria. En suma, la evidencia sugiere que la elaboracién de los PRSP afecta signifi-
cativamente a la elaboracién de los presupuestos y las asignaciones presupuestarias, a pesar
de que en algunos casos hay un riesgo de que los PRSP queden desvinculados de las grandes
decisiones presupuestarias por mal disefo institucional (Alonso et al., 2006). Por otra parte,
el vinculo entre gasto y resultados todavia estd por conocerse con precisién, ya que depende
en gran medida del contexto institucional particular de cada pais, asi como de su estructura

econdémica y social (Driscoll y Evans, 2005).

El marco fiscal y monetario

A pesar de la retérica, se constata que los supuestos implicitos del marco fiscal y monetario
que proponen los PRSP vienen fijados de antemano. Es decir, que en los PRSP no se entra
en demasiada profundidad a debatir qué marco fiscal y monetario es conveniente. Es el FMI
la institucién que mayor peso tiene a la hora de definir ese marco, sobre todo a través de los
PRGE con lo que el enfoque ortodoxo es obvio en la medida en que el antiguo modelo de Polak
continta presente con pocas modificaciones. Ademds, el encorsetamiento suele ser notable,
no hay flexibilidad. Como afirma Gottschalk (2005), mientras Europa flexibiliza el Pacto de
Estabilidad y Crecimiento, a los paises con menos recursos e instrumentos se les encorseta en
un marco macroeconémico demasiado rigido.

En los PRSP ya evaluables, los supuestos implicitos a que aludiamos mds arriba son la
desinflacién y control del déficit publico, y a partir de aqui se ajusta la variable de gasto en
funcién de las disponibilidades financieras (Gottschalk, 2005: 428). E incluso de este marco,
ya restrictivo de por si, se hace una lectura todavia mds restrictiva, sobre todo por parte del
FMI, en el sentido de mostrarse reluctante a incrementos sustanciales del gasto publico a
pesar de los incrementos de la ayuda externa en la mayoria de casos, sugiriéndose en muchos

casos por parte de esta institucién la constitucién de reservas. Segtin una evaluacién del pro-
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pio FMI, el enfoque conservador de esta institucién ha bloqueado el uso de flujos de ayuda
disponible para el Africa (IMF, 2007c: 1). En lo que se refiere a los instrumentos monetarios,
los PRSP raramente aluden al microcrédito, lo que indica cierto divorcio entre la programa-
cién macroeconémica y las politicas de reduccién de la pobreza (Gomes y Lawson, 2005).
En suma, el sesgo desinflacionario y monetarista persiste a pesar de la caida generalizada de
la inflacién en el conjunto del Africa.

Por otra parte, las proyecciones macroeconémicas, en particular de crecimiento e
inversién son a menudo demasiado optimistas, sobre todo teniendo en cuenta que estamos
hablando de economias fuertemente extravertidas y dependientes de los avatares internacio-
nales (Gottschalk, 2005). Asimismo, el complejo vinculo entre desempefio macroeconémico
y reduccién de la pobreza no suele estar bien resuelto, ya que es un vinculo que suele precisar
de mucha investigacién e informacién estadistica para desentrafar sus mecanismos. Se parte
de la premisa poco arriesgada de que el crecimiento econémico significa una disminucién de la
pobreza absoluta (IME 2004). Ademds, desde el enfoque PRSP apenas se supera al indicador
de renta como indicador de pobreza, dejéndose de lado otros indicadores, como el Indice de

Desarrollo Humano o el Genuine Progress Indicator (Gomes y Lawson, 2005).

4.4.2. FL MARCO INSTITUCIONAL

La participacion

Aunque a menudo la participacién en el disefio de politicas tiene serias limitaciones en el contexto
africano, sin duda el ejercicio de construccién de los PRSP ha abierto en algunos casos espacio
para el debate publico de las prioridades de las politicas publicas y de reduccién de la pobreza
(Driscoll y Evans, 2005). Redes como la Malawi Economic Justice Network o Zambia’s Civil Society
for Poverty Reduction Network, han animado la participacién de la sociedad civil de sus paises en
la elaboracién del PRSP. Normalmente la participacién de estas redes y asociaciones locales de
desarrollo se basa en un espiritu genuino de participacién, pero hay casos en que la representativi-
dad de estas organizaciones de la sociedad civil estd lejos de ser amplia y legitima. Como en otros
contextos, las ONG africanas a menudo son clientes de redes transnacionales de ONG dominadas
por ONG occidentales.

Otro aspecto que hay que analizar es el papel de los parlamentos en los procesos de elabo-
racién e implementacién de los PRSP, porque aqui se suele detectar alguna contradiccién. Por
un lado el impulso al “buen gobierno” pasa por el fortalecimiento de la democracia parlamen-
taria, y después vemos como en la elaboracién, implementacién y seguimiento de los PRSP los
parlamentos tienen un papel secundario, otorgdndose mds voz en algunos casos a otros actores

como ONG, agencias de cooperacién bilateral o incluso las instituciones de Bretton Woods.
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En algunos aspectos concretos como la elaboracién y aprobacién del presupuesto, los debates
parlamentarios suelen ser de bajo perfil, que en buena medida se deben al cardcter técnico de

las medidas a discutir y las pocas capacidades disponibles en los parlamentos para emprender
estos debates (IME 2004; Driscoll y Evans, 2005; Alonso et al., 2006).

La apropiacion

Uno de los puntos mds relevantes del nuevo enfoque PRSP es el relativo a la apropiacién de las
politicas por parte de los gobiernos “propietarios” de los PRSP. Tras afos de numerosas criticas a
las condicionalidades impuestas por las instituciones de Bretton Woods, que desde los afios 80 no
han dejado de crecer (Gomes y Lawson, 2005), ahora el enfoque es abandonar esta condicionali-
dad intrusiva. Aunque es cierto que ahora los gobiernos tienen menos condicionalidades que cum-
plir, en evaluaciones del propio FMI, se admite que, a pesar de la iniciativa de reduccién de éstas
en el afio 2000, que culminaron en 2002 con la publicacién de unas Conditionality Guidelines
que debian orientar la programacién del FMI hacia su disminucién, las condicionalidades persis-
ten (IME 2007b; Driscoll y Evans, 2005).

Dentro del capitulo de la apropiacién, cabe discutir acerca del margen de los gobiernos
locales en la generacién e implementacién de politicas, lo que se denomina el “policy-space”.
Mds alld de lo que plantea el concepto de apropiacién de disefio e implementacién de politicas,
cabe preguntarse si en el disefio de éstas se tienen en cuenta todas las alternativas posibles. En
principio se observa cierta ampliacién del “policy-space”, pero se detecta cierta uniformizacién
en el contenido de los PRSP, lo que deja pensar que hay unos principios implicitos orientados
por las instituciones de Bretton Woods (IME 2004; World Bank, 2005b).

4.4.3. FEL DISENO Y LA IMPLEMENTACION DE LOS PRSP

;Vision estratégica u hoja de ruta?

Uno de los conflictos existentes en el disefio de los PRSP ha sido conceptualizarlo como un marco
de visién estratégica a largo plazo, o como un programa operativo de realizaciones concretas, lo
que podriamos denominar una hoja de ruta. El necesario ejercicio estratégico parece haber cedido
el paso a las demandas de los donantes de tener un programa concreto establecido con presupues-
tos y calendarios (Driscoll y Evans, 2005; IME 2004).

La construccidon y el seguimiento de indicadores
Las necesidades de un seguimiento detallado de los resultados de las politicas estdn impulsando
un desarrollo de los sistemas nacionales de estadistica. (Driscoll y Evans, 2005: 9). Sin embargo,

las necesidades de produccién de datos son muy elevadas en relacién con las capacidades existen-
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tes, y ello dificulta el seguimiento de las politicas y la aplicacién del andlisis de los datos (World
Bank y IMF 2005). Se detectan problemas en la construccién de indicadores de seguimiento, que
son resueltos @ posteriori en el mejor de los casos (IME 2004). En este sentido cabe destacar los
amplios esfuerzos que se estdn llevando a cabo por parte de los donantes para capacitar los sistemas

nacionales de estadistica, y financiar investigaciones cuantitativas que den respaldo a diferentes

aspectos de los PRSP,

Poverty and Social Impact Analysis (PSIA)

Los PSIA estaban llamados a convertirse en una de las piezas clave en la programacién de los PRSP,
y en general de la ayuda multilateral. Sin embargo, en las primeras evaluaciones de los PRSP se
ha constatado su poca transcendencia hasta la fecha. En parte se debe al hecho de que la elabora-
cién de los PSIA se estd generalizando ahora, y en la primera generacién de PRSP eran realmente
escasos los PSIA disponibles. Sin embargo, debe sefalarse que a menudo algunso aspectos de sus

resultados podian ser contradictorios con el marco macroeconémico establecido, y por ello no se

inclufa en la programacién final de los PRSP (Gomes y Lawson, 2005; World Bank, 2005b)

La Agenda de Paris

Las mayores necesidades de coordinacién de los donantes en el nuevo marco han dado mayor sen-
tido a la Agenda de Paris (ver Cap. 3.3.2), en particular en lo que se refiere a la alineacién y armo-
nizacién. Muchos donantes han reelaborado sus documentos estratégicos de pais para cefirse a lo
que determina el PRSP (alineacién), y progresivamente abandonan sus prdcticas administrativas
habituales para concertarse con otros donantes para minimizar la carga burocrdtica en los gobier-
nos receptores y en definitiva darle protagonismo. En este sentido también se observa como pro-
gresivamente los donantes conffan mds en la ayuda presupuestaria sectorial (Seczor Budget Support)

o general (General Budget Support), y ello debe interpretarse como un signo de alineacién.
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4.5 CONCLUSIONES DEL CAPITULO

Tras analizar en el capitulo anterior los cambios tedricos en el discurso del Banco Mundial y el
FM]I, en este cuarto capitulo hemos querido analizar lo mds visible, los cambios en los instrumen-
tos que estas instituciones ponen en marcha en Africa hacia finales de los afios 90. En particular,
hemos hecho hincapié en los programas de reduccién de la deuda, y en las estrategias de reduccién
de la pobreza, sin duda las dos iniciativas mds sobresalientes en los dltimos afnos, y de profundo
impacto en los paises en desarrollo concernidos, mayormente africanos.

Este andlisis tiene que ver con el quinto de los “yardsticks” fijados en el disefio de la
investigacién (ver seccién 1.3.3), en el que se propone el “andlisis del contenido y el alcance
de los instrumentos mds relevantes que han puesto en marcha el Banco Mundial y el FMI”,
como concrecién de los hallado en los “yardsticks” tercero y cuarto, tema tratado en el capitulo
anterior, y cuyas conclusiones van en la linea de observar una continuidad sin ruptura entre la
base tedrica de las politicas del ajuste estructural y las que se despliegan a partir de aproxima-
damente 1995.

En coherencia con lo concluido en el capitulo anterior, los nuevos instrumentos contienen
los elementos tedricos que se derivan de dicha continuidad. Sin embargo, hay algunas novedades
en el tratamiento especifico de los problemas. En el caso de la deuda multilateral, por primera
vez se condona, lo que supone un cambio respecto politicas anteriores. Los costes de dicha con-
donacién recaen bdsicamente sobre los contribuyentes del norte a través de los fondos fiduciarios,
lo que significa que no se incurre en pérdidas por parte de las instituciones acreedoras. Por otra
parte, podemos considerar esta liberacién de recursos como flujos de ayuda, y en la medida en que
la condonacién va notablemente condicionada a la adopcién de una serie de politicas, podemos
concluir que el tradicional esquema de “comprar reformas” a través de la ayuda al desarrollo es
aplicable a este caso. ;Y qué tipo de reformas? Las que se contienen en los programas del FMI y
en las estrategias de reduccién de la pobreza, analizadas en las secciones 4.2 y 4.3.

Los PRSP son la concrecién de estas nuevas estrategias de reduccién de la pobreza, que
en su formulacién e implementacién comparten muchos de los elementos que ya se daban en
los programas de ajuste estructural, como hemos visto a lo largo de la seccién dedicada a ello.
Ademds, el margen de maniobra de los gobiernos africanos para elaborar auténomamente estas
estrategias es limitado en la medida en que son finalmente el Banco Mundial y el FMI quienes
deben aprobar o no dichas estrategias. Por otra parte, el hecho de que la mayor parte de donan-
tes se vean compelidos a ceiiir sus estrategias a lo dispuesto en los PRSP, en virtud de la Agenda

de Paris, refuerza todavia mds el papel de estas instituciones y da mds relevancia a su enfoque.
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4.6 ANEXOS AL CAPITULO 4

Tabla 4.5: Fechas de presentacién de los PRSP africanos a la Junta del FMI y el BM

Pais PRSP provisional PRSP I PRSP 11
1 Benin 13/07/00 20/03/03 28/06/07
2 Burkina Faso 30/06/00 05/05/05
3 Burundi 22/01/04 13/03/07
4 Camertin 10/10/00 31/07/03
5 Cabo Verde 09/04/02 25/01/05
6 Republica Centroafricana 18/01/01
7 Chad 25/07/00 13/11/03
8 Comoros 16/05/06
9 Congo-Kinshasa 11/06/02 31/05/07
10 Congo-Brazzaville 07/12/04
11 Costa de Marfil 28/03/02
12 FEtopia 20/03/01 17/09/02
13  Gambia 14/12/00 16/07/02 19/07/07
14 Ghana 24/08/00 08/05/03 15/06/06
15  Guinea 22/12/00 25/07/02
16  Guinea Bissau 14/12/00 10/05/07
17  Kenya 01/08/00 06/05/04
18  Lesotho 06/03/01 12/09/05
19  Liberia 24/05/07
20  Madagascar 19/12/00 18/11/03 06/03/07
21 Malawi 21/12/00 29/08/02 16/01/07
22 Mali 07/09/00 06/03/03
23 Mauritania 06/02/01 16/01/07
24 Mozambique 06/04/00 25/09/01 19/12/06
25  Niger 20/12/00 07/02/02
26 Nigeria 01/11/05
27 Rwanda 21/12/00 08/08/02
28  Santo Tomé y Principe 27/04/00 25/04/05
29 Senegal 20/06/00 23/12/02 30/01/07
30  Sierra Leone 25/09/01 06/05/05
31 Tanzania 04/04/00 30/11/00 09/05/05
31  Uganda 02/05/00 28/07/05
32 Zambia 04/08/00 23/05/02 21/08/07

Fuente: Banco Mundial
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Tabla 4.6: Iniciativas de reduccién de la deuda bilateral y multilateral

Fecha/términos de la reestructuracién

1975-1988: deuda del Club de Paris reprogra-
mada pero no cancelada, o en todo caso redu-
cida en VAN mediante reducciones del tipo de

interés

1988: términos de Toronto bajo los cuales, por

primera vez, la deuda bilateral puede ser reduci-

da en VAN en un 33,3%.

1991: términos de Londres, se incrementa el
nivel de reduccién hasta el 50% del VAN de la
deuda bilateral.

1994: términos de Ndpoles, se incrementa el
nivel de reduccién hasta el 67% del VAN de la
deuda bilateral.

1996: términos de Lyon (Iniciativa HIPC), se

eleva el nivel de reduccién hasta el 80%.

1999: términos de Colonia (Iniciativa HIPC
Reforzada), se eleva el nivel hasta el 90% del
VAN, o mds si es necesario para alcanzar la

sustentabilidad de la deuda en el marco de la

Iniciativa

2005: condonacién del 100% de la deuda con
fecha de corte a 31 de diciembre de 2004.

Fuente: elaboracién propia a partir de UNCTAD (2004)

Deuda Multilateral

No aplicable

No aplicable

No aplicable

No aplicable

Reduccién hasta alcanzar la sustentabilidad de

la deuda

Reduccidn hasta alcanzar la sustentabilidad de

la deuda

Iniciativa Multilateral de Reduccién de la
Deuda (Gleneagles): reduccién del 100% de
la deuda del Banco Mundial, el FMI, el Banco
Africano de Desarrollo, y a partir de marzo de

2007 el Banco Interamericano de Desarrollo.
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Tabla 4.7: Pertenencia de los paises subsaharianos a las categorifas de HIPC,
PMA y elegibilidad para el PRGF

1 Angola v v v
2 Benin v v v
3 Botswana

4 Burkina Faso v v v
5 Burundi v v v
6 Camerin v v
7 Cabo Verde v v/
8 Centroafricana, Republica Ve v
9 Chad v v v
10 Comoros v v
11 Congo, Reptiblica Democrdtica del Ve v
12 Congo, Reptiblica del v
13 Costa de Marfil v v
14 Djibouti v v
15 Eritrea v v
16 Etiopia 4 4 v
17 Gabén

18 Gambia v/ v v
19 Ghana v/ v
20 Guinea v v v
21 Guinea Bissau v v v/
22 Guinea Ecuatorial v

23 Kenya 4 4
24 Lesotho v v
25 Liberia v v/
26 Madagascar v v v
27 Malawi e e v
28 Mali v v v
29 Mauritania v/ v v
30 Mauricio

31 Mozambique e v v
32 Niger v v v
33 Nigeria v
34 Rwanda v v v
35 Santo Tomé y Principe 4 4 4
36 Senegal v v v/
37 Sierra Leona v v v
38 Somalia v v/
39 Sudifrica

40 Suddn v v
41 Tanzania v v/ v/
42 Togo v v v/
43 Uganda v v 4
44 Zambia v v v
45 Zimbabwe v

Fuente: Naciones Unidas y FMI.
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1 La pertenencia a la categorfa de PMA la determina Naciones Unidas en base a un triple criterio que se revisa trienalmente: a)
renta baja; b) debilidad de los recursos humanos; y c) vulnerabilidad econdmica. Para cada uno de estos criterios se construyen

unos indicadores (sintéticos en el caso de b y ¢). Ademds, se exige otro criterio consistente en tener mds de 75 millones de habi-

tantes. Para mds detalles visitar http://www.un.org/special-rep/ohrlls/ldc/Idc%20criteria.htm

2 La eligibilidad a la financiacién del PRGF del FMI viene determinada por la frontera que pone el Banco Mundial para recibir
financiacién concesional, a octubre de 2007 fijada en una renta per cdpita anual correspondiente a 2005 de 1.025$. En 2007 ¢l
Banco Mundial hizo una excepcién con algunas pequefias economias insulares que superaban este umbral, y en el caso africano
concierne tnicamente a Cabo Verde. Por otro lado, aunque Zimbabwe cumple con el criterio de elegibilidad, como acumula

retrasos en los pagos al FMI no es elegible para el PRGF desde septiembre de 2001.

Tabla 4.8: Coste de la Iniciativa HIPC por grupos de acreedores y de paises
(Miles de millones de $, en VAN a 31 de diciembre de 2006)

HIPC:s tras Total HIPCs HIPCs previos

HIPCs
el Punto de . . tras el Punto de al Punto de
. ., interinos .., oy
Culminacién Decision Decision

@ (II) (IID)=(I)+(I) av) I +(@V)

AIF(a) 10,8 13,8
FMI 2,6 0,7 3,3 2,5 5,8
BAfD 2,3 1,5 3,8 1,0 4,8
BID 1,5 0,1 1,5 0,0 1,5
BAsD 0,0 0,1 0,1 0,3 0,3
Otros 2,6 0,6 3,2 1,6 4.8
Club de Paris 10,7 16,6 24,2
Otros bilaterales 3,5 0,6 4,1 4,6 8,6
Comerciales 0,8 0,8 1,6 2,3 3,9

(a) incluye aportaciones a fondo perdido por valor de 400 millones de $ aplicados en el repago de obligaciones contraidas con el
BIRF en el caso de Camertin y Honduras.

Fuente: IMF (2007d: 20)
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Tabla 4.9: Costes nominales de la MDRI por acreedor y agrupacién de paises

(miles de millones de $)

. . Intereses
Principal . Total
previos

AIF 25,8 2,5 28,3
FMI (¢ 3,1 3,1
AfDF 5,7 0,8 6,4
BID 3 0,9 3,9

AIF 7,2 0,6 7,9
FMI (c) 0,9 0,9
AfDF 1,7 0,2 2

BID 0,4 0,1 0,5

AIF 33 3,2 36,2
FMI (¢ 4,1 4,1
AfDF 7,4 1 8,4
BID 3,4 1 4,4

(a) Estos paises estdn calificados para la MDRI. Cifras basadas en desembolsos reales y compromisos.

(b) Estimaciones preliminares, sujetas a ciertas asunciones, incluyendo el calendario de alcance de los puntos de Decisién y
Culminacién, y en algunos casos pago de atrasos

(¢) Los costes estimados para el FMI reflejan el stock de deuda elegible para la MDRI, que es la deuda restante (solamente el
principal) a 31 de diciembre de 2004, y que no ha sido devuelta por el pais y no estd cubierta por la Iniciativa HIPC.

(d) Asistencia del FMI en el marco de la MDRI a Camboya y Tayikistdn.
Fuente: IMF (2007: 26)
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Mapa 5.1: El Chad

Fuente: elaboracién propia

Cuadro 5.1: Datos bdsicos del Chad (2006)

Poblacién 10,5 millones

Superficie 1.284.000 Km2

PNB 5.200 millones de $

PNB per cdpita 450 §$ corrientes (método Atlas)
Esperanza de vida 50,6 anos

Mortalidad infantil 124,3 por 1.000 nacimientos vivos
Prevalencia del SIDA 3,5% de la poblacién entre 15 y 49 afos
Deuda total/PIB 27,7% (2005)
;lf:s;isdzﬁa(l)iabenzaao’n en mayores 26%

Fuente: elaboracién propia a partir de Banco Mundial (Chad at a Glance)
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5.1 JUSTIFICACION DEL ESTUDIO DE CASO

La Republica del Chad es un pais saheliano que retine una serie de caracteristicas que lo hacen
apropiado para emprender un estudio de caso que ilustre lo expuesto en los capitulos anteriores.

En primer lugar, el Chad se trata de un pais en el que las politicas estdn fuertemente
influidas por las instituciones de Bretton Woods, y la asistencia financiera externa es cuantita-
tivamente importante, de modo que es un buen ejemplo de la direccién que estdn tomando las
politicas de cooperacién de dichas instituciones. De modo concreto, ademds, aparecen todos
los elementos que hemos analizado en capitulos anteriores:

a. El Chad es un PMA, con lo que es un pais en el que la pobreza forma parte de la vida cotidiana
de una mayorfa substancial de la poblacién. En 1997 el Banco Mundial estimaba que el 64% de la
poblacién se vefa obligada a sobrevivir con una renta inferior a la linea de pobreza nacional, una tasa
ciertamente alta. Ademds del indicador de pobreza de renta, otros indicadores de desarrollo humano,
como los indices de escolarizacion o la esperanza de vida eran realmente bajos, de modo que el Chad
entra a formar parte de ese grupo de paises en los que las politicas del Banco Mundial y el FMI iban
a reenfocarse y cambiar sustancialmente, como se ha mostrado en los dos anteriores capitulos.

b. El Chad era un pais fuertemente endeudado en términos relativos en 1996, cuando la deuda
publica externa total llegé a ser el 62,8% del PIB (datos del Banco Mundial). Y si bien es cierto
que no era un pais elegible segtin los criterios establecidos en la Iniciativa HIPC de 1996, tan
pronto como se modificaron los criterios de la /niciativa en 1999, en seguida fue designado
pais elegible (ver cap. 4). Los primeros cdlculos de reduccién de la deuda multilateral se pre-
sentaron en junio del afio 2000 (IMF e IDA, 2000), en mayo de 2001 alcanzd el Punto de
Decisidn de la Iniciativa, y hasta la fecha ha venido beneficidndose de condonaciones parciales
de deuda publica externa, en un proceso que no se prevé que termine en el medio plazo.

c. Como el resto de paises africanos, el Chad forma parte de un drea de integracién econdmica,
en este caso la CEMAC, lo que puede ilustrar los cambios en el enfoque con que se abordan
las integraciones regionales en la tltima década (capitulo 4).

A esto hay que anadir dos elementos relevantes y que sin duda configuran también la economia

politica chadiana actual:

a. El Chad es un pais politicamente muy conflictivo, en un estado de guerra civil casi permanente
desde la independencia. Desde principios de los 90 la situacién es mds estable, pero hay focos
armados antigubernamentales, e institucionalmente el pais no es sélido.

b. El Chad ha entrado a formar parte del club de exportadores de petréleo desde el afio 2003, con
la puesta en marcha de la explotacién de los pozos de Doba, en el sur del pais, con el cambio

macroecondmico y estructural que ello supone.
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5.2 PANORAMA Y EVOLUCION ECONOMICA Y SOCIOPOLITICA
RECIENTE DEL CHAD

5.2.1. EVOLUCION POLITICA CONTEMPORANEA

El Chad es un pais enorme, enclavado, escasamente poblado, y en el que gran parte del territo-
rio es desértico o semidesértico. Oficialmente colonia francesa desde 1900 con la creacién del
Territoire Militaire des Pays et Protectorats du Tchad, apenas cont6 con inversiones en infraestruc-
turas por parte de la metrépoli, y el aparato administrativo implantado fue de escasa entidad,
con lo que la posibilidad real de llevar a cabo politicas que abarcaran todo el territorio era
inexistente. Asi, el legado colonial en los albores de la independencia, oficialmente adquirida el
11 de agosto de 1960, no permitia pensar que el camino del desarrollo serfa fécil. Ademds, otra
de las caracteristicas mds sobresalientes del contexto sociopolitico chadiano desde la indepen-
dencia, es la persistencia de la violencia politica. Todo ello sin duda ha minado las posibilidades
de desarrollo del pais.

La divisién étnica y cultural entre el norte drabe y musulmdn, y el sur negro y cristiano-
animista ha sido recurrentemente utilizada para exacerbar animosidades por parte de lideres
politicos y militares. Esta divisién también tiene que ver con las estrategias seguidas por los
colonizadores franceses, en que los esfuerzos de mise en valeur se centraron en el sur (Nugent,
2000). Estuerzos que fueron complementados por una mayor presencia de misioneros catdlicos,
que ademds de cristianizar impulsaron un precario sistema educativo que acabé influyendo en el
devenir del pafs, en la medida en que la mayorfa de cuadros administrativos proceden del sur.

En el preludio de la independencia, no habia ningin partido politico con capacidad de
influencia en todo el territorio. El partido mds importante, el Parti Progressiste Tchadien (PTT),
tenfa implantacién en el sur, y de hecho no escondia sus intenciones de favorecer bdsicamente a
sus bases, de la etnia Sara. El traspaso de poder favorecié al PTT, con lo que asumié la presiden-
cia un miembro de ese partido, Frangois (mds tarde Ngarta) Tombalbaye, que enseguida inicié
una deriva autoritaria, tanto en el gobierno como en el PTT, que acabé con la proclamacién
del PTT como partido unico, en el que el partido en si mismo contaba para poco mds que para
rendir culto al lider.

El primero de noviembre de 1965 la primera rebelién empezé en el centro y este del pais,
en territorio de mayorfa drabe, extendiéndose rdpidamente al norte. En junio del afio siguien-
te se constituyé el FROLINAT (Front pour la Libération du Tchad), que tenia sus principales

apoyos en el norte pero evité hacer del Islam su sefia de identidad, adoptando en cambio una
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orientacién socialista modernizadora, acorde con los enfoques predominantes del desarrollo
en ese momento. Uno de los puntos cruciales en el programa politico del FROLINAT es que
en ninglin momento asume la secesién del norte como opcién. En 1968 Tombalbaye se vio
obligado a pedir ayuda militar a Francia, cuyo ejército entré directamente en combate con el
FROLINAT, que entonces empez6 a contar con el apoyo de Suddn y Libia. En tres afios la rebe-
lién fue sofocada, pero la poca pericia politica de Tombalbaye no pudo evitar que la rebelién se
retomara, y que Francia empezara a desconfiar de ¢l.

En abril de 1974 el FROLINAT secuestré a dos ciudadanos franceses y un ciudada-
no alemdn, y al afio siguiente ejecutd al negociador francés que fue enviado a parlamentar
(affaire Claustre). Ello impelié a Francia a intervenir de nuevo, esta vez dando apoyo en la
sombra mediante sus servicios secretos a un golpe de estado que tuvo lugar el 13 de abril de
1975, en el que Tombalbaye cay¢ asesinado, y el general Félix Malloum tomé el poder. El
nuevo presidente no tuvo la capacidad de negociar con los disidentes nortefios, ni tampoco
de derrotarlos militarmente. Para complicar mds el escenario, en 1976 uno de los lideres del
FROLINAT, Hissein Habré, lider$ una escisién que le llevé a fundar las FAN (Forces Armées
du Nord), que dejé el FROLINAT en manos de Goukouni Oueddei, partidario de la alianza
con Libia (Djarma, 2003). El objetivo de Habré era llegar a un acuerdo con Malloum, que se
materializé en agosto de 1978 cuando Habré pasé a formar parte del gobierno como primer
ministro en un equilibrio muy inestable. Tanto, que esta alianza duré apenas unos meses
(Bangoura, 2005).

En febrero de 1979, Habré mandé sus fuerzas al enfrentamiento con el ejército chadiano,
en manos de Malloum, en Ndjamena. Tanto el gobierno como la precaria administracién del
estado se desintegrd, dando paso a una situacién dominada por el faccionalismo y los sefiores
de la guerra, que durante tres afios dejé al Chad inmerso en lo que se denominé la Guerra Civil
Chadiana a pesar de los intentos de mediacién internacional y de la constitucién de un gobier-
no de unidad nacional dominado por los rebeldes nortefos, con Goukouni Oueddei como
presidente. La injerencia libia en el conflicto llegé hasta tal punto que se planteé la unificacién
de los dos paises en 1981, pero ante la presion interna y sobre todo externa, Oueddei tuvo que
finalmente pedir a Libia que se retirara del pais, cosa que aceptd y llevé a cabo en noviembre
de 1981 (Azevedo, 1998).

Con apoyo occidental, Habré tomé Ndjamena aprovechando la marcha del ejército
libio, se hizo con el control del precario estado chadiano, y goberné con mano de hierro entre
1982y 1991 (Djondang, 2006), afio en que fue derrocado por un antiguo aliado Idriss Déby*®.
Desde su acceso al poder, el pais ha entrado en una etapa de menor conflictividad y por lo

tanto de mayor estabilidad (Nolutshungu, 1996; Azevedo y Nnandozie, 1998). Por la presién

88 Un testimonio interesante y de primera mano lo proporciona Esaie Toingar (2006)
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del entorno internacional, Déby adopté un régimen politico formalmente democrético aunque
las lagunas son mds que notables en el 4mbito de la represién y las libertades. Déby convocd y
gang las elecciones presidenciales de 1996, y en 1997 su partido, el Mouvement Patriotique de
Salut, gané en 1997 la mayoria parlamentaria en las elecciones legislativas. En 2001 renové el
mandato presidencial e impulsé una polémica reforma constitucional que le permitié presen-
tarse y ganar un tercer mandato en las elecciones de mayo de 2006.

En la actualidad, la estabilidad institucional no estd plenamente garantizada en el pafs, la
oposicidn al presidente es muy firme, incluso dentro de su partido y en su entorno mds inme-
diato (ICG, 2006; Eriksson y Hagstromer, 2005). El enorme flujo de refugiados sudaneses,
unos 250.000, que se han instalado en el este del Chad con motivo de la guerra de Darfur, estd

avivando las tensiones politicas, tanto internas como internacionales.

5.2.2. EL DESARROLLO EN EL CHAD

Los conflictos armados y la inestabilidad politica caracterizan el Chad desde prdcticamente la
independencia, de modo que tanto la acumulacién de capital fisico y humano, como la consoli-
dacién de las instituciones, elementos bdsicos para cualquier proceso de desarrollo, han conocido
enormes obstdculos. Asi, los indicadores habituales de desarrollo son muy bajos, incluso para
estdndares africanos.

Como reflejo de todo ello, la media anualizada de crecimiento del PIB real per cdpita entre
1964 y 2000 se sitda en tan solo 0,63%. En el Chad pueden establecerse cinco etapas de creci-
miento econémico, todas ellas coincidentes con hechos politicos significativos: entre 1963 y 1974,
bajo el liderazgo de Tombalbaye, el PIB real per cdpita crecié un 3% anual; entre 1975, cuando
Tombalbaye fue asesinado, hasta 1982, cuando Habré se hizo con el control de Ndjamena, el PIB
real per cdpita cay6 un 5% anual; durante el mandato de Habré (1983-1989), creci6 a una media
del 4,2% a pesar de la voldtil situacién politica; entre 1990, cuando Déby asume el poder, y 1999
el PIB real per cdpita se estanca y crece a una media de 0,44% anual a pesar de la estabilidad poli-
tica de esta etapa; finalmente, con el inicio de la era petrolera en el Chad en el afio 2000, hasta

2005 (ultimos datos disponibles), esta variable se sitda en el 8,9%.
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Griéfico 5.1: Crecimiento anual del PIB per cdpita real

30
Chad
20 C .
eeee= Africa subsahariana
10
0 R s..""'\_ o ,".\‘ N .—". S _.-"""""
* "'\ .O" \u ," et oo
o LI ~'s,"
-10
-20
1 1 1 1 1 LI 1 1 1 1 LI 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 LI 1 1 LI 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005

Fuente: elaboracién propia a partir de IMF (2006¢:7)

Tabla 5.1: Indicadores de Capital Humano en el Chad

Esperanza de vida Esperanza de vida Esperanza de vida

escolar. Ambos escolar. Chicas. escolar. Chicos.
sexos. 1998-2002 1998-2002 1998-2002

Chad 5,41 3,87 6,88
Afica 7,25 6,66 7,67
subsahariana

.Palses de bajos 6.67 5.96 6.93
ingresos

Paises HIPC 6,64 6,05 7,14
Paises Menos 6.29 5,68 679

Avanzados
(a) Gasto anual per cdpita en délares corrientes

Fuente: elaboracién propia a partir de IMF (2006c¢: 9)

Gasto
en salud,
1998-2003

(a)
12,8

31,4

25,4
39,3

31,5

Esperanza

de vida
(afos). 2004

43,9

46,2

58,7
49,3

52,1
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Tabla 5.2: Indicadores de Stock de Capital e Infraestructuras en el Chad

Tractores per cada 100  Carreteras asfaltadas (% Formacién Bruta de
Ha de tierra cultivable.  del total de carreteras). Capital (% del PIB).
2003 1999 1990-2000
Chad 0,005 0,8 13,0
Africa subsahariana 0,13 12,5 16,9
Paises de bajos ingresos 0,89 13,3 22,6
Paises HIPC 0,07 12,1 17,8
Paises Menos Avanzados 0,07 13,3 18,0

Fuente: elaboracién propia a partir de IMF (2006¢: 10)

Con un Indice de Desarrollo Humano de 0,368 en 2006, el Chad se sitda en el puesto 171 de 177
paises considerados en la clasificacién del Informe de Desarrollo Humano del PNUD. Aunque
la renta per cdpita se sitda en los 2.090 $ (en Paridad del Poder Adquisitivo de 2006) por efecto
del petrdleo, se estima que un 55% de la poblacién vive por debajo del umbral de la pobreza, y
que de la poblacién rural, un 80% se encuentra por debajo de esa linea. La esperanza de vida es
realmente baja, y se sitda en lo 43,7 afios, reflejo de las escasas politicas de salud. En este sentido
vale la pena sefialar que la tasa de prevalencia del VIH/SIDA ha venido creciendo en los tltimos
anos, y aunque no llega a los niveles del Africa Austral, se estima que un 3,3 % de la poblacién
entre 15 y 49 afios es seropositiva, sobre todo concentrada en dreas urbanas. Por otro lado, la tasa
de alfabetizacién adulta es escasamente del 25,7%.

Desde el punto de vista estructural, hasta el advenimiento del petréleo no ha habido
précticamente ningtn cambio estructural en la economfia chadiana: en 2003 la agricultura de
subsistencia y la ganaderfa aportaban un 30% del PIB y un 70% de la poblacién dependia de
estas actividades. Con el petréleo, la estructura econémica ha cambiado, pero continta centra-
da en el sector primario, y ademds la explotacién petrolera presenta escasos encadenamientos
con el resto de sectores. El sector exterior es una muestra del modo de insercién del Chad en
la economia mundial: el 100% de las exportaciones en 2005 fueron de productos primarios

(petréleo, algodén, ganado vivo y algo de goma ardbiga).

5.2.3. LAS DINAMICAS DE INTEGRACION REGIONAL

Como el resto de paises del continente, el Chad se ha visto implicado, desde su indepen-
dencia, en procesos de integracién regional (ver cap. 2). El mds relevante de ellos es la

Communauté Economique et Monétaire de I'Afrique Centrale (CEMAC), que agrupa ade-
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mds del Chad a Camerdn, la Republica Centroafricana, la Republica del Congo, Guinea

Ecuatorial y Gabén.

Mapa 5.2: Paises miembros de la CEMAC

Fuente: elaboracién propia

La CEMAC es una de las mds antiguas agrupaciones regionales africanas. Sus seis paises integran-

tes ocupan un drea de 3 millones de km2, y suman unos 35 millones de habitantes.
p y
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Tabla 5.3: Indicadores seleccionados para los paises de la CEMAC

Guinea Republica

(0)37.1D) Camerin 4 Centro- Repuiblica
Ecuatorial . del Congo
africana

Superficie (km?2) 1.284.000 475.440 267.670 28.050 622.980 342.000

Poblacién (2005) 9.748.931  16.321.863 1.383.841 503.519 4.037.747 3.998.904

Densidad de

poblacién 8 35 5 18 6 12
(personas por km?)

PIB per cdpita

($ PPA, 2006) 2.090 2.174 6.623 20.510 1.094 978
Alfabetizacién

(2004) (mayores de 26 68 71 87 49

15 afios)

Esperanza de vida

(2005) 44 46 54 42 39 53
AOD per cipita 39 25 39 777 24 362

(2005)

Posicién relativa
en el IDH (sobre 171 144 124 120 172 140
177 paises, 2006)

Fuente: elaboracién propia a partir de World Development Indicators on-line (World Bank),
y Human Development Data on-line (UNDP), 23/08/07

La integracién regional en Africa Central tiene una larga historia, que se remonta a la era colonial,
cuando se formd la federacién del Afrigue Equatorial Frangaise, con capital en Brazzaville, y que
inclufa todos los actuales paises de la actual CEMAC excepto Guinea Ecuatorial y Camertn. Esta
agrupacién tuvo uno de sus principales rasgos distintivos en el mantenimiento de un tipo de cam-
bio fijo de su moneda comun, el Franco CFA, frente al Franco Francés, al igual que ocurria en la
Afrique Occidentale Francaise (AOF)®. Tras las independencias, y durante el periodo 1963-1993,
la organizacién de estas dos zonas monetarias se mantuvo prdcticamente inalterada, a pesar de que
la mayorfa de paises africanos que estrenaron independencia esos mismos afios, habfan cortado las

relaciones monetarias con sus antiguas metrépolis ya a finales de los 60.

89 La denominacién CFA actualmente responde a Coopération Financiere en Afrique para los pafses centroafricanos, y
Communauté Financiere d’Afrique para los paises del Africa Occidental. Creado en 1945, hasta 1958 CFA significé Colonies
Frangaises d’Afrique. Desde 1958 hasta las independencias fue el acrénimo de Communauté Francaise d’Afrique.
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Mapa 5.3: Paises donde rige el Franco CFA

P West African CFA
B Central African CFA
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Fuente: elaboracién propia

La integracién monetaria y comercial en Africa Central se basé principalmente en dos insti-
tuciones: la Banque des FEtats d’Afrique Centrale (BEAC), y la Union Douaniere et Economique
de I'Afrique Centrale (UDEAC). La BEAC es la autoridad monetaria regional y la institucién
central de la Union Monétaire de I’Afriqgue Central (UMAC), cuyas funciones principales son
el control de la masa monetaria, incluyendo la emisién de moneda, y el mantenimiento de
un tipo de cambio fijo con el Franco Francés. En el directorio de la BEAC, Francia, Gabén y
Camertn tienen un rol preponderante, aunque a partir de 1994 el peso de Francia es menor.
Por su parte, la UDEAC se establece en Brazzaville en diciembre de 1964. Reflejo del regio-
nalismo orientado al interior de los 60 (ver cap. 4), la UDEAC acabd siendo un instrumento
de una politica de substitucién de importaciones poco estructurada, y que actuaba ad-hoc.
Ademds, el comercio intraregional de productos manufacturados apenas fue incentivado

fruto de la existencia de elevadas barreras (arancelarias y no arancelarias) entre los paises de

la Union (IMF, 2005).
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Ante la inoperancia de la UDEAC, y la crisis econémica que atenazé a todos sus
miembros durante los 80, ésta fue sustancialmente reestructurada en 1994 para adaptarse a
los enfoques mds orientados al exterior, que ya eran hegemdnicos por aquel entonces (World
Bank, 2003). La proteccién excesiva, los bajos ingresos aduaneros, las distorsiones intrare-
gionales en la produccidn, y el bajo nivel de comercio com el resto del mundo, fueron los
motivos que explican la reestructuracién (IMF, 2006). Esta alcanzé también a las denomina-
ciones institucionales: la UDEAC devino la Union Economique de I'Afrique Centrale (UEAC),
y ésta se sumé a la ya existente UMAC? para formar la Communauté Economique et Monétaire
de I'Afrique Centrale, la actual CEMAC, en marzo de 1994”' en Ndjamena. Las reformas
introducidas inclufan: a) una Tarifa Externa Comtn (TEC); b) la remocién gradual de los
aranceles sobre el comercio intra-regional; ¢) la armonizacién de la imposicién indirecta con
la introduccién del IVA en 1999; y d) la sustitucién de cuotas de importacién por recargos
temporales a la importacién.

Esta reestructuracién se conjugé con la dréstica devaluacién del Franco CFA??, con
lo que el establecimiento de la CEMAC vy esta devaluacién hay que considerarlas un punto
de inflexién crucial en la historia reciente del Chad y del resto de paises de la CEMAC y del
drea CFA. La sorpresiva devaluacién fue una medida estabilizadora radical en un contexto de
continua pérdida de competitividad internacional. Dada la estructura orientada al exterior de
estas economias, la devaluacién supuso un incremento de las exportaciones que impulsé el
crecimiento. Aunque en conjunto las economias crecieron, los costes de la medida se distribu-
yeron desigualmente, ya que la poblacién dependiente de la agricultura de exportacién vio sus
ingresos absolutos disminuir porque la elasticidad de la demanda de sus productos es baja.

De todos los dmbitos de actuacién de la CEMAC, el dnico realmente operativo es la
politica monetaria. La BEAC, con el apoyo del Banco de Francia, ha conseguido mantener sin
excesivas tensiones el tipo de cambio del 4rea ecuatorial del Franco CFA (hasta el primero de
enero de 1999 fijo con el Franco Francés, y a partir de entonces fijo también con el Euro), y ha
logrado también domenar la inflacién, manteniéndola siempre por debajo de los dos digitos en
todos los paises de esa drea (con la excepcién del Chad en 2001: 12,4 %).

El resto de dmbitos que pretende integrar la CEMAC, como el comercio intraregional
o las finanzas, quedan en el capitulo de los proyectos. La dependencia del petréleo (ver grifico
5.2) es una caracteristica compartida por todos los componentes de la CEMAC a excepcidn de
la Republica Centroafricana, con lo que las dificultades en diversificar y fomentar los intercam-

bios en el interior de la regién se incrementan.

90 La UMAC incluye como hemos visto a la BEAC, pero también la Commission Bancaire de I'Afrique Centrale, COBAC.

91 La CEMAC incluye también una Cour de Justice, establecida en el afio 2000 y con sede en Ndjamena, que se subdivide en una
chambre judiciaire, y una chambre des comptes. También hay una Commission Inter-parlamentaire que retine a sendos representan-
tes de los parlamentos de los paises miembro.

92 El uno de enero de 1994, el Franco CFA se devalué un 50% respecto el Franco Francés.
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Griéfico 5.2: Dependencia del petréleo de los paises de la CEMAC
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Fuente: claboracién propia a partir de IMF (2006b:4)

El comercio intraregional, tal como muestran los grdficos 5.3 y 5.4 apenas se ha desarrollado, los
obstdculos en las aduanas todavia son evidentes, a pesar de los discursos a favor de su remocién
(Martijn y Tsangarides, 2007). Otro dmbito con dificultades de integracién es el sector bancario a
pesar de la existencia de un protocolo firmado en 2001 (Agrément Unigue), que permite a cualquier
banco de cualquier pais de la CEMAC, operar libremente en otro pais diferente del de origen sin
ninguna restriccién. Aunque el marco juridico esté definido, las dificultades de indole burocritica y

politica para llevar a cabo una verdadera integracién bancaria subsisten (Saab y Vacher, 2007).

Griéfico 5.3: Exportaciones intraregionales para grupos regionales seleccionados
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Fuente: claboracién propia a partir de Martijn y Tsangarides (2007: 6)
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Grdfico 5.4: Importaciones intraregionales para grupos regionales seleccionados
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Fuente: claboracién propia a partir de Martijn y Tsangarides (2007: 6)

Otro de los obstdculos al impulso de la CEMAC lo constituye el solapamiento de otras agru-
paciones regionales. Por un lado tenemos que uno de los ocho pilares de la African Economic
Community es una agrupacién denominada ECCAS (Economic Community of Central African
States), constituida por 11 paises, y en la que se incluyen los seis de la CEMAC mds Burundi,
Rwanda, Santo Tomé y Principe y Angola. En principio, en el plano econémico los esfuerzos
integradores de la Unién Africana se centran en el impulso de estos ocho pilares, con lo que la
CEMAC queda diluida en un grupo mayor.

El segundo de los solapamientos a considerar lo constituye el esquema propuesto en el
Acuerdo de Cotont. Como ya vimos en el capitulo 2, la Unién Europea ha dispuesto que una
de las agrupaciones regionales susceptibles de configurar un Acuerdo de Asociacién Econémica
sea la CEMAC mds Santo Tomé y Principe.

En suma, y en lo que concierne al Chad, podemos observar como el grupo regional al que
pertenece, la CEMAC, es una estructura muy poco operativa y que solo con muchas dificulta-
des serd capaz de impulsar un verdadero proceso de integracién regional en el corto plazo (Ben
Hammouda, 2002). En todo caso, los pequefios avances que se estdn dando en la CEMAC,
se dan en la direccién de una mayor liberalizacién orientada al exterior, confirmdndose lo que
observibamos de modo general en el capitulo 4, es decir, que actualmente en Africa los pro-

cesos de integracién regional se conciben mds como instrumentos de apertura al exterior y de
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mejor aprovechamiento de la dindmica globalizadora, que de integracién mirando hacia dentro
y de fomento de los intercambios intraregionales. Ademds, dada la debilidad institucional de
la CEMAC, es muy posible que la dindmica que se pueda generar en ella sea mds fruto de la
presién externa de la Unién Europea en el contexto de los Acuerdos de Asociacién Econémica

del Acuerdo de Cotond, que de iniciativas propias de los miembros de la CEMAC, o incluso
de ECCAS en al marco de la Unién Africana.
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5.3 LA ERA DEL PETROLEO EN EL CHAD

5.3.1 LA PROSPECCION Y EL PROYECTO DE DoOBA

A partir de la primera Guerra del Golfo, en 1991, y sobre todo tras los atentados del 11 de sep-
tiembre de 2001, EEUU dio un giro importante a su estrategia de aprovisionamiento energético.
En la medida en que la permanente inestabilidad del Medio Oriente podia traer como consecuen-
cia dificultades en su aprovisionamiento petrolero, se pergefié una nueva estrategia consistente en
disminuir la dependencia del Medio Oriente e importar mds de otras regiones. En este nuevo con-
texto, una de las regiones del planeta que han cobrado interés es el Golfo de Guinea (Dieterich,
2004; Obi, 2005). En ella se encuentran paises que exportan petréleo desde hace tiempo, como
Gabén o Nigeria, pero a ellos hay que afadir paises que se han incorporado al club de producto-
res de petréleo en los tltimos afios, como Guinea Ecuatorial o el Chad; o como Angola, que ya
producia, pero que ahora lo hace masivamente; y también pronto habrd que sumar otros como
Mauritania o Santo Tomé y Principe.

En el caso del Chad, la existencia de petrdleo en su subsuelo estd documentada desde
1975, pero el conflicto casi permanente en que ha vivido esta excolonia francesa desde su inde-
pendencia en 1960 habian impedido la materializacién de la explotacién. No es hasta que el
actual presidente Idriss Déby, toma el poder en 1990 y estabiliza politicamente el pais, que se
retoma el proyecto, y se pone en marcha la convencién que se habia firmado en 1988 entre el
gobierno y un consorcio formado por Shell, Chevron y Esso, mediante la cual se debia regular
la exploracién, extraccién y comercializacién del crudo chadiano.

A pesar de conocerse la existencia de siete cuencas petroliferas dispersas por todo el pais,
solamente una iba a explotarse, la de Doba, muy cercana a la frontera con Camerudn. Siguiendo
un modelo de economia de enclave, el refino y la comercializacién del petréleo iban a realizarse
fuera del pais, de modo que para garantizar la salida del petréleo a los mercados mundiales, se
tenfa que construir un oleoducto de 1.070 km. As{, en 1996 se firma un acuerdo bilateral entre
Camertn y el Chad para la construccién de un oleoducto entre los campos de Doba y el océano
Atldntico, y se constituye la TOTCO (7chad Oil Transportation Company), con participacion
de los gobiernos del Chad y de Camertin. Mds tarde, en 1998 Camertin establece la COTCO
(Cameroon Oil Transportation Company).

El impulso final al proyecto lo dio el Banco Mundial cuando en junio de 2000 dio luz
verde a su apoyo, materializado a través de financiacién directa y también de reforzamiento de

la seguridad juridica de las inversiones. Sin duda, sin el apoyo del Banco Mundial, el proyecto
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no se hubiera llevado a cabo. Con toda la financiacién necesaria y el marco juridico establecido,
las obras empezaron, y con un afio de adelanto sobre el calendario previsto, el oleoducto fue

terminado y los pozos pudieron empezar a producir en octubre de 2003.

Mapa 5.4: Oleoducto Chad-Camerin

Campos
Petroliferos
(300 pozos)

CHAD  Dgba

Estacién

de bombeo
\\)'
P

4

4

OLEODUCTO (1.070 km) — & )

Capacidad mdx. diaria: d REPUBLICA

225.000 barriles P4 CENTROAFRICANA
'l
(]
]

-".
'-" Estacién
e de bombeo
Douala 4
" ® Yaoundé
7 !
o
Kribi}___e® )
Golfo de CAMERUN

Estacién de despresurizacién

Guinea
Terminal en mar abierto

Fuente: elaboracién propiaa partir de ESSO

Segtin lo proyectado, la produccién del Chad no serd muy grande en comparacién con la de otros
productores africanos (ver Tabla 1), y declinante a partir de 2007-2008 hasta 2030, que es hasta

donde se prevé que llegue la explotacién (ver Griéfico 5.5).

Tabla 5.4: Proyecciones del sector petrolero en Africa subsahariana (2005-2010)

, Guinea ) ..
Angola  Camerin CHAD  Congo Ecuatorial Gabén  Nigeria
Produccién (millones 692,2 28,3 56,0 105,4 143,4 94,7 964,7
de barriles anuales)
Produccién 76,8 6,0 38,1 77,7 98,3 48,5 46,3
petrolera/PIB (%) ’ ’ > ’ ’ ’ ’
Exportaciones petroleras/ 92,3 25,2 72,1 97,5 99,8 78,0 80,3

Exportaciones totales

Fuente: elaboracién propia a partir de IMF (20072:57)
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Grdfico 5.5: Proyeccién de produccién de petréleo en el Chad 2003-2030 (millones de barriles)
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Fuente: elaboracién propia a partir de FMI (20072:49)

Actualmente se estd por debajo de las previsiones de produccién debido a problemas técnicos

derivados de la presencia de agua y 4cidos en los pozos.

5.3.2 FL CONSORCIO Y LA FINANCIACION DEL PROYECTO

Como hemos apuntado mds arriba, estamos hablando de la mayor inversién privada de la historia
del Africa subsahariana. Esta se ha financiado en su mayor parte a través de un consorcio de tres
empresas, liderado por ExxonMobil con una participacién del 40%, y en el que también parti-
cipan Petronas (que detenta un 35% de las acciones del consorcio) y Chevron (25%). La explo-
tacién de la inversidn la gestiona de manera efectiva ExxonMobil a través de su filial Essochad,
las otras dos compafifas actian bdsicamente de socios capitalistas. El consorcio ha aportado
directamente el 60% de la inversién total, otro 37% lo ha aportado financiacién procedente de
préstamos concedidos por la Corporacién Financiera Internacional (CFI), agencias publicas de
crédito a la exportacién, y bancos comerciales. El 3% restante corresponde a la participacién de los
gobiernos del Chad y Camertin en TOTCO y COTCO, financiada con créditos no concesionales
del Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento (BIRF) y el Banco Europeo de Inversiones

(ver cuadro 5.2).
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Cuadro 5.2: La financiacién del proyecto petrolero Chad-Camerdn (millones de délares)

Grupo del Banco Mundial:

Préstamos del BIRF al Chad y Camerdn 92,9
Préstamo de la CFI 200
Banco Europeo de Inversiones 41,5

Agencias de crédito a la exportacién:

US EXIM Bank 200
COFACE (Francia) 200
African ExIm Bank 200

El resto hasta los 4.200 millones lo completan las aportaciones directas del consorcio (Esso, Chevron, Petronas), y
una pequefa cantidad aportada por bancos comerciales (ABN-Amro y Crédit Agricole Indosuez)

Fuente: elaboracién propia a partir de Gary y Reisch (2004)

Uno de los puntos que ha suscitado mds polémica del proyecto ha sido la participacién directa
del Banco Mundial en ¢él, a través de su ventanilla de apoyo al sector privado, la CFI (Corporacién
Financiera Internacional), ya que ello ha significado que una institucién publica preste dinero a
un proyecto que supone bdsicamente beneficios para grandes multinacionales del petréleo, con
unos impactos ambientales, macroecondmicos, sociales y politicos, de antemano como minimo
inciertos.

Esta polémica, y la pérdida de legitimidad del Banco Mundial y sus politicas en un contexto
mds amplio, llevaron a esta institucién a forzar la aprobacién de una ley, sancionada posterior-
mente como Loi 001/99, que obligara al gobierno a vehicular una parte sustancial de los ingresos
petroliferos a programas de reduccién de la pobreza. Esta ley venfa a completar el programa global
de reduccién de la pobreza en el Chad impulsado también a instancias del Banco Mundial (y el
EMI), y finalmente aprobado en junio de 2003 con el nombre de Stratégie Nationale de Réduction
de la Pauvreté. El Banco Mundial hizo bandera de este proyecto, presentindolo como una posibili-
dad de evitar la denominada “maldicién de los recursos”, y hacer que la explotacién de los recursos

naturales de un pafs pobre puede redundar en la reduccién de la pobreza®™.

93 Entrevista con Therése Mékombé, Vicepresidenta del Collége de Contrile er de Surveillance des Ressources
Pérrolieres, 20 de julio de 2004.
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5.3.3 EL IMPACTO MACROECONOMICO Y ESTRUCTURAL DEL PROYECTO

En relacién con su poblacién, el volumen de petrdleo extraido del subsuelo chadiano es muy

importante, y si a ello afiadimos el extraordinario incremento del precio del crudo en los mercados

internacionales, el impacto del proyecto sobre la economia del Chad, y particularmente sobre sus

finanzas publicas es enorme.

Segtin el convenio vigente, el gobierno del Chad percibe ingresos del proyecto petrolero

de tres fuentes:

1.

Bonus por la firma de contrato y permisos de exploracién. Son pagos que se hacen una sola vez
al gobierno cuando se firma un contrato de concesién de derechos de exploracién y el alquiler
de terrenos. En el caso del Chad estos pagos no son muy importantes’.

Ingresos indirectos. Son los ingresos derivados del impuesto de sociedades que paga TOTCO y
las tres companias del consorcio, mds el impuesto personal sobre la renta de los trabajadores
de TOTCO vy de las compaiifas.

Ingresos directos. Son los dividendos pagados por TOTCO y COTCO, empresas en las que el
Chad es accionista, y royalties pagados por el consorcio a una tasa del 12,5%. Los royalties se
calculan a partir de una media trimestral del “precio implicito a boca del pozo” del petréleo.
Este “precio implicito” es igual a la media trimestral del precio de mercado deduciendo los

costes de transporte.

Las proyecciones fiscales son inciertas debido a que ahora el precio del petréleo es muy elevado en

relacién al momento en el que se hicieron las proyecciones. De todos modos, de manera genérica

se puede afirmar que el impacto sobre las finanzas publicas es muy importante, en 2004 el petré-

leo supuso el 29,2% de los ingresos fiscales, y en 2005 el 45%.

94 En el afio 2000 hubo cierto escdndalo cuando se supo que el gobierno habfa empleado los primeros 4,5 millones

de $ de un bonus de 25 millones en gasto militar, y no en los “sectores prioritarios”.
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Griéfico 5.6: Ingresos petroleros (en porcentaje del PIB no petrolero)
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Fuente: elaboracién propia a partir de FMI (2007a:61)

A mediados de 2006 hubo un conflicto respecto al pago del imposto sobre la renta generada por
los beneficios de Chevron y Petronas en 2005. Las companfas alegaban que en 2000 llegaron a un
acuerdo de exoneracién de este impuesto con el entonces ministro del petréleo, pero el gobierno
de Déby, tras la destitucién de dicho ministro, amenazé en agosto con echar a estas compafias
del pais. Finalmente las compafifas pagaron, y de ello ese aumento tan espectacular de los ingresos
petroleros en 2007. En un momento dado se especuld con que esta actitud del gobierno respondia
a un interés en que alguna compaiifa china entrar en el consorcio, ya que los intereses chinos en
el Chad son bien presentes.

En cuanto al cambio estructural inducido por el proyecto petrolero, éste se vehicula a
través de un vinculo directo relacionado con la exploracién y la extraccién del petréleo, y un
vinculo indirecto relacionado con el gasto publico que la actividad petrolera permite financiar.

El vinculo directo genera efectos de primer orden asociados a la exploracién, construccién
de los campos de extraccidn, extraccién y transporte del petréleo. Dentro de este capitulo, los efec-
tos de segundo orden estdn asociados a los efectos multiplicadores que estas actividades generan,
y que se concretan en el crecimiento y proliferacién de negocios locales para satisfacer la demanda
de insumos del sector, bdsicamente servicios (hostelerfa, transporte y suministros varios).

De acuerdo con las estimaciones del FMI, las actividades directamente relacionadas con

el sector petrolero (el vinculo directo), estdn dando un gran impulso al crecimiento del PIB,
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aunque las previsiones sean de decrecimiento en los préximos anos. Animado por la construc-
cién del oleoducto y el inicio de la extraccién de crudo en octubre 2003, el crecimiento del PIB
real se situd en un 11% de media entre 2001 y 2003. En 2004, el primer afio de plena produc-
cién, el PIB real crecié un 30%. Aunque hubo una recuperacién en la produccién agricola tras
la sequia de 2004, el 12,2% de crecimiento del PIB real registrado en 2005 reflejé los proble-
mas en el mantenimiento del volumen de produccién petrolera por la inopinada aparicién de
grandes cantidades de agua en los pozos™.

Sin embargo, dada la naturaleza de “economia de enclave” del sector petrolero en el
Chad, su impacto sobre la economia del pais es limitado. Las actividades se encuentran muy
localizadas y tienen un tamafo reducido en términos relativos.

La generacién de empleo directo y las actividades formativas con ella relacionadas, han
favorecido a un nimero muy limitado de trabajadores en relacién con el conjunto de la fuerza
de trabajo del pafs. En la medida en que este sector es claramente capital-intensivo, su impacto
en la generacién de empleo es muy reducido. Por ejemplo, Esso estaba empleando tinicamente
a 1.376 trabajadores a finales de 2004.

Por otro lado, la mayor parte de los beneficios empresariales que la explotacién del petré-
leo chadiano reporta salen del pais, de modo que el PNB es mejor indicador que el PIB. El PIB
incluye el valor afiadido generado por el consorcio explotador, una buena parte del cual acaba
saliendo del pafs, de manera que el PIB sobrevalora la actividad de la economia chadiana. En
2003, por ejemplo, el crecimiento real del PIB fue del 15%, pero el FMI estima que el PNB
decrecié un 2% (IMF, 2006: 15).

5.3.4 LOS IMPACTOS AMBIENTALES Y SOCIALES DEL PROYECTO

Otro de los puntos polémicos del proyecto lo han suscitado los impactos ambientales y sociales
del proyecto. En este punto nos estamos refiriendo a los impactos directos de la construccién de
los pozos y el oleoducto.

Para asegurar una correcta observancia de las normas ambientales asociadas al proyecto,
los financiadores (liderados por la CFI) contrataron a D’Appolonia (una consultora italiana),

para que hiciera el seguimiento de los impactos ambientales del proyecto en el marco de lo que

95 Las proyecciones iniciales de produccién petrolera eran de 225.000 barriles por dia (bpd) durante el periodo
2005-2009, para caer gradualmente hasta 150.000 bpd en 2010, y posteriormente 100.000 bpd a partir de 2014.
Sin embargo, la produccién en 2005 fue de 173.000 bpd a pesar de la aplicacién de técnicas de reinyeccién para
incrementar el rendimiento de los pozos y la puesta en marcha de nuevos campos de explotacién. Para el periodo

2006-2009, la produccién diaria de petréleo se proyecta a 135.000 bpd.
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se denomina External Compliance Monitoring Group (ECMG)’°. Por otro lado, el conjunto
de los participantes en el proyecto (financiadores, empresas y gobierno) también pusieron en
marcha el Groupe International Consultatif’, que es otra consultora, esta vez canadiense, que
se ocupa de la supervision del proyecto pero no inicamente desde el punto de vista ambiental,
sino también desde el punto de vista social y econémico. Por su parte, la sociedad civil chadiana
ha puesto en marcha diversas iniciativas, algunas de ellas de cardcter local en la regién producto-
ra, y otras de cardcter mds general (Amnesty International, 2005). Entre estas dltimas destaca el
Groupe de Recherches Alternatives et de Monitoring du projet Pétrole Tchad-Cameroun (GRAMP-
TC)?, un grupo de presién con cierta capacidad de dinamizacién social y de denuncia a pesar
de la hostilidad gubernamental. Todos estos grupos producen y publican regularmente informes
sobre los impactos del proyecto.

En particular, los impactos ambientales en la zona de los pozos y del oleoducto son rele-
vantes y van en detrimento de la calidad de vida de las poblaciones afectadas. En particular, los
impactos ambientales (GIC, 2007) comprenden la gestién de los numerosos residuos generados
por la explotacién, desde los residuos pldsticos hasta los residuos directos de los pozos. Otro
aspecto que ha tenido un gran impacto sobre la salud de la poblacién, y también sobre la pro-
duccién agricola de la zona, es el polvo levantado por el continuo trdnsito de vehiculos de alto
tonelaje por caminos sin asfaltar. Otros temas que también entran en este capitulo son la quema
del gas residual de los pozos, y el uso del agua residual bombeada por los pozos.

El conjunto de impactos sociales negativos asociados territorialmente al proyecto van
desde ocupacién de tierras con escasas compensaciones (Petry y Bambé, 2005; D’Appolonia,
2007), hasta promesas de creacién generalizada de empleo para las poblaciones locales que al
final se desvanecen (GIC, 2007).

Una de las criticas recurrentes al Banco Mundial y al resto de socios del proyecto ha sido
la escasa consideracién de estas evaluaciones ambientales y sociales, que se han hecho a lo largo
de ya casi diez afios. En algunos casos, las denuncias por parte de las consultoras eran concretas
y verificadas a partir de visitas al terreno, pero ni los financiadores ni el gobierno han actuado

para corregirlas.

96  http://go.worldbank.org/U9DMRIJIDO

97  htep://www.gic-iag.org

98 http://www.gramp.org
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5.4 EL MODELO CHADIANO DE REDUCCION DE LA POBREZA

En el Chad coinciden dos caracteristicas que son también compartidas por un buen nimero de
paises africanos, a saber, la persistente presencia de la pobreza afectando a amplias capas de la
poblacidn, y el fuerte ascendente que tienen el Banco Mundial y el FMI en el disefio e implemen-
tacién de las politicas. En el caso particular del Chad hay que afiadir la presencia del petréleo,
con lo que si combinamos todos estos elementos tenemos lo que podemos denominar el modelo
chadiano de reduccion de la pobreza, que se basa en la asignacién de los recursos procedentes de la
explotacién del petréleo, de la reduccién de la deuda y de un considerable aumento de la ayuda
externa, en los sectores considerados reductores de la pobreza, siguiendo un estrategia contenida

en un PRSP y por lo tanto notablemente influida por las instituciones de Washington.

5.4.1 LAS RELACIONES DEL CHAD CON EL BANCO MUNDIAL Y EL FMI

A pesar del inicio de la explotacién del petréleo, el Chad continda siendo elegible solamente para
paquetes de ayuda concesional, todavia lejos de participar en los circuitos financieros internacio-
nales normalizados. Ello hace que financieramente dependa fuertemente de las instituciones de
Washington.

El Chad forma parte del FMI desde 1963, pero no es hasta 1987 que el FMI concede
créditos de la linea del Servicio de Ajuste Estructural (SAE), que se renuevan en 1989 y 1990.
Sin embargo, hasta la devaluacién del Franco CFA en enero de 1994 las relaciones no eran muy
intensas, pero a partir de ese momento dichas relaciones se profundizan a través de créditos
de gran cuantfa. A partir de ese momento, la tutela en las decisiones de politica econémica se
hace evidente, no en vano el FMI implementa un programa de control de las politicas de gasto
puiblico entre octubre de 1994 y junio de 1995%.

Entre julio de 1995 y marzo de 1999, se implementa un programa de cuatro afos enmar-
cado en la linea SRAE del FMI, cuya renovacién se hace efectiva para cuatro anos mds en enero
de 2000, hasta enero de 2004, ya con la nueva denominacién de SCLP. Debido a los problemas
fiscales mencionados mds arriba, la aprobacién de un tercer crédito de esta naturaleza no se

alcanza hasta febrero de 2005, y esta vez para tres afios, venciendo en febrero de 2008.

99 Entrevista con Isstne Mouhoro, Coordinateur Adjoint Chargé du Suivi du Programme d’Ajustement Structurel,

Cellule Economique, Ministere du Plan, du Développement et de la Coopération, 29 de septiembre de 2005.
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La evolucién de los préstamos del Banco Mundial, a través bdsicamente de su venta-
nilla blanda, la IDA, ha sido bastante paralela a los del FMI. El progresivo protagonismo de
ambas instituciones se ha concretado en el caso del Banco Mundial en cinco créditos de ajuste
estructural (el dltimo de ellos ejecutado y terminado en 2003), y en numerosos proyectos de
considerable cuantia destinados a apoyar las reformas contenidas en las orientaciones de los
programas del FMI, y de los CAS del Banco Mundial. En la actualidad rige un CAS que fue
elaborado para el periodo 2004-2006, pero que estd prorrogado habida cuenta de las numerosas
paradas que ha habido en este periodo. Desde la aprobacién de la SNRP, en principio todos
los instrumentos de las instituciones de Bretton Woods deben alinearse con la SNRP, aunque
observando la evolucién de la aplicacién de estos instrumentos en el pafs, mds bien la SNRP se

ha disefiado para encajar en los marcos de trabajo del FMI y el Banco Mundial.

5.4.2 LA Lo1 001/99 Y SU POSTERIOR MODIFICACION

Para ganar legitimidad a ojos de la poblacién y de la opinién publica internacional, y tratar de
evitar los problemas tipicamente asociados a la “maldicién de los recursos”, el Banco Mundial
condicioné su participacién en el proyecto a la aprobacién en el parlamento chadiano a principios
del afio 1999, de la Loi 001/99, por la que se regulaba la administracién de los recursos proce-
dentes del petréleo. A grandes rasgos, la Lo7 obligaba al gobierno a asignar una parte sustancial
de los ingresos derivados del petrdleo a los denominados “sectores prioritarios™ salud, bienestar
social, educacién, infraestructuras, energfa, desarrollo rural, medio ambiente y agua, todos ellos
considerados reductores de la pobreza.

Para garantizar transparencia en la gestion de estos fondos, los royalties, dividendos mds los
ingresos indirectos se depositan en una cuenta en Londres. Tras el pago de comisiones de gestidn,
los fondos se transfieren a otra cuenta, desde la que se paga el servicio de la deuda del BIRF y el
Banco Europeo de Inversiones'®. Tras ese pago, los ingresos indirectos se transfieren directamente
al Tesoro chadiano en Ndjamena, y el 10% de los dividendos y los royalties se deposita en otra
cuenta en el mismo banco, denominada Fondo para las Generaciones Futuras (FGF). El resto se
transfiere a una cuenta de la Banque des Etats de I'Afrique Centrale en Ndjamena. De ese resto,
un 80% va a una denominada ‘cuenta de estabilizacién”, y son estos fondos los que se deben asig-
nar exclusivamente a los sectores prioritarios. Otro 15% va directamente al Tesoro publico para

gastos generales, y finalmente el 5% restante va a parar a la regién productora.

100 Asf, ambas instituciones se aseguran que nunca habrd impagos de esa deuda.
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Cuadro 5.3: distribucién de los recursos procedentes del petréleo segin la Loi 001/99

Ingreso Bruto del Chad: Royalties, Impuestos y Dividiendos

l l l

Servicio de la Deuda
del BIRF y el BEI,

Reservas y otras tasas

Ingresos directos del Chad

I Indi
(Royalties y Dividendos) figresos tndirectos

10% de los Ingresos Directos 90% de los Ingresos Directos
Fondo para las Cuentas Especiales para los Ingresos
Generaciones Futuras del Petrdleo en el CBT y en la SGTB

v

Cuenta de Asignacién del Ingreso (Banco Central)

! T
80% Royalties/85% Dividendos y 95% 5% de losl Royalties 15% de los Royalties

Royalties/100% Dividendos después /Dividendos hasta el 31
del 31 de diciembre de 2007 de dicienibre de 2007
v v

Cuenta para la Region
Productora de petrdleo

. .I Gasto Publico
Transferencias cuatrimestrales basadas en

gastos planificados en sectores prioritarios

Cuenta de Estabilizacién Cuenta del Tesoro

Cuenta especial de ingresos petroleros

(enla CBT y la SGTB)

Fuente: claboracién propia a partir de informacién del Banco Mundial

Uno de los rasgos distintivos del modelo chadiano es la existencia de una Collége de Contrile et
Surveillance des Ressources Pétrolieres (CCSRP), que vela para que haya eficiencia y transparencia
en la gestién de los recursos asignados a los sectores prioritarios. El CCSRP se compone de nueve
miembros, cinco procedentes de la administracidn, el Parlamento y el Senado, y otros cuatro pro-
cedentes de la sociedad civil. Las funciones del Collége consisten en seguir el proceso de elabora-
cién del presupuesto de los sectores prioritarios y autorizar los pagos a los proyectos. El problema
principal con que se enfrenta el Collége es de indole técnica, ya que los medios para llevar a cabo
esta misién son escasos, y ademds la tentacién de instrumentalizar el Collége a favor del poder

politico es muy alta y ha sido fuente de distorsién de su trabajo'".

101 Entrevista con Charles Donang Ningayo, Spécialiste en Passation des Marchés, Banco Mundial, 20 de julio de
2004.
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Un andlisis mds detallado del contenido de la Loi 001/99 revela algunas insuficiencias:

1. En primer lugar, hay importantes ingresos petroleros que escapan a la jurisdiccién del College.
La fiscalizacidn se ejerce dnicamente sobre cuentas especiales que corresponden a los ingresos
directos. Otros ingresos, los denominados indirectos, como el impuesto de sociedades o los
aranceles generados por el proyecto petrolero no son controlados por el College. Segiin datos
de la Agence Francaise de Développement, estos montos pueden llegar a significar un un 45%
de los ingresos generados durante la vida del proyecto (AFD, 2002).

2. Segundamente, la ley no cubre todo el petréleo del Chad, sino tnicamente el de los tres
campos de Doba (Bolobo, Komé et Miandoum), a pesar de que ExxonMobil explota desde
2005 otros campos. Asi, los ingresos generados por esas nuevas explotaciones no pasardn por

el control del Collége.

A pesar de las limitaciones sefialadas, este modelo de gestidn y control de los ingresos petroleros, se
anunciaba como el modelo a seguir por todos aquellos paises que se comprometian en utilizar sus
ingresos por la explotacién de recursos naturales en la reduccién de la pobreza. La literatura sobre
los efectos negativos que la explotacién masiva de recursos naturales en paises en desarrollo genera
es abundante. En un célebre libro, Richard Auty expuso en 1993 su “tesis de la maldicién de los
recursos’, en la que se referfa al hecho de que paises en desarrollo con abundantes recursos naturales
no logran usar los ingresos procedentes de la explotacion de estos recursos para impulsar el desarro-
llo. La idea de que la abundancia de recursos naturales podia ser mds una maldicién que un mand
benéfico ya existia en los afios 80, y mds adelante, en estudios cuantitativos se ha demostrado cierto
vinculo entre abundancia de recursos y escaso crecimiento econémico (Sachs y Warner, 1995). Otras
referencias de interés son el ya cldsico trabajo de Karl (1997), y las mds recientes de Kaldor et al
(2007), Macartan et al. (2007), y Shaxson (2007). Ademds de la ya conocida tesis de la enfermedad
holandesa, los problemas que se ponen de manifiesto en esta literatura hacen referencia sobre todo al
deterioro del entorno institucional. Asi, con la Loi 001/99 se pretendia evitar el uso fraudulento de
los recursos petroleros, y mds teniendo en cuenta el deterioro institucional del Chad.

A pesar de las esperanzas depositadas en el disefio de la Loz 001/99, finalmente el gobier-
no chadiano, acosado por problemas internos de seguridad, en octubre de 2005 anuncié su
intencién de modificar la Loz 001/99, en un sentido que le permitiera acceder a mds fondos sin
control del College. Ello vino a confirmar que en realidad la Loi 001/99 habia sido aprobada
mds por presién del Banco Mundial que por la propia voluntad del gobierno. Podria ser un
ejemplo de proceso de apropiacién “forzosa” de politicas

La modificacién llegé en enero de 2006 y supuso: a) la repatriacién de lo acumulado en el
FGF (36,2 millones de $), y la eliminacién de dicho fondo; b) la ampliacién de la lista de sectores
prioritarios a policia y gendarmerfa, desminado, administracién territorial y sistema judicial; ¢) el

15% de ingresos directos asignado a gastos generales del estado, se amplia hasta el 30%.
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Tal decisién supuso una violacién de los acuerdos con el Banco Mundial, con lo cual esta
institucién congeld las cuentas del gobierno chadiano en Londres, y paralizé todas las opera-
ciones en el pafs. En abril de 20006, en el marco de una misién que llevé al Chad los mayores
donantes, incluidos el Banco Mundial y el FMI, se llegé a un acuerdo provisional centrado en
el uso del ingreso petrolero para financiar gasto prioritario incrementado en una revisién del
presupuesto de 2006, y en medidas de control de las finanzas publicas. Finalmente, tras arduas
negociaciones e incertidumbres, en julio de 2006 se firmé un acuerdo definitivo, (Memorandum
of Understanding, MoU), que introducia algunas modificaciones adicionales y rebajaba algunas
de las pretensiones del gobierno, he aqui algunas:

1. Todo el ingreso petrolero, no tnicamente los royalties y los dividendos, serd asignado a poli-
ticas de reduccién de la pobreza.

El gasto serd limitado a la capacidad de absorcién del Chad, el resto serd ahorrado.

3. Al menos el 70% de los recursos presupuestarios totales serdn asignados a sectores prioritarios
previamente acordados.

4. La lista de sectores prioritarios se expande para incluir remocién de minas y buen gobierno,
incluyendo justicia y politicas anticorrupcién, con el argumento que la SNRP contenia estos
ejes prioritarios.

5. El College dispondrd de mds recursos para hacer su trabajo.

Para finalizar, el MoU establece que la lista de sectores prioritarios, asi como el disefio
de un nuevo mecanismo de asignacién de ingresos petroleros se hard coordinadamente con la

preparacién del nuevo PRSP, prevista para finales de 2007.

5.4.3 LA REDUCCION DE LA DEUDA PUBLICA EXTERNA

La Republica del Chad fue declarada elegible para la Iniciativa HIPC (ver. cap 3) en julio de
2000. En ese momento, el FMI y el Banco Mundial aceptaron el PRSP que de modo interino el
gobierno del Chad habia preparado y sometido a su consideracién. En el marco de la niciativa, el
Chad alcanzé el Punto de Decisién en mayo de 2001, a pesar del compromiso del FMI y el BM de
declarar la llegada al Punto de Decisidn el mismo ano 2000, automdticamente después de la decla-
racién de elegibilidad en julio. Ello se debié a los desajustes constatados en la implementacién del
programa PRGF del FMI en el segundo semestre de 2000. En particular, se arguyeron problemas
relacionados con la transparencia de la gestién publica.

Para que un pais beneficiario pueda alcanzar el Punto de Culminacién de la Iniciativa, y
por lo tanto ver reducida su deuda externa hasta los limites considerados sostenibles, su gobier-
no debe preparar e implementar un Documento Estratégico de Lucha contra la Pobreza (ver cap.

3). La versién chadiana de este documento se denominé Stratégiec Nationale de Réduction de
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la Pauvreté, y fue aprobada su versién definitiva en junio de 2003. A pesar de disponer ya de
documentos de evaluacién de la implementacion de la estrategia, el Punto de Culminacién no
se alcanza debido a problemas fiscales, en particular al incumplimiento de lo establecido en el
programa del FMI.

A 31 de diciembre de 2000, la ratio stock de deuda en VAN/exportaciones era del
214,4%, con lo que la reduccidn necesaria para bajar esta ratio hasta el 150% tal como exige
el compromiso de la Iniciativa HIPC se estimé por parte del Banco Mundial y el FMI en 170,1
millones de délares en VAN, unos 260 millones en términos nominales.

La estructura de la deuda externa la podemos ver en el Gréfico 5.7. En ella podemos
apreciar la gran presencia de acreedores multilaterales, lo que sin duda condiciona el desarrollo

de la Iniciativa en términos de condicionalidades impuestas.

Grifico 5.7: Estructura del Stock de Deuda Externa del Chad a finales de dicembre de 2000

tras el uso de mecanismos tradicionales de reduccién de deuda

Club de Paris No Club de Paris
8,6% 11,7%
Otros multilaterales
6,6% Comercial
0,9%
AfDf
21,7%

IMF
10,6%

Fuente: elaboracién propia a partir de IMF e IDA (2001: 20)

Debido a numerosos problemas de naturaleza fiscal y politica, la meta del Punto de Culminacién
a principios de 2008 todavia se encuentra en el aire. Recordemos que en la versién Reforzada
de la Iniciativa HIPC los paises beneficiarios reciben condonaciones provisionales a la espera de
alcanzar el Punto de Culminacién, en el que se proveerd toda la reduccién concedida en el Punto
de Decisidn, con lo que esta incertidumbre ha provocado alguna tensién fiscal. Segin el FMI y el

Banco Mundial, el Chad alcanzard probablemente el punto de culminacién a mediados de 2008
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(IMF e IDA, 2007: 48). Si se confirma esta fecha, habrdn pasado unos siete afios desde el Punto
de Decisién 'y el de Culminacidn, un plazo poco habitual entre los HIPC.

Los recurrentes problemas de control del gasto publico que ha mostrado el gobierno del
Chad, en relacién con lo acordado en este campo con el FMI estdn retrasando la llegada al Punro

12, A julio de 2007, el FMI considera que el contenido progra-

de Culminacion de la Iniciativa
mdtico del PRGF aprobado en 2005 no se estd cumpliendo. Tanto la primera como la segunda
revisién anuales todavia no se han realizado debido a descontroles recurrentes en el gasto publico,
y ala disputa con el Banco Mundial por la cuestién de la revision de la Loi 01/99. La ejecucién del
presupuesto de 2007 acordado con el FMI se espera que resuelva el desarrollo del programa con-
tenido en el PRGE, y asi el Chad pueda acceder al Punto de Culminacién de la Iniciativa HIPC.

Al haberse dilatado tanto en el tiempo el trdnsito del punto de decisién al Punto de
Culminacién, el Chad ha agotado las posibilidades de acceder a mds condonaciones provisiona-
les. En particular, el Banco Mundial ya ha condonado un tercio del total a condonar, y este es el
limite para la reduccién provisional. Por su parte, el FMI ya ha condonado el 60% establecido
como limite superior para la reduccién provisional.

Sin embargo, el impacto en las finanzas publicas de la reduccién de la deuda ya se estd
notando actualmente a pesar de no haberse alcanzado el Punto de Culminacién. Antes de entrar
en la Iniciativa HIPC, el Chad dedicaba un 2,4% de su PIB a servicio de la deuda (afio 2000),
y segtn las proyecciones del FMI, a partir de 2009 va a dedicar el 0,2% (ver tabla...). En tér-
minos de coste de oportunidad, el Chad habrd mds que doblado el porcentaje del PIB dedicado
a politicas de reduccién de la pobreza (un 4,5% en 2000), a 10,0% en 2007), un aumento sin
duda en buena medida inducido por la reduccién de la carga de la deuda (ver tablas 5.6 y 5.7).
Mis alld de la Iniciativa HIPC, el Chad es pais elegible para la MDRI, con lo que la reduccién

de deuda externa serd mds profunda en el medio plazo.

Tabla 5.5: Servicio de la deuda del Chad, 2000-2011 (en millones de délares)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Pagado 33,5 11,4 32,7 37,0 40,3 2955 65,4

Proyectado tras la
reduccién de la Inicia- 36,8 39,1 39,8 47,1 47,4
tiva HIPC Reforzada

Proyectado tras

la MDRI 36,8 22,3 14,5 21,6 234

En porcentaje de
las exportaciones

14,3 4,6 12,9 5,5 1,8 0,9 1,8 1,0 0,6 0,4 0,6 0,7

En porcentaje del
PIB

Fuente: elaboracién propia a partir de IMF e IDA (2007d:82)

2,4 0,7 1,6 1,3 0,9 0,5 1,0 0,6 0,3 0,2 0,3 0,3

102 Entrevista con Joél Tokidang, Economista del Banco Mundial, 28 de septiembre de 2005.
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Tabla 5.6: Servicio de la deuda de los grandes acreedores multilaterales del Chad tras

las operaciones de reduccién de la deuda de la Iniciativa HIPC y la MDRI

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Banco Mundial 9 11 6 5 6 11 16 19 15 10 12 13
FMI 2 2 5 6 12 12 16 15 8 1 1 2

Banco Africano
de Desarrollo
Fuente: elaboracién propia a partir de IMF e IDA (2007d:84)

3 1 7 6 3 10 7 8 11 14 14 14

Tabla 5.7: Gasto publico en sectores considerados reductores de la pobreza en el Chad

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

dE:;li“"““ 624 643 848 1130 1324 3260 4200 6450 660,0 G673,

En porcentaje del
ingreso fiscal

56,8 51,6 48,6 48,4 32,7 59,3 39,8 41,8 98,5 79,5

En porcentaje del 45
PIB >
Nota: los datos de 2006 son preliminares, y los de 2007 a 2009 proyecciones
Fuente: elaboracién propia a partir de IMF e IDA (2007d:85)

3,8 4.5 41l 3,0 5,5 6,6 10,0 10,3 10,9

Tabla 5.8: compromisos de reduccién de la deuda externa del Chad por parte

de acreedores bilaterales

Millones de $ en VAN a 31 de diciembre de
2006 (redondeados a la baja)
ACREEDORES DEL CLUB DE PARIS

Austria 0
Francia 14
Italia

Holanda

Rusia

N O O N

Espana

OTROS ACREEDORES BILATERALES

Camertn
China

Costa de Marfil
Israel

Kuwait

Arabia Saudi
Senegal

S A O O O O

Taiwan 10
Togo 0
Fuente: elaboracién propia a partir de IMF e IDA (2007d: 86)
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Como vemos, en la Iniciativa HIPC participan principalmente acreedores multilaterales y bilate-
rales, pero también privados. En el caso del Chad, la deuda de los acreedores privados en el punto
de decisién (2001) era de algo mds de 7 millones de $ (calculados en VAN a 31 de diciembre de
20006), y el compromiso de estos acreedores era de condonar algo més de 2.

En suma, el contenido financiero de las operaciones de condonacién de la deuda en el
Chad son relevantes, pero mds alld de ello, hay que considerar la /niciativa HIPC como otra
manera de influir en las politicas de desarrollo del pais, ya que fijémonos que para acceder
a los beneficios de la reduccién de la deuda, hay que cumplir con una serie de condiciones,
que vienen definidas por el Banco Mundial y sobre todo por el FMI, y que van en la linea de
lo argumentado en el capitulo 3. Por ejemplo, en las medidas estructurales requeridas para
acceder al punto de culminacién se incluye un amplio programa de privatizaciones (IMF e

IDA, 2001: 14).

5.4.4 LA STRATEGIE NATIONALE DE REDUCTION DE LA PAUVRETE

Tras el petréleo y la reduccién de la deuda, el tercero de los elementos que configuran el “modelo
chadiano” es la Stratégie Nationale de Réduction de la Pauvreré (SNRP). La SNRP es la versién
chadiana de los PRSP promovidos por las instituciones de Bretton Woods beneficiarias de sus
ventanillas blandas. De acuerdo con lo establecido en la Iniciativa HIPC Reforzada en septiembre
de 1999, para acceder al Punto de Decisién de la Iniciativa, el gobierno del Chad debia presentar
un borrador de PRSP. A toda prisa, las autoridades elaboraron dicho borrador, y lo presentaron
a Washington, ya con el nombre de SNRP, que acabé siendo aprobado por un comité conjunto
del Banco Mundial y el FMI en julio de 2000, lo que abrié la puerta a reducciones parciales de
la deuda. La versién definitiva de la SNRP fue aprobada en julio de 2003 a pesar de estar previs-
ta para mediados de 2001, pero los problemas fiscales a que hemos hecho referencia mds arriba
dilataron el proceso. La SNRP tiene un horizonte de cuatro afios, con lo que desde principios de
2007 se estd trabajando en una SNRP II, de la que ya hay un borrador que presumiblemente serd
aprobado por el gobierno durante el primer semestre de 2008.

La SNRP constituye la hoja de ruta que debe guiar el gobierno hacia el objetivo de la
reduccién de la pobreza. En este punto nos limitaremos a ubicar la SNRP dentro del modelo
chadiano, y mds adelante, en el punto 5.5, trataremos in extenso su proceso de elaboracidn,

contenido y alcance.
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5.4.5 EL PRESUPUESTO

Todos los elementos expuestos en los puntos anteriores, y que conforman el denominado “modelo
chadiano”, confluyen en el presupuesto. Es decir, la concrecién de las medidas de politica que se
desprenden de la Loi 001/99, la reduccién de la deuda, y la SNRP es el presupuesto y su ejecu-

cién, de modo que vamos a analizar algunos de los elementos mds destacados de él.

5.4.5.1 Contenido y perspectiva macroeconémica

El presupuesto del Chad se divide en tres “sub-presupuestos”

1. El presupuesto petrolero, que comprende la parte de los ingresos petroleros destinada a los sec-
tores prioritarios, y los gastos asociados a estos ingresos. En este sub-presupuesto los ingresos
son, por lo tanto, finalistas.

2. El presupuesto HIPC, que comprende como ingresos los recursos que debfan haberse desti-
nado a honorar el servicio de la deuda, pero que en virtud de la Iniciativa HIPC van a parar
a una cuenta de la BEAC, para posteriormente ser asignados a los sectores prioritarios.

3. El presupuesto ordinario, que comprende el resto de ingresos y gastos.

La existencia de estos tres sub-presupuestos anade complejidad a su gestién, ya que consideran
“compartimentos estancos’, de manera que mientras en el presupuesto petrolero se vienen detec-
tando grandes superdvits, en el ordinario las tensiones de tesorerfa son notables. La rigidez de este
mecanismo viene dada por la voluntad de los grandes donantes y del FMI de controlar la gestién
fiscal, a pesar de la retérica de “apropiacién” desplegada.

Los superdvits recurrentes en el presupuesto asignado a los sectores prioritarios vienen
dado por la poca capacidad de absorcién de la administracién chadiana, que constituye un
cuello de botella crucial en la gestién presupuestaria del pais. Por ejemplo, veamos en el grifico

5.8 lo escasas que son las tasas de ejecucién en el dmbito educativo:

103 En este contexto, cuando decimos “presupuesto”’, nos estamos refiriendo al presupuesto general del estado.
Habida cuenta de la escasa descentralizacién administrativa y politica existente en el Chad, el “presupuesto” engloba

a la préictica totalidad del gasto publico del Chad.
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Griéfico 5.8: Evolucidn de las tasas de ejecucién del presupuesto en educacién

100% Presupuesto ordinario
96% Presupuesto IPPTE
91% . Presupuesto Petroleo
80% B Presupuesto Global
77%
60%1 66% 67%
49%
40%1
37%
20% 7
15%
2002 2003 2004

Fuente: claboracién propia a partir de datos del Ministere de 'Education Nationale

En la literatura actualmente son habituales las discusiones acerca de la capacidad de absorcién de
los paises con estructuras administrativas mds débiles, en un contexto de incremento de la ayuda
externa y en algunos casos de incremento de ingresos por explotacién de recursos naturales, como es
el caso del Chad. Por un lado encontramos posiciones optimistas, representadas por la UNCTAD
(2006) y Jeffrey Sachs (2005), y por otro lado posiciones mds pesimistas, como las de Paul Collier
(2006) o William Easterly (2006). En el caso del Chad, hasta la fecha no se han dado grandes efectos
macroeconémicamente negativos asociados al incremento de ingresos, como podrian ser la enferme-
dad holandesa (IME 2006c: 35-45) o un incremento de la inflacién. Sin embargo lo que si se puede
observar mds claramente es un problema de capacidad de absorcién relacionada con limitaciones en
la capacidad técnico-administrativa de aplicar crecientes presupuestos.

Por eso en el marco del MoU de julio de 2006, se incluyd una provisién por la que se
disefiaba un plan de accién para la mejora de la gestién presupuestaria (PAMFID, Plan d’Action
de Modernisation des Finances Publiques), ya que se llegé a la conclusién de que una parte impor-
tante de los problemas de gestién eran problemas de capacidades.

De la observacién de los datos desplegados en la tabla 5.10 uno de los elementos que
destaca es la poca base impositiva de que dispone el sistema fiscal chadiano excepcién hecha del
sector petrolero: en 2006, solamente un 26% del gasto total se financia a través de impuestos
no petroleros, y ello equivale a tnicamente un 7,8% del PIB no petrolero. La “prudencia” fiscal
del FMI no permite aumentar esa base impositiva. Asi, la dependencia de los financiadores

exteriores es alta.
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Tabla 5.9: Operaciones fiscales consolidadas en el Chad (miles de millones de Francos CFA y % del

PIB no petrolero)

2002 2002 (%) 2004 2004 (%) 2006 (a) 2006 (%)

petroleros 0,0 0,0 57,7 42 253,5 13,9
no petroleros 100,9 7,5 122,0 8,9 141,9 7,8
no procedentes de impuestos (b) 11,6 0,9 18,3 1,3 26,6 1,5
Gasos 2803 209 3368 245 583 298
corrientes 140,0 10,4 154,7 11,3 295,5 16,2
de inversién 140,3 10,5 182,1 13,2 247.8 13,6
Saldo presupuestario (excl auasos) 1679 125 1388 101 1214 67
atrasos, errores y omisiones -5,7 -0,4 17,9 1,3 -51,2 -2,8
Saldo presupuestario 736 129 1209 L4 726 95
Financiacion requerida 1736 129 1209 14 1726 95
interna 1,8 0,1 -16,6 -1.2 20,3 1,1
externa 171,8 12,8 137,5 10,0 152,3 8,4
donaciones 84,9 6,3 69,4 5,0 95,4 5,2
- apoyo presupuestario 10,5 0,8 4,6 0,3 13,8 0,8
- donaciones para proyectos 74,4 5,5 64,8 4,7 81,6 4,5
flujo neto de préstamos 86,8 6,5 68,0 49 56,9 3,1
- desembolsos 89,9 6,7 81,4 5,9 74,6 4.1
- amortizacién -21,9 -1,6 -20,0 -1,5 -21,5 -1,2
- atrasos 4,7 0,4 0,3 0,0 0,0 0,0
- condonacién de la deuda 14,2 1,1 6,4 0,5 0,5 0,0
FGF 0,0 0,0 0,0 0,0 3,3 0,2

Fuente: elaboracién propia a partir de IMF (2007: 26 y 27)

a. Los datos de 2006 corresponden al presupuesto definitivo negociado en el MoU

Los procedimientos técnico-administrativos de elaboracién del presupuesto han mejorado mucho

en los dltimos afios, sobre todo debido a la necesidad del gobierno de tener més disciplina fiscal

104

para honorar los compromisos con el FMI y el resto de donantes™™. Aunque dista mucho de ser

un proceso totalmente transparente, la informacién para su puablica discusién es mds accesible

ahora que hace unos afios'”.

104 Entrevista con Masra Tamtangar Ngoidi y Ehouindo Marcellin Edjo, economistas del PNUD, 30 de septiembre
de 2005.
105 El autor recuerda como en junio de 2004, tuvo serias dificultades para acceder al presupuesto de 2004, y sola-

mente gracias a contactos personales con diputados del Parlamento chadiano tuvo acceso a una fotocopia.
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5.4.5.2 El Apoyo Presupuestario

Tal como vimos en el capitulo 3 el Apoyo Presupuestario se configura como una prictica cada vez
mds utilizada en la gestién de la ayuda financiera por parte de los donantes. En el caso del Chad,
el Apoyo Presupuestario también va ganando terreno en los dltimos ejercicios presupuestarios. En
el presupuesto 20006, el 2,5% del gasto fue financiado a través de Apoyo Presupuestario directo
con un 100% de concesionalidad. El principal donante de Apoyo Presupuestario en el Chad es la
Unién Europea (50 millones de € correspondientes al 9° FED, actualmente en curso). En el caso
particular de la Unién Europea, la intencién es aumentar las cantidades dedicadas a esta moda-
lidad de ayuda'®. Sobre el papel, la Ayuda Presupuestaria favorece el proceso de apropiacién de
los gobiernos, pero un andlisis mds detallado nos indica que la intervencién de los donantes en la
programacién presupuestaria es alta, llegdndose a afectar técnicos expatriados a las oficinas presu-
puestarias con la misién de velar porque los ejercicios presupuestarios respeten las orientaciones

de los donantes.

5.4.5.3 Los Presupuestos de Programas

En los dltimos tiempos, una de las técnicas recurrentes en paises en desarrollo para programar las
politicas en el medio plazo, consiste en la elaboracién de presupuestos sectoriales con una visién
no anual, sino de medio plazo. En el caso del Chad, algunos de los sectores considerados estra-
tégicos en la SNRP tienen su Presupuesto de Programa (Budget de Programme) para el periodo
2006-2008: educacidn, salud, transportes, medio ambiente, y agricultura y ganaderfa. Se prevé
que préximamente se incluyan la justicia, la vivienda y el urbanismo, las minas y la energfa, y
las infraestructuras'”’. El presupuesto anual general se confecciona teniendo presentes los dife-
rentes Budgets de Programme. De algiin modo esto puede ser la ilustracién de los que veniamos
observando en el capitulo 3 en el que vefamos cémo hay cierto retorno al uso de instrumentos de
planificacién, aunque se soslaye el término planificacién.

En los Budgets de Programme, ademds de un ejercicio de planificacién financiera, también
se detallan las matrices con las acciones a realizar, con indicadores de impacto y mecanismos de
seguimiento y evaluacidon.

Analizados con detalle los Budgets de Programme del Chad a que hemos tenido acceso,
como por ejemplo al de educacién, uno de los problemas recurrentes es la excesiva centrali-
zacién en su elaboracién, de manera que las asociaciones de base o incluso las delegaciones
territoriales participan poco en ella. Ello entrafia un riesgo evidente de disfunciones, ya que son

estos agentes los que tienen un conocimiento mayor de la realidad del terreno.

106 Entrevista con Chantal Marijnissen, Conseilleire Economique de la Delegacién de la Comissién Europea en el
Chad, 9-10-2005.
107 Entrevista con Djidengar N’Djendi Bassa, consultor en educacién, Observatoire de la Pauvreté, 4 de octubre

de 2005.
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Otro de los problemas detectados consiste en la precipitacién de los implicados en el

proceso, como si el principal objetivo fuera el acceso a los recursos presupuestarios, o el mante-

nimiento de cierto clientelismo politico, sin importar demasiado la calidad del resultado'®®.

108 Entrevista con Djidengar N'Djendi Bassa, técnico del Ministerio de Educacién y Experto del Observatoire de la
Pauvreté del Chad, 8-10-2005.
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5.5 ELABORACION, CONTENIDO, IMPLEMENTACION
Y EVALUACIONES DE LAS SNRP

Tal como apuntdbamos anteriormente, en este punto nos vamos a extender sobre las sucesivas SNRP
que hasta la fecha ha habido en el Chad. Como sabemos, la SNRP es la versién chadiana del PRSP
que el Banco Mundial y el FMI obliga a elaborar y poner en marcha a los paises beneficiarios de
sus ventanillas blandas. En el caso del Chad, la primera SNRP fue aprobada en junio de 2003, y
su aplicacién se extendié hasta 2007, fecha en que se empezd a esbozar una SNRP2. Actualmente
circula un borrador de SNRP2 que con muy pocas modificaciones serd adoptada oficialmente por
el gobierno durante el primer semestre de 2008. La elevada conflictividad politica que ha conocido
el pais en los tltimos afios, en particular desde el advenimiento de la rebelién en 2005, han frenado
y dificultado la aplicacién de la SNRP. Sin embargo, la mayor parte de los planes sectoriales se han
acabado llevando a cabo, en parte también gracias a las mayores disponibilidades financieras deri-
vadas de los ingresos petroleros. Lo que si que ha conocido dificultades es la coordinacién politico-

institucional del conjunto del modelo, y en particular la coordinacién y conduccién de la SNRP.

5.5.1 EL PROCESO DE ELABORACION DE LAS SNRP

Segtin lo establecido de manera genérica para los PRSP, éstos se deben elaborar de manera parti-
cipativa, de acuerdo con la nueva politica de apropiacién. A pesar de esta retdrica, en general los
procesos de elaboracién de los PRSP estdn bastante guiados por lo que dicen las tecnocracias de
Washington, y en esto el Chad no ha sido ninguna excepcién. En una entrevista con un técnico
del Ministére du Plan, que tuvo mucho que ver con la elaboracién de la SNRP1, éste confesé al
autor que elementos cruciales como el marco macroeconémico fueron decididos en Washington
tras mds de seis meses de negociaciones'””:
Aunque con limitaciones, para definir el perfil de la pobreza del Chad y detallar las accio-
nes mds urgentes a realizar, se llevaron a cabo algunos foros participativos:
1. Un foro de la sociedad civil en noviembre de 2000, donde se puso de manifiesto la necesidad
de actuar en los sectores de salud, buen gobierno, educacién y empleo.
2. Las llamadas “macro-participations”, que tuvieron lugar entre diciembre de 2000 y enero de
2001, y que consistieron en consultas directas a la poblacién por todo el territorio.
3. Numerosos encuentros entre diferentes grupos de la sociedad civil y el comité gubernamental

encargado de la elaboracién de la SNRP1.

109 Entrevista con Doumdé Ngadandé, Ministere du Plan, 28-11-05
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A pesar de este esfuerzo, la constatacion generalizada, expresada a través de comunicaciones per-
sonales tanto con técnicos gubernamentales como con miembros de la sociedad civil, es que en
realidad la mayor parte de las cuestiones venian prefijadas por parte del Banco Mundial y el FMI.
En las reuniones sectoriales concertadas con grupos de la sociedad civil, los documentos a discutir
se circulaban en el mismo momento de la reunién, con lo que el margen de discusién era escaso.
Eran mds reuniones para refrendar lo que ya estaba decidido de antemano, que reuniones de dis-
cusién y participacién real. Por parte de los técnicos gubernamentales, las presiones procedentes
de sus superiores politicos tenfan que ver con las prisas para elaborar y aprobar un PRSP que diera
acceso a los recursos procedentes de la Iniciativa HIPC. Es decir, la elaboracién de la SNRP1 era
percibida mds como un requisito a cumplir, una condicionalidad mds, que como una reflexién de
orientacién de politicas y planificacién sentida como propia.

Por otra parte, segiin cuentan técnicos que participaron en las “macro-partipations”, no
todo el material extraido fue utilizado para la redaccién final, y bien a menudo las sintesis de
estos encuentros no reflejan lo que se ha discutido. Ademds, solamente duraron dos meses, sin
tiempo de alcanzar todo el territorio, ya que debemos tener en cuenta la dificil accesibilidad de
ciertas regiones del Chad. Finalmente, también estuvieron presentes algunas limitaciones cultu-
rales, como por ejemplo la fidelidad de las traducciones o la poca participacién de mujeres.

Algunos de los problemas identificados en la elaboracién de la SNRP1 fueron solventa-
dos en el proceso de construccién de la SNRP2. Sin embargo, el proceso participativo se disefié
con el borrador ya bastante avanzado, de modo que de nuevo estamos ante un modelo de parti-
cipacién mds basado en la adhesién a un proyecto ya establecido, que en la construccién exnovo
de un proyecto. En mayo de 2007 tuvo lugar en Ndjamena un férum de de las organizaciones
de la sociedad civil chadiana que tuvo como objetivo discutir y formalizar aportaciones a la
SNRP2. Posteriormente, y ya con el proceso de elaboracién muy avanzado, en septiembre de
2007, antes de la presentacién del borrador de la nueva estrategia a las autoridades chadianas,
se encargé al Observatoire de la Pauvreté la organizacién de talleres por todo el territorio para
recoger los puntos de vista de la poblacién acerca de la SNRP1 de cara a incorporarlas en la
SNRP2. En estas consultas participaban representantes del gobierno, expertos del Observaroire
de la Pauvreté, ONG locales, asi como autoridades tradicionales y religiosas, autoridades locales,
asociaciones de mujeres, agrupaciones de agricultores y ganaderos, y comerciantes.

Aunque en un grado inferior, algunos de los problemas presentes en las consultas ante-
riores se repitieron, como las dificultades para garantizar plenamente el desplazamiento de los
participantes hasta el lugar de las consultas, o la incertidumbre acerca del grado real de repre-
sentatividad de los participantes.

Como se destaca en el borrador de la SNRP2, el principal comentario que suscité la
SNRP1 en estas consultas fue la falta de visibilidad de sus programas sectoriales, asi como su

desconocimiento general incluso entre los servicios publicos que deben implementar ciertas
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politicas contenidas en ella. En cuanto al contenido, las consultas insistieron en que los temas
de buena gobernanza y de programacién presupuestaria debfan priorizarse en la SNRP2, dando
a entender que no se habfan priorizado suficientemente durante la ejecucién de la SNRP1.

En lo que se refiere al contenido de la SNRP2, la participacién tuvo como resultado una
serie de propuestas programdticas agrupadas en torno a los ejes “gobernanza”, “capital huma-
no”, “infraestructuras” y “desarrollo rural y medio ambiente”, que coinciden en gran medida
con las prioridades del gobierno, de modo que éste ha acabado incorporando estas sugerencias
con pocas modificaciones. Unicamente detectamos un conflicto de puntos de vista en lo que se
refiere a la EPA con la Unién Europea y la privatizacién de Cotontchad: mientras el gobierno
acepta la EPA y estd dando pasos en la reforma/privatizacién de Cotontchad, en las consultas

con la sociedad civil se detectan algunas resistencias, que aparecen reflejadas en la SNRP2.

5.5.2 LA BASE ESTADISTICA

Otra de las limitaciones importantes detectadas en el proceso de elaboracién de la SNRP1 fue
la insuficiente base estadistica disponible. A pesar de las intenciones de llevar a cabo una gran
encuesta que permitiera conocer el perfil de la pobreza del Chad y otros datos, finalmente la
programacién se tuvo que llevar a cabo con datos de la Enguéte sur la Consomation et le Secteur
Informel du Tchad (ECOSIT), de los afos 95-96. Las limitaciones de dicha base estadistica eran
grandes, tanto a nivel metodoldgico como por amplitud de los datos disponibles. Asimismo, habia
también cierta obsolescencia de los datos, habfan pasado unos cinco afios desde su obtencién hasta
la elaboracién de la SNRPI.

Para paliar estos problemas, se llevé a cabo con el apoyo del PNUD vy el Banco Mundial
una ECOSIT2, cuyo trabajo de campo se efectud entre 2003 y 2004''* pero cuya explotacién
no arrojé resultados hasta al cabo de un par de afios.

Segtin los resultados de ECOSIT2, el umbral de pobreza en 2003 se situé en torno de
los 144.570 FCFA por persona y afio, o sea algo menos de un délar por dfa. Ello significa que
un 55% de los chadianos vive por debajo de ese umbral, y por lo tanto hay que considerarlos
pobres. Otros datos relacionados con la pobreza recogidos por ECOSIT2 indican que la pro-
fundidad de la pobreza (distancia media que separa a los pobres de la linea nacional de pobreza)
es del 21,6%. Por otra parte, un 36% de los chadianos se encuentra en situacién de extrema
pobreza, definida como aquella situacién en la que no se pueden satisfacer ni las necesidades

alimentarias.

110 Entrevista con Florent Munkeni Lakup-Tier, Economista Principal del PNUD, y Keumaye Ignegongba,
Assistant du Répresentant Resident Unité Lutte Conre la Pauvreté, 28 de septiembre de 2005.
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Desde el punto de vista territorial, ECOSIT2 detecta que la mayoria de los pobres, un
87%, vive en zonas rurales. Asimismo, las disparidades regionales son acentuadas, predominan-
do mds la pobreza en la parte meridional del pais a pesar de las mayores condiciones objetivas
para una agricultura diversificada.

ECOSIT2 también recoge valiosas informaciones acerca de las dimensiones no moneta-
rias de la pobreza, en particular en lo que se refiere a educacién, y salud y nutricién. Aunque
la escolarizacién ha progresado en los dltimos veinte afios, las tasas de escolaridad y de alfabe-
tizacién todavia andan lejos de lo exigido por los Objetivos del Milenio. En cuanto a la salud
y la nutricién, los datos de ECOSIT2 se complementan con los de la Enguéte Démographique
et de la Santé au Tchad (EDST), que se llevé a cabo en 2004 por segunda vez, por lo que tene-
mos que hablar de la EDST2. En ella se observan como datos mds destacados que el 41% de
los nifios menores de 5 afios sufren retraso en el crecimiento, lo que supone cierto progreso
respecto los indicadores de 1997 (EDST1), pero que se ve oscurecido por el hecho de que la
mortalidad perinatal de las madres ha pasado de 827 por cada 100.000 nacimientos vivos en
1997 a 1.099 en 2004.

La explotacién que se hace de ECOSIT2 en la formulacién de la SNRP2 es mds bien
escasa y testimonial. El potencial analitico y de formulacién de politicas que tiene ECOSIT2
no se ve bien reflejado en la estrategia de reduccién de la pobreza. Si bien es verdad que a través
de los datos estadisticos es dificil establecer las causas estructurales de la pobreza, en la SNRP2

no se observa ningdn intento serio de vincular el andlisis estadistico a las politicas.

5.5.3 EL CONTENIDO DE LA SNRP1

La estructura de la SNRP1 es similar a la de otros PRSP de otros paises. En una primera parte se
expone cémo ha sido el proceso participativo (Ministere du Plan, 2003: cap. 1), para posterior-
mente hacer un diagnéstico del perfil de la pobreza del Chad y sus determinantes (caps. 2 y 3). En
el cuarto capitulo se exponen los cinco ejes que van a determinar la estrategia: a) la promocién del
buen gobierno; b) el crecimiento econédmico sostenido; c) la mejora del capital humano (educa-
cién y salud); d) la mejora de las condiciones de vida de los grupos vulnerables; y e) la restauracién
y la salvaguarda de los ecosistemas. El marco macroeconémico y los arreglos institucionales para
la implementacién de la SNRP1 se dejan en los capitulos 5 y 6 respectivamente.

Un andlisis mds detallado del contenido de los cinco ejes deja a la vista detalles relevantes,
como la importancia que se concede al buen gobierno como elemento crucial en una estrategia
antipobreza. Aqui hay dos elementos a tener en cuenta. En primer lugar la situacién de inesta-
bilidad politica y debilidad institucional del Chad convierten este objetivo en ineludible, ya que

no se puede pretender hacer politicas sin base institucional. En segundo lugar, hay que notar la
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influencia de la concepcién de buen gobierno del Banco Mundial, ya que tanto el sector privado
como la sociedad civil tienen su papel en esta tarea.

En lo que concierne al segundo ¢je, veamos como uno de los elementos que se citan como
esenciales en el estimulo del crecimiento es la promocién del sector privado y la construccién de
infraestructuras, sobre todo de transporte. En cuanto al tercer y cuarto eje, mejora del capital
humano y atencién a grupos vulnerables, se detecta cierta consideracién por el enfoque de las
necesidades bdsicas de los afios 70, que entroncaria con la actual preocupacién por la extensién

de la pobreza.

Hay dos cosas que merecen la pena destacarse de manera general de la estrategia:

1. La SNRP1 no es un ejercicio que se hiciera exnovo, ya que en algunos casos se incorporaron
como elementos de los ejes programas que ya se estaban llevando a cabo, como por ejemplo
la Stratégie Nationale de Bonne Gouvernance (SNBG), o el Programme Nationale de Transports
para las infraestructuras de transporte. Se podria decir que las SNRP agrupa y ordena muchas
politicas y estrategias ya existentes.

2. Los temas mds conflictivos, en particular el marco macroeconémico, queda fuera de los cinco ejes,

y queda implicito que es tarea del gobierno en concertacién con el FMI definir dicho marco.

A otro nivel, en las SNRP hay una falta de visidn estratégica a largo plazo que muestra muy bien
que el ejercicio estd planteado para el corto y medio plazo. Si bien se citan los Objetivos del
Milenio, e incluso en el caso de la SNRP2 se intentan alinear los ejes programdticos con ellos,
no hay una visién clara del pais a 15 o 20 afios vista. En otros paises de la regién se han hecho
ejercicios de prospectiva de este tipo paralelos a los PRSP, Por citar un par, en Burkina Faso la
planificacién de las politicas se hace teniendo en cuenta lo que se denomina “Burkina 20257,
un documento marco de prospectiva. Por otro lado, en Senegal la Direction de Planification
del Ministére de I’Economie et des Finances tiene su plan quinquenal bien establecido (Plan
d'orientation pour le développement économique et sociale 2002-2007), de modo que en este
caso el PRSP senegalés constituy6 un ejercicio de adaptacién a este plan general. Asi las cosas,
mds alld de la baja calidad del documento de las SNRP, se hace dificil hablar de un proceso de
apropiacion real, y ciertamente este es una de las limitaciones mds grandes a las posibilidades

de éxito de las SNRP!!

111 Entrevista con Chantal Marijnissen, Conseilleire Economique de la Delegacién de la Comissién Europea en el

Chad, 9-10-2005
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5.5.4 EL SEGUIMIENTO Y LAS EVALUACIONES DE LA SNRP1

Para garantizar el seguimiento de su ejecucién, la SNRP1 insta al gobierno a poner en marcha

una serie de dispositivos institucionales en los que la sociedad civil tiene abierta la puerta a la

participacién. Tras la aprobacién de la SNRP1 en Washington, un Comité de Pilotage, ubicado
orgdnicamente en el Ministére du Plan se puso en marcha para coordinar las acciones inscritas en
la SNRP, y garantizar su seguimiento y evaluacién.

El Comité se compone de miembros del gobierno y técnicos, pero la amplitud de lo
establecido en la SNRP1 obligé al gobierno a reestructurar y ampliar los mecanismos de segui-
miento. Asf, un decreto de febrero de 2005 cre6 el Haur Comité de Supervision de la SNRP, y el
Observatoire de la Pauvreté au Tchad. El Haut Comité tiene un rol mds bien politico, mientras que
el Observatoire més bien técnico, y en definitiva mds relevante desde el punto de vista operacional.
El Observatoire contintia dependiendo orgdnicamente del Ministere du Plan, y agrupa el Comizé de
Pilotage, un Sécretariat Téchnique y una Cellule de Communication. El Comité contintia agrupando
a cuadros téenicos y politicos del gobiernos, asi como a grupos de la sociedad civil, pero en esta
remodelacién afiade la presencia de donantes, en particular del Banco Mundial, con lo que lo
senalado anteriormente de escasa apropiacién por parte del gobierno, viene a reforzarse por esta
presencia de grandes donantes en los 6rganos de seguimiento de la SNRP1.

El PNUD se ha encargado de la financiacién de las estructuras del Observatoire, lo que
garantiza cierto nivel técnico de trabajo, como la produccién de informes de seguimiento.

Hasta la fecha se han producido dos evaluaciones del desarrollo de la SNRP1, la primera
se publicé en diciembre de 2004, y la segunda en diciembre de 2005.

En la primera de estas evaluaciones, se puso de manifiesto la debilidad de la SNRP1
ante una serie de choques externos que en su momento afectaron al Chad: el flujo creciente de
refugiados procedentes del Darfur sudanés que se instalan en el este del pais; la caida del precio
del algodén, que afecta negativamente a miles de productores y sus familias; y las escasas lluvias,
que generaron una escasa cosecha y pusieron en evidencia la inestabilidad d ela produccién
agricola por falta de medios de gestién del agua e irrigacién.

Asimismo, se puso encima de la mesa la insuficiencia de recursos fiscales para hacer
frente a los retos de la SNRP1. También se esbozaron en el informe algunas recomendaciones
concretas:

1. En lo que se refiere al mundo rural, el apoyo a los proyectos de irrigacién mediante coloni-
zacién de los alrededores de cursos de agua, y vulgarizacién de tecnologia apropiada para la
irrigacién.

2. Desarrollo de las microfinanzas, no sélo para animar las actividades generadoras de ingresos,

sino para que las familias puedan financiar gastos escolares y de salud.

ESTUDIO DE CASO: LA REPUBLICA DEL CHAD

233



234

A otro nivel, también se propone la revisién del concepto de sector o ministerio prioritario, para
que el empleo de los ingresos petroleros pueda ser ampliado a otras actividades consideradas
cruciales. En este sentido es interesante sefialar que justo un afio después, en enero de 20006, el
gobierno modificé la Loi 001/99 en este sentido. Aunque los argumentos fueran diferentes en
cada caso, coinciden en ver la definicién de “sector prioritario” demasiado estrecha, y por lo tanto
proponen relajarla para que no sea tan encorsetada.

En el segundo de los informes, de diciembre de 2005, tras una breve descripcién y andli-
sis de los mecanismos institucionales y estadisticos a disposicion del seguimiento de la SNRP1,
se analizan en sendos capitulos los resultados conseguidos en cada uno de los cinco ejes defini-

dos en la SNRP1 (Ministere de 'Economie, 2005):

a. La promocién del buen gobierno.

Entre los afios 2001 y 2002 el gobierno ya habia preparado una SNBG como hemos visto mds
arriba. Asi, la estrategia de promocién del buen gobierno de la SNRP1 es una adaptacién de la
SNBG. Algunos de los elementos mds destacados de lo incluido en la SNRP1 son una reforma
administrativa orientada hacia un mayor control y transparencia en el gasto, asf como un proceso
de descentralizacién y desconcentracién''” mas profundo. También se proponen medidas relativas
a la desmovilizacién y reinsercién de excombatientes, al control de armas procedente de la desmo-
vilizacién y al desminado. Por otra parte, se institucionaliza el didlogo entre el gobierno, el sector
privado y la sociedad civil, muy claramente en la linea de lo preconizado por el concepto de buen
gobierno del Banco Mundial.

En cuanto a las realizaciones concretas que destaca el informe de seguimiento de 2005, se
destaca que nueve ministerios piloto han sido objeto de una auditorfa organizativa''* y que las
escalas salariales y de incentivos de la administracién se estdn unificando; que la seguridad juridica
se estd reforzando, a través de medidas de establecimiento de tribunales y de aumento de recursos
asignados al sistema judicial; y que el programa de desmovilizacién y desarme progresa.

Ciertamente, en el voldtil contexto del Chad la mejora del entorno juridico, y un pro-
gresivo afianzamiento del imperio de la ley suponen una conditio sine qua non para poder llevar

a cabo politicas de desarrollo de modo eficiente''*

112 En este contexto, desconcentracidn es aquel proceso mediante el cual la gestién administrativa se distribuye
territorialmente para acercarla al ciudadano. Por su parte, descentralizacién es aquel proceso mediante el cual algunas
decisiones politicas, incluidas algunas de asignacién presupuestaria, no se toman en la administracién central del
estado, sino en administraciones territoriales.

113 aunque luego sélo se citen ocho : Education Nationale, Santé Publique, Enseignement Supérieur, Agriculture,
Elevage, Justice, Plan y Finances.

114 Entrevista con Monique Ngaralbaye y Ali Hisseine, Sécretariat Chargé de Renforcement des Capacités
Nationales, Ministére de la Promotion Economique, du Développement et de la Coopération, 20 de julio de

2004.
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Una mencién a parte merece el hecho sorprendente de que algunos objetivos de politica
fiscal quedan incorporados en el capitulo del buen gobierno, como la redistribucién de gas-
tos dentro del presupuesto para destinarlos fundamentalmente a los sectores prioritarios, o la
disminucién del gasto corriente. Ello ilustra los solapamientos que se dan en la concepcién de
la SNRP, fruto de un disefo apresurado y mds dictado por las presiones exteriores que por la

voluntad de apropiacién.

b. El crecimiento sostenido.

En la evaluacién de este eje, se destaca que los indicadores de crecimiento y de comercio exterior
han sido positivos, y también que ha habido cierto cambio estructural, hechos que de ningtin
modo puede atribuirse a la SNRP1. Lo que si tiene mds enjundia es ver qué ha pasado con el
desarrollo de infraestructuras. En lo que se refiere a las de transporte, de nuevo observamos que
ya habia un programa del gobierno previo a la SNRP1, en este caso el Programme National des
Transporss, que abarca el perfodo 2000-2009. Con lo cual reforzamos la impresién de que la
SNRP es un ejercicio poco estructurado. Mds alld de estas observaciones, en el informe se destaca
el nimero de km. de carretera asfaltados, de 557 km. en 2002, a 736 a finales de 2005. El desa-
rrollo de las infraestructuras de transporte tiene su razén estratégica indudable, ya que amplias
zonas del pafs se encuentran incomunicadas, hecho que se agrava en la época de lluvias. Los ejes de
transporte Chad-Camertin y Chad-Nigeria son cruciales para el crecimiento sostenido del Chad,
y a este objetivo se dedican numerosos recursos fiscales. Ademds, debido a los grandes montos
asignados y la flexibilidad para disponer de mano de obra, la construccién de carreteras conoce
pocos cuellos de botella en relacién a otros sectores, su capacidad de absorcién es alta.

Dentro de este capitulo también se hacen referencia a las infraestructuras rurales, sobre
todo a proyectos de acondicionamiento de pistas sin asfaltar que de nuevo formaban parte de
un paquete de financiacién anterior a la SNRP1, en este caso a la Unién Europea. En lo que
se refiere a la produccién agricola, que de hecho es la que genera mds empleo y por lo tanto
de la que depende mds gente, tinicamente vamos a destacar el proyecto de privatizacién de
Cotontchad, la empresa tnica estatal de comercializacién del algoddn, el principal cultivo
comercial del Chad. En realidad esta privatizacién no forma parte estrictamente de la SNRP1,
pero da una idea de lo que hay de fondo en esta estrategia, o mejor dicho qué es lo que la

SNRPI no cuestiona.

c. Desarrollo del capital humano.

En este apartado se destacan los logros en educacién y salud, considerados sectores prioritarios en
cualquier estrategia de desarrollo, sobre todo a partir de la popularizacién del concepto de desarrollo
humano por parte del PNUD. En lo que se refiere a la educacién, los indicadores de los que el Chad

partia eran ciertamente bajos, a pesar de la multitud de programas ejecutados con anterioridad a la
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SNRP1. Con un gasto pablico anual en educacion por debajo del 4% del PIB, la SNRP1 busca en
primer lugar aumentar este porcentaje para hacer frente a la demanda creciente procedente del cre-
cimiento demogrdfico, y también para nivelar el desequlibrio existente en educacién primaria entre
las tasas de matriculacién de chicos y chicas. A pesar de la poca fiabilidad de los datos estadisticos,
y de la escasa capacidad de absorcién del sistema educativo en términos presupuestarios, algunos
logros son ya visibles, como minimo a nivel de construccién de infraestructuras educativas y de
reclutamiento de profesores y personal administrativo adscrito al sistema educativo.

En lo referente al sistema de salud, la precariedad del punto de partida también era
evidente a todos los niveles, sin embargo, el aumento de las disponibilidades presupuestarias y
cierto compromiso con la expansién del sistema estd arrojando ya algunos resultados, como la
construccién de centros de asistencia primaria, hospitales, y la puesta en marcha de programas
de prevencién del VIH/SIDA. Algunos de los problemas que destaca el informe son la falta
de personal cualificado (tanto sanitario como administrativo), y la baja tasa de ejecucién del
presupuesto de salud. Por ejemplo, para el periodo 2003-2004, ésta se quedd en escasamente
el 36,4%. En suma, en ambos sectores hay una voluntad clara de aumentar gasto publico, pero
algunas limitaciones como las tasas de absorcién o la falta de personal hacen que los logros no

alcancen toda su potencialidad.

d. Los grupos vulnerables y e. La proteccién del medio ambiente.

En estos dos capitulos, lo que recoge el informe son vaguedades, de las que tan sélo valen
la pena destacar que se afirma que las acciones en favor de los discapacitados, huérfanos y
parados urbanos, son las ONG las que mejor pueden afrontarlas, de lo que se infiere que
subsiste cierta visién asistencialista respecto los mds empobrecidos, a pesar del reciente cam-
bio hacia un enfoque mds de derechos en la cooperacién internacional. Por otra parte, en la
parte medioambiental, se subraya la necesidad de abandonar progresivamente las fuentes de
energia tradicionales (lefa y carbdn), por fuentes de energfa f6sil (gas y petréleo) en los usos
domésticos, para evitar la deforestacidn.

En el tratamiento de la cuestién de los grupos vulnerables se percibe cierta desorienta-
cién, fruto de las excesivas generalizaciones que se hacen cuando se trata la pobreza en el con-
texto africano. Se pone como meta la reduccién de la pobreza absoluta, medida en porcentaje
de la poblacién que vive con menos una determinada cantidad de dinero, pero no se llevan a
cabo andlisis mds exhaustivos acerca de la naturaleza de la pobreza, ni de sus origenes, ni de las

particularidades de la pobreza en cada contexto (rural o urbano, por ejemplo).
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5.5.5 EL CONTENIDO DE LA SNRP2

A pesar del conflicto politico en el que vive sumido el pais desde finales de 2005, la implemen-
tacién de la SNRP1 no se ha interrumpido totalmente, y tal como estaba programado, durante
2006 se empezé a preparar la SNRP2. En noviembre de 2007 el gobierno empezé a circular un
borrador muy avanzado de la SNRP2, que se alimentaba tanto de los borradores sectoriales pre-
vios, como de las sugerencias de la sociedad civil y las poblaciones elevadas en sucesivas consultas.

En este punto vamos a tratar de los contenidos de la SNRP2.

5.5.5.1 Los ejes programaticos

Los cinco ejes en que se divide el contenido programdtico de la SNRP2 se corresponden de alguna
manera con los cinco de la SNRP1. Los ejes de “buena gobernanza” (1) y “crecimiento” (2) se
mantienen; el de “desarrollo rural” (3) no figuraba en la SNRP1, pero se corresponde parcialmente
con el de “proteccién de los ecosistemas” de la SNRP1; el de “infraestructuras” (4) anteriormente
estaba incluido en el de “crecimiento”; y finalmente el de “recursos humanos” (5) se corresponde

con los anteriores de “recursos humanos” y “grupos vulnerables”.

5.5.5.1.1 Buena gobernanza

Desde mediados de 2005, el contexto politico del Chad se ha desestabilizado notablemente.
La maniobra del presidente Déby de reformar la Constitucién para poder acceder a un tercer
mandato condujo al surgimiento de un movimiento armado que se ha organizado en el este del
pais, y que en dos ocasiones (abril de 2006 y febrero de 2008), ha estado a punto de tomar el
poder gracias a sendos ataques a la capital Ndjamena. A pesar de los intentos de negociacién, y
de los acuerdos politicos y militares alcanzados durante el 2007, la rebelién continda en pie a
dfa de hoy, abril de 2008. A ello hay que afadir la reforma de la Loi 001/99, uno de los puntales
del modelo chadiano de reduccién de la pobreza, hecho que suscité numerosas criticas hacia
el gobierno. En suma, la situacién politico-institucional viene siendo precaria desde finales de
2005, de modo que no sorprende que una buena parte del capitulo dedicado a la gobernanza
tenga que ver con la consolidacién de la paz y del proceso de democratizacién iniciado timida-
mente en 1990.

En lo concreto, la SNRP2 detalla los programas de desmovilizacién y reinsercién de
excombatientes que funcionan con diverso grado de éxito desde los afos 90, y establece un
compromiso de continuar con ellos, ya que el ejército chadiano estd muy sobredimensionado.

Otro aspecto citado y que tiene que ver con el cambio climdtico, son los conflictos entre
ganaderos y agricultores. Efectivamente ahora los ganaderos deben ir cada vez mds al sur en

busca de pastos, y ello a veces provoca conflictos con los agricultores, que las autoridades tra-
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dicionales ya no se ven legitimadas para resolver. Es por ello que la SNRP2 propone cambios
en la legislacidn, y el impulso real de la Médiature ya establecida en 1993, para que resuelva
efectivamente tales conflictos.

Uno de los cambios mds relevanes en el paisaje sociopolitico chadiano desde 2003 ha
sido la entrada masiva de refugiados desde el Darfur sudanés (se contabilizan unos 220.000),
asi como desde la Reptblica Centroafricana (unos 45.000). Asimismo, y como consecuencia
también del conflicto en Suddn y de la rebelién, hay unos 150.000 chadianos desplazados. La
SNRP2 prevé la creacién de una estructura interministerial encargada de definir e implemen-
tar medidas orientadas a la gestién de los refugiados y de la ayuda humanitaria internacional
asociada.

Como en otros 6rdenes, la SNRP2 agrupa programas preexistentes, como por ejemplo
el Haur Comissariat National de Déminage (creado en 1998), y que adopté en 2002 un Plan
Stratégique National de Lutte Contre les Mines et les Engins Non Explosés, habida cuenta del hecho
de que el Chad se cuenta entre los diez primeros paises del mundo en este dmbito.

En el capitulo de la gobernanza administrativa, hay dos grandes apuestas etratégicas en
la SNRP2. La primera de ellas es la racionalizacién de las estructuras administrativas mediante
la introduccién de la informdtica y las auditorfas organizacionales. En este sentido, la SNRP2
recoge como en 1999 un nuevo estatuto de la Fonction Publique fue introducido, pero no ha
sido hasta 2007 que se ha empezado a aplicar. En lo esencial, estamos hablando de escalas sala-
riales homogeneizadas, y de la creacién de una base de datos comun para toda la administracién
publica. La segunda de estas apuestas es la profundizacién del proceso de desconcentracién y
descentralizacién.

En cuanto al sistema judicial, a partir de los resultados de los Etars Généraux de la Justice
de junio de 2003, el gobierno ha abordado algunas reformas judiciales, sobre todo a partir del
Programme de Réforme de la Justice. Los principales puntos de la reforma afectan a los derechos
humanos, a la indefensién y a la extensién territorial del sistema judicial. Desde el punto de
vista econémico, es interesante el compromiso de dichas reformas con la garantia y proteccién
de las inversiones, y el cumplimiento de contratos mercantiles, sin duda uno de los puntos
importantes en cualquier reforma de apertura econémica como la que se propone en casi todas
las estrategias de desarrollo en la actualidad.

En la actualidad el Chad ocupa una de las dltimas posiciones en la clasificacién del
Indice de Percepcion de la Corrupcion que anualmente prepara Transparency International'”, de
modo que la lucha contra la corrupcién, grande y pequefia, también figura en el programa de la
SNRP2, como ya figuraba en la SNRP1. La légica de esta inclusién en una estrategia de reduc-

cién de la pobreza obedece a dos dpticas. En primer lugar la del estado, que ve cémo potenciales
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fuentes de ingresos como las aduanas o la fiscalidad, se ven cercenadas por la corrupcién. Y en
segundo lugar, los pobres son los mds afectados por las arbitrariedades y las extorsiones de los
funcionarios, ya sean éstos de los servicios sanitarios o de la seguridad. Sin embargo, en el Chad
poco se ha avanzado en esta agenda en la medida en que las acusaciones de corrupcién alcanzan
los niveles mds altos de la administracién del estado, es una prictica extendida y tolerada. El
Chad serfa un ejemplo claro de apropiacién e instrumentalizacién del estado por parte de una
faccidn, en este caso la del presidente Déby.

Un punto en el que si que la agenda de la SNRP1 ha avanzado algo, y que se recoge en
la SNRP2 es la participacién de la sociedad civil. Efectivamente cada vez hay mds érganos pari-
tarios, y ademds numerosas organizaciones de la sociedad civil han profundizado y mejorado
su cultura de la participacidn, haciendo oposicién participativa en vez de oposicién frontal. En
este punto el gobierno apunta en la SNRP2 la necesidad de mayor transparencia en lo que se
refiere al dmbito macroeconémico, para dar opcidn a las organizaciones d ela sociedad civil a la
participacién en la programacién de la politica econémica.

Un punto que llama mucho la atencién es cuando de manera vaga se alude a la promo-
cién de la “culture du développement”. Literalmente: “il est donc important de vulgariser une cul-
ture du développement pour un ancrage civique des programmes de la SNRP2. Il sagira de combattre

les mentalités retrogrades et de promouvoir lapprentissage de nouveaux comportements favorables

au dévelopement durable » (pg. 50, el destacado es nuestro). Toda una declaracién programdtica

de la teoria de la modernizacidn.

5.5.5.1.2 El crecimiento econdmico

En el capitulo de crecimiento, titulado literalmente “Créer un environnement favorable a une
croissance économique robuste et diversifiée », las prioridades definidas en este eje son cinco:
(i) desarrollo del sector petrolero; (ii) diversificacién de las fuentes de crecimiento; (iii) desa-
rrollo del sector privado; (iv) estabilidad macroeconémica; y (v) politica comercial orientada a
la apertura.

En lo que se refiere al primero de los puntos, el desarrollo del sector petrolero, la SNRP2
busca una estrategia sectorial basada en la extensién de las actuales explotaciones a otros empla-
zamientos del pais. En el documento no se explicita, pero desde que en 2006 la china CNPC
comprara permisos de exploracién y explotacién a la canadiense ENCANA, los intereses petro-
leros en el Chad no se hallan dnicamente en el consorcio que explota las bolsas de Doba. Asf,
otro de los puntos que destaca la SNRP2 es la necesidad de medidas fiscales que garanticen una
renta petrolera estable al estado, que ya no procederd dnicamente del consorcio instalado en el
sur del pafs. Es en este contexto que hay que situar la creacién de la Société des Hydrocarbures

du Tchad, empresa publica que tiene la intencién de participar directamente en la explotacién
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del crudo en las futuros proyectos que se den en el pafs. Por otro lado es interesante destacar la
intencién del gobierno de retirar las subvenciones a la venta de productos derivados del petréleo
a los consumidores finales, en una medida liberalizadora de efectos inciertos dada la tendencia
alcista actual del precio del crudo.

El segundo de los puntos del eje de crecimiento trata de la diverficacién de las fuentes
de crecimiento. Es interesante el ejercicio de identificacién de diversas fuentes de crecimiento

y empleo, que se reflejan en la Tabla...:

Tabla 5.10: Tipologfa de las filitres portadoras de crecimiento

Génération Filieres porteuses Période d’exécution
Premitre géné-  Coton, Arachide, Fruits et [égumes, bovins sur pieds, 145an

. . . . a5 ans
ration gomme arabique, karité, transport routier, TIC

Deuxi¢me géné-  Céréales seches, riz irrigué, racines et tubercules, cuirs 6110
. . i . ) . 210 ans
ration et peaux, viande blanche, énergie, tourisme et artisanat

Troisitme géné-  Sucre, tabac, viande de bovins, péche, algue bleue,

. . . Plus de 10 ans
ration transport fluvial, mines

Fuente: claboracién propia a partir del Document de Stratégie de Croissance et de Réduction de la Pauvreté (2007),
Gouvernement du Tchad.

Las “generaciones” de filiéres que se identifican se definen en funcién de su periodo de madura-
cién, siendo las de primera generacion las de maduracién (“exécution”) mds rdpida, y las de ter-
cera generacién las que precisan mds inversién y tiempo de maduracién. A pesar de la légica que
hay en esta tabla, no deja de ser algo arbitraria, y esta sensacién se ve reforzada por el hecho que en
el documento no se citan los estudios o las fuentes de andlisis que han conducido a la elaboracién
de esta tabla. Otro de los elementos a destacar en ella es que se tratan de filiéres relacionadas con
el sector primario excepto “transport routier”’, “TIC”, “tourisme et artisanart’, y “transport fluvial”,
con lo que el enfoque es de poco cambio estructural en relacién con la insercién en la economia
mundial. También llama la atencién la ausencia de la fi/iére petrolera, siendo como es la principal
fuente de crecimiento actualmente en el Chad, a pesar de crear muy pocos empleos, tanto directos
como indirectos.

El tercero de los puntos del eje es el desarrollo del sector privado. En este punto esencial-
mente se parte de la masiva presencia de empleo informal y de pequenas y medianas empresas
en la economia chadiana, que operan al margen de las regulaciones formales y los circuitos
financieros normalizados. La orientacién que se da en la SNRP2 acerca de esta cuestidn, es
la de integrar estas empresas a los circuitos formales. En otro orden de cosas, también se hace

referencia a la necesidad de desarrollar una ley que regule de manera global las inversiones, que
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irfa en consonancia con las reglamentaciones de la CEMAC. Recordemos que las inversiones
relativas al proyecto petrolero de Doba se regulan con una ley especifica. Uno de los puntos
mds interesantes es la perspectiva de privatizacién que se da a la STEE (agua y electricidad) y
SOTEL (telefonia fija), que deja bien a las claras la orientacién de la SNRP2. En lo especifica-
mente dedicado a la reduccién de la pobreza, el desarrollo de las microfinanzas ocupa un lugar
privilegiado.

El cuarto de los elementos de este eje es la estabilidad macroeconémica. Posteriormente
el borrador de la SNRP2 dedica un capitulo entero al marco macroeconémico, con lo que la
inclusién de este punto puede llevar un poco a confusién. Tanto el enfoque del andlisis efec-
tuado, como las medidas que se proponen no se aparten de la ortodoxia fondomonetarista al
uso, con la relativa excepcién de la propuesta de elevar los ingresos fiscales del 8,6% del PIB no
petrolero en 2006 al 10% en 2011. Asi, quizds lo mds interesante son las propuestas de gestién
de las finanzas publicas que se desgranan, en las que de entrada se hace alusién al elevado gasto
militar actual en razén de la situacién politica. La SNRP2 se hace eco de la adopcidén en 2005
de un Plan d’Action pour la Modernisation des Finances Publiques, que busca hacer mds transpa-
rente y eficiente la gestién financiera publica, a través de instrumentos como la informdtica o
la modernizacién de los procedimientos.

El dltimo de los puntos del eje es la apertura comercial a través de la integracién regio-
nal. Como hemos visto mds arriba, la integracién del Chad en la CEMAC es uno de los retos
pendientes. A pesar de la debilidad politico-institucional de la CEMAC, queda como punto de
referencia para una estrategia de apertura comercial, ya que observa las reglamentaciones de la
OMUC, y también es uno de los actores de referencia de la Unién Europea en sus negociaciones
con los paises ACP para el establecimiento de partenariados que incluyen dreas de libre comer-
cio interregionales, Unién Europea-CEMAC en este caso. Ademds, los mercados de los vecinos
Camerdn y Nigeria son muy interesantes para una estrategia de apertura, ya que se trata de pai-
ses con un nivel de desarrollo relativamente superior, y en el caso de Nigeria estamos hablando

de un mercado enorme desde el punto de vista poblacional.

5.5.5.1.3 El desarrollo rural

En un pais como el Chad, que el desarrollo del sector rural sea uno de los ejes de cualquier estrate-
gia de reduccién de la pobreza se justifica plenamente por el hecho que la inmensa mayoria de los
pobres del pais se encuentran en el medio rural, un 87% segiin ECOSIT2. Ademds, casi un 80%
de la poblacién vive en el medio rural y su economia depende de actividades del sector primario.
Como se destaca en el diagndstico, las potencialidades son notables, y a pesar de ellas dos de cada
tres afos la produccién de alimentos es insuficiente para cubrir las necesidades, lo que genera

inseguridad alimentaria en los sectores mds vulnerables de la poblacién.
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Para paliar estos problemas se han definido una serie objetivos para la produccién agrico-
la, entre los que destaca la reduccién de la inseguridad alimentaria mediante el aumento de la
produccidn, asi como la constitucidén de stocks de reservas. Otros pilares de la estrategia agricola
son la mejora de los rendimientos a través de la introduccién de tecnologia; la diversificacién
hacia producciones de mds valor de mercado, que permitirfan disminuir riesgos e incluso expor-
tar mds; y el relanzamiento de la fi/iére algoddn tras algunos afios de crisis de produccién debido
a problemas estructurales en Cotontchad, la empresa publica responsable de la filzere.

En lo que se refiere a la ganaderfa, las potencialidades también son grandes, de hecho
el Chad es el mayor pais ganadero de la regién. A principios de este decenio, se estimaba que
la ganaderia representaba el 42% del sector primario chadiano, y el 15% del PIB del pais. La
SNRP2 admite que el sector se conoce mal, el tltimo censo data de 1976, y en el documento
se programa otro censo, que deberfa estar acabado antes de 2009. El modo de produccién
ganadero es tradicional, poco intensivo en espacio. Una parte importante de las ventas se rea-
lizan mediante exportaciones a los paises vecinos trasladando los animales a pie, sobre todo a
Nigeria. Las potencialidades se expresarfan en el desarrollo de una fi/iére de procesado de carne,
que implicaria la introduccién de tecnologia y capital, pero los cuellos de botella sobre todo de
transporte dificultarfan su rentabilidad, almenos de momento.

El sector de la pesca se encuentra totalmente en manos del sector informal, y con
una produccién decreciente. Por ello el gobierno, con la financiacién del Banco Africano

de Desarrollo puso en marcha en 2006 un programa de desarrollo de los recursos pesqueros

(PRODEPECHE) para la racionalizacién del sector.

5.5.5.1.4 Infraestructuras
Dentro del capitulo de las infraestructuras, el borrador de la SNRP2 fija los ejes de programacién y
actuacién en (i) transportes; (ii) planificacién territorial; (iii) agua; (iv) energfa; y (v) comunicaciones.
En cuanto a los transportes (i), las carencias son enormes. Los costes de transporte dentro
del pais y hacia los puertos maritimos mds préximos se cuentan entre los mds altos del mundo, lo
que supone un cuello de botella fundamental para la economia chadiana. Ademds, la naturaleza
geoldgica del suelo de una buena parte del pais, sobre todo en las regiones riberefias del sur, pre-
senta dificultades para la construccién de carreteras, ya que son zonas naturales de inundacién que
llegan a aislar completamente durante semanas y meses algunos rincones del pafs. Sin embargo, en
los tltimos anos ha habido cierta mejora en la infraestructura de transportes, hecho que se debe,
segtin lo que se recoge en la SNRP2, a cuatro factores: (i) la estabilidad del equipo director del
Département des Infrastructures; (ii) el gobierno dedica una parte creciente de su presupuesto a
este rubro; (iii) la adopcién de una estrategia sectorial coherente en 1999 (y actualizada en 2005);

y (iv) el establecimiento de una estrategia armonizada por parte de los donantes.
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En pocos afios se ha pasado de 346 km. de carreteras asfaltadas en el afio 2000, a mds de
1.000 a finales de 2006. Por otra parte, son mds de 3.000 los km. de carreteras no asfaltadas
pero conservadas regularmente por el gobierno. Los problemas de Cotontchad también tienen
su repercusion en la infraestructura de transportes, ya que dicha empresa mantenia las carreteras
de evacuacién del algodén de las zonas productoras.

En cuanto al transporte aéreo, cabe resaltar la liquidacién de Air Tchad, y su reemplazo
por Toumai Air Tchad, empresa de capital mixto publico y privado, que vuela regularmente
entre Ndjamena y otras capitales regionales.

En la SNRP2, asi como en el documento de los Programmes d’Actions Prioritaires (PAP)
2008-2011, se detallan algunas de las acciones a emprender en este sector, que se resumen en
el mantenimiento del esfuerzo presupuestario, asi como la continuacién de la expansién de las
carreteras, y algunas actuacién concretas. Mds alld de esto, merece destacarse la intencién de
confiar una parte de los trabajos a empresas pequefias y medianas del pafs, y priorizando aque-
llas que utilicen métodos intensivos en mano de obra, como mecanismo de creacién de empleo
y de reduccién de la pobreza.

En lo que se refiere a la planificacién territorial (ii), la SNRP2 recoge cémo no ha habi-
do hasta la fecha en el Chad una politica territorial coherente, que supere los bloqueos que se
detectan en las interdependencias entre el espacio rural y el urbano. Asi las cosas, los escasos
polos de desarrollo que pudiera haber en el pais estdin mal integrados en le resto del territorio.

En el caso del espacio urbano, a falta de una estrategia global, se opera sobre una Stratégie
Nationale du Logement (1999), y una Stratégie Nationale de Développement Urbain (1998).
Realmente el esfuerzo en planificacién urbana se hace necesario cuando se observa que a pesar de
que tnicamente el 20% de la poblacién habita en zonas urbanas, el crecimiento anual de la pobla-
cién urbana es del 4,5% (ligeramente superior a la media africana), y en Ndjamena es del 6,5%.

El saneamiento del agua y los residuos constituyen el segundo de los ejes de la planifica-
cién territorial en el contexto de la SNRP2. Aunque la dltima estadistica disponible en cuanto
a acceso a alcantarillado es de 1993, en ella se constata que solamente el 1% de la poblacién
urbana dispone de él. Asimismo, no hay politicas publicas de evacuacién de residuos, quedando
la responsabilidad en manos de los ciudadanos.

Pese a que en la SNRP2 se consignan algunas acciones en el capitulo de la planificacién
territorial, éstas son ciertamente vagas, poco concretas.

En cuanto al capitulo del agua (iii), la tasa actual de acceso de la poblacién al agua
potable es realmente bajo, de apenas un 30% segin estimaciones de 2006 recogidas en la
SNRP2. En la medida en que el acceso a agua potable es uno de los Objetivos del Milenio, y
que por ello este 30% debe crecer hasta un 60% de aqui a 2015, el gobierno, conjuntamete
con el PNUD, ha elaborado un Schéma Directeur de I’Eau et de [’Assainissement su Tchad

(SDEA), para el periodo 2003-2020. Para ello, se programan y se presupuestan una serie
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de actuaciones para alcanzar dicho objetivo. Mds que eso, lo significativo son los problemas
institucionales que se detectan, derivados de la multiplicidad de actores implicados en la
gestion del agua, entre otros el Ministére de I"Aménagement du Territoire, de I'Urbanisme et de
I’Habitat (encargado de la planificacién de las obras urbanas), el Ministére de I’Administration
du Territoire (encargado de la gestién de las obras), el Ministére des Mines et de I’Energie
(encargado de la tutela de la Société Tchadienne d’Eau et Electricité, STEE), el Ministére de
I’Elevage (encargado de los pozos ganaderos), y el Ministére de la Santé Publique (encargado
de la calidad del agua).

En el rubro de energfa (iv), la situacién es de un desarrollo muy bajo. Se estima que el 96,
5% de la energfa consumida en el pais se produce a través de la quema de lena, con el consiguiente
perjuicio ecoldgico en términos de pérdida de cubierta forestal. El consumo de productos derivados
del petrdleo representa tinicamente el 3%, y la electricidad un 0,5%, consumida casi toda ella en
Ndjamena. Se estima que solamente el 2-3% de la poblacién tiene acceso a alguna red eléctrica.

La STEE es la compafifa publica encargada de producir y distribuir la poca electricidad
que se consume, y sus planes de actuacién son de expansién, naturalmente. Es significativo que
en la SNRP2 no se haga ninguna alusién a su posible privatizacién, ya sea total o parcial.

En cuanto a la programacién de acciones, se prevé la construccién de una refinerfa cerca
de Ndjamena, que trabajarfa con petrdleo del campo de Sédigui, ain por explotar y cercano
a la capital. Paraddjicamente el Chad debe importar a dia de hoy el petréleo refinado que
consume a pesar de ser productor de crudo, consecuencia del cardcter de economia de enclave
de las explotaciones chadianas. Por otro lado, se prevén conexiones internacionales a las redes
eléctricas camerunesa y nigeriana.

Por dltimo, en lo que se refiere a las comunicaciones (v), los logros recientes mds impor-
tantes tienen que ver con la telefonfa mévil y con Internet. Como en el resto de Africa, la telefo-
nia mévil ha conocido una expansién geométrica en muy pocos afios, de unos 5.000 abonados
en el afo 2000, se ha pasado a mds de medio millén a finales de 2006. Aunque en la SNRP2
se atribuya este crecimiento a la liberalizacién de las telecomunicaciones a partir del afo 99, lo
cierto es que la demanda de telefonfa mévil es tan intensa que también se hubiera podido cubrir
con otro tipo de oferta. La empresa publica que gestiona la red fija es SOTEL, que funciona
con muchas dificultades, sobre todo de indole financiera. La expansién de la red fija es muy
lenta, pasdndose de 10.300 abonados en 2000, a 13.134 en 2006. Los costes son mayores y la
eficacia inferior respecto la red mévil, de modo que la demanda no es tan potente. Sin embargo,
el gobierno intenté en 2004 privatizar SOTEL, pero no aparecieron candidatos.

El desarrollo de Internet en el Chad es mds problemdtico, y a pesar de los esfuerzos tecno-
légicos desplegados, la practica totalidad de la poblacién vive fuera de Internet. Es resefiable la
iniciativa publica de los gobiernos del Chad, Camerin y Repuiblica Centroafricana de instalar un

cable de fibra paralelo al oleoducto de Kribi, que permitiria al Chad un buen acceso a Internet.
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5.5.5.1.5 Recursos humanos

Desde que se popularizara el enfoque de las necesidades bésicas en los afios 70, el acceso a la salud
y la educacién se han consolidado como un elemento central en cualquier estrategia de desarrollo.
Ya sea desde un punto de vista del aumento y mejora del capital humano del pais, o ya sea desde
el punto de vista de la ampliacién de las capacidades del individuo, que seria un enfoque afin al
desarrollo humano. Es significativo que el epigrafe dedicado a educacién y salud en la SNRP2
se llame “Recursos humanos”, lo que entroncaria mds con una concepcién de mejora del capital
humano, que con una de apoyo al desarrollo humano.

En primer lugar veamos qué propone la SNRP2 sobre la educacién. Los resultados de
ECOSIT2 (2004) muestran que la pobreza decrece con el nivel de estudios del cabeza de fami-
lia. Alrededor del 92% de los pobres se hallan en familias en las que el cabeza de familia no
tiene estudios o no ha superado la primaria. Por otra parte, el 73% de las mujeres y el 54%
de los hombres son analfabetos. A finales de los afios 90 se aprueba un Programme d’Appui &
UEducation et & la Formation (PAEF), que tiene por objetivo mejorar el acceso a la educacion, y
hacerlo mds igualitario; mejorar la calidad de la ensefianza; y aumentar la capacidad de planifi-
cacién y gestién del sistema educativo.

Un poco mds adelante, con los Objetivos del Milenio en el horizonte, en 2002 se pone en
marcha un Programme d’Appui & la Reforme du Secteur de ['Education basado en el PAEE que se
divide en dos partes. En una primera fase de ejecucién (2002-20006), el gobierno debe establecer
las bases de una educacién primaria universal de calidad en 2015. Y en una segunda etapa (2007-
2010), se atacaran otros objetivos, como la promocién de la escolarizacién de las nifas, la alfabe-
tizacién adulta, el desarrollo de las lenguas diferentes del francés y el drabe, y la expansion de la
ensefianza secundaria y superior. Hasta la fecha los logros son realmente limitados.

En la actualidad los problemas a que se enfrenta el sistema educativo chadiano tienen
que ver con el diferente grado de acceso de los nifios respecto las nifias (100,9% de tasa bruta
de escolarizacién contra 67,9%), una tasa excesiva de repeticiones de curso (22%), profesores
mal pagados y con poca cualificacién, una ratio alumno/maestro excesiva (69 a 1 en 2003-
2004), un porcentaje muy bajo de alumnos con silla en el aula (21%) o que dispongan de
manual escolar (1 sobre 2). Por otro lado, la expansién de la tasa de escolarizacién primaria
ha tenido como consecuencia un aumento todavia mds rdpido de los alumnos en secundaria,
con lo que se ha generado un cuello de botella importante que amenaza con masificar todavia
mds las aulas.

Para plantear la orientacién contenida en la SNRP2 en lo que se refiere al sector educa-
tivo, se ha tenido en cuenta la evalucién de la SNRP1 en este 4mbito. Los principios a aplicar
son los siguientes: (i) aumentar el esfuerzo para conseguir la escolarizacién primaria universal
en 2015; (ii) una educacién de calidad en todos los niveles; (iii) corresponsabilizacién de las

comunidades en la gestién de las escuelas; (iv) orientar la ensefanza superior y la formacién
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profesional hacia las necesidades del mercado de trabajo; (v) eliminacién progresiva de des-
igualdades en el acceso a la educacién (de género, de renta y de territorio); y (vi) reforzar las
capacidades de planificacién y gestién del sistema.

Uno de los puntos que merece la pena destacar es que el gobierno prevé en la SNRP2 la
gratuidad total de la matriculacién en la ensefianza primaria, hecho que supone el abandono de
la nefasta politica de copago que difundié el Banco Mundial en otros paises africanos.

En lo que se refiere a las politicas de salud, el capitulo dedicado a ellas en la SNRP2 sor-
prende que sea tan corto y tan poco preciso, da la impresién que es un rubro poco trabajado,
porque a pesar de que se hacen referencia a politicas estratégicas globales, como la Politique
Nationale Sanitaire (1998-2001). El acceso a los servicios sanitarios bdsicos estd muy limitado
por las distancias hasta los centros de salud, la falta de personal cualificado, y el pago de los
servicios prestados. Ello hace que los pobres tiendan a acudir a la automedicacién (posible por
el enorme descontrol farmacéutico existente), y a la medicina informal.

En mayo de 2007 el gobierno adopté una nueva politica sanitaria, basada en estrategias
de reduccién de la elevada mortalidad materno-infantil, el tratamiento de enfermedades con-
cretas como el SIDA o el paludismo, y la mejora de la gestién del sistema. Nada se dice de uno

de los puntos clave: la financiacién de estos servicios por parte de los usuarios.

5.5.5.2 El marco macroeconémico

Sin duda, uno de los puntos esenciales para comprender la continuidad de estas nuevas estrategias
impulsadas por las instituciones de Bretton Woods es el andlisis del marco macroeconémico que
se maneja como base en la implementacién de los PRSP En general, el marco macroeconémcio
en el que se sustentan las estrategias de desarrollo de los paises africanos, desde los afios 80 viene
fuertemente influido por el FMI. Ademds, las sefiales que da el FMI sirven al resto de grandes
donantes, sobre todo el Banco Mundial pero también por ejemplo la Comisién Europea, para
abrir o cerrar el grifo de la AOD.

En el caso particular del Chad, ello se explicita desde el primer momento en el capitulo dedi-
cado al “cadrage macroéconomique”. En octubre de 2007 el Chad empez4 la revisién de su PRGF con
el FMI. El actual PRGF debe extenderse hasta mayo de 2008, y el que sigue debe extenderse desde
2008 hasta 2012, aproximadamente el tiempo de implementacién de la SNRPD, vy ello es lo que
determina la base del marco macroeconémico en que debe manejarse el gobierno.

El proceso de elaboracién de la programacién macroeconémica y presupuestaria de la
SNRP2 consta de tres etapas:

(i) en primer lugar se determina el “marco macroeconémico”, particularmente el perfil del creci-

miento global, asi como las contribuciones sectoriales y la financiacién.
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(ii) segundamente se disefia un “marco presupuestarioc” a medio plazo, lo que se denomina un
Medium-Term Expenditure Framework'® (MTEF). Este “marco” concreta presupuestariamente el
perfil del gasto publico y los sectores/ministerios a financiar en el medio plazo.
(iii) por dltimo, se vincula el MTEF a los indicadores de seguimiento de los Objetivos del
Milenio.

Algunas de las cifras concretas que acaban surgiendo como resultado de este proceso son
las siguientes

En primer lugar, en la siguiente tabla vemos como a pesar del elevado peso de los gastos
salariales, hay un esfuerzo presupuestario para apoyar las politicas de los sectores prioritarios.
Como consecuencia, la parte del presupuesto afectado a los sectores sociales auenta en 0,6 pun-
tos de media anual entre 2008 y 2011, y las de los sectores productivos e infraestructuras crece
a partir de 2009. El crecimiento no es ciertamente espectacular, de modo que se percibe cierta
restriccién presupuestaria derivada de los postulados del FMI, poco partidario de la expansién

del gasto publico.

Tabla 5.11:  Asignaciones sectoriales (en % del presupuesto destinado

a los ministerios mds gastos comunes)

2006 2007 2008 2009 2010 2011

Sectores sociales 23,7 24,0 23,8 259 26,1 26,3
— Educacién 15,4 14,6 14,1 15,7 15,9 16,0
— Salud 5,6 5,6 6,7 7,0 7,1 7,2
— Desarrollo Social y Cultural 2,7 3,8 3,0 3,2 3,2 3,2
Produccién y comercio 17,5 17,8 13,8 13,9 14,3 14,6
Infrastructuras Productivas 14,1 17,5 16,9 17,2 17,4 17,9
Administracién general y financiera 10,0 9,4 10,0 10,1 9,9 9,3
Defensa y Seguridad 16,3 13,1 14,8 14,3 14,2 14,1
Soberanfa y Gobernanza 13,8 11,2 10,6 11,0 11,1 11,3
— Soberanfa 10,0 7,5 7,4 7,5 7,5 7,7
— Gobernanza 3,8 3,7 3,2 3,4 3,5 3,6
Total Ministerios 95,3 93,1 90,0 92,5 93,0 93,5
Gastos Comunes 4,7 6,9 10,0 7,5 7,0 6,5
Total ministerios & gastos comunes 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
— De los cuales: Total prioritarios 55,9 60,8 55,5 57,2 58,2 59,1
9t o 44,1 39,2 44,5 42,8 41,8 40,9

Fuente: claboracién propia a partir del Document de Stratégie de Croissance et de Réduction de la Pauvreté (2007),
Gouvernement du Tchad.

116 en francés Cadre des Dépenses it Moyen Terme, CDMT.
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En la Tabla 5.12 se observan también como, analizado en Francos CFA, el crecimiento del gasto

no es tan elevado como se pretende en los discursos. En esta tabla también se ve el origen de los

recursos, nacional o de cooperacién.

Tabla 5.12: Reparto de la asignacién presupuestaria segin las prioridades de la SNRP2

Recursos 2007 2008 2009 2010 2011
Sectores Int. Ext. Total | Int. Ext. Total | Int. Ext  Total | Int.  Ext. Total nt. Ext. Total

Prioritarios | 291,6  130,9 422,6 | 3102 137,7 447,9 | 3158 138,1 4539 | 337,3 149,1 4864 | 349,3 161,0 510,3
Otros 187,7 20,5 208,1 | 247,7 15,3 263 236,7 15,3 252,0 | 237,5 16,6 254,1 | 237,3 18,0 2553
Seviciode | o, ou | sar - se1 | s00 - 500 | 5o - 500 | 50 S 500
la deuda

Total 546,7 151,4 698,1 612 153 765 602,4 1534 7558 | 624,8 165,7 790,5 | 636,6 179,0 815,6
Prioritarios 702 65.6 667 67.9 8.7

+deuda

Otros 29,8 34,4 33,3 32,1 31,3

Total 100 100 100 100 100

Fuente: elaboracién propia a partir del Document de Stratégie de Croissance et de Réduction de la Pauvreté (2007), Gouvernement du Tchad.
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5.6 APROPIACION Y PARTICIPACION DE LA SOCIEDAD CIVIL EN LA SNRP

Uno de los lugares comunes frecuentemente repetido en este reenfoque de estrategias es la parti-
cipacién. En el caso del Chad, ésta se ha concretado en una seria de consultas populares previas a
la elaboracién definitiva de las SNRP (las macro-participations citadas mds arriba), y en la entrada
de la sociedad civil a algunas instancias de decisién y seguimiento. En este punto nos vamos a
centrar en la segunda de estas vias de participacion.

La sociedad civil chadiana''” sufre marcadas dificultades de orden estructural, debido a
los anos de conflictos y dictaduras que han afectado al pais. Esta historia de falta de democracia
politica en el Chad ha tenido como consecuencia una préctica inexistencia de cultura partici-
pativa, que sélo en los dltimos anos parece que se estd solventando.

Entrando en el terreno de lo concreto, algunas observaciones pueden ser hechas a pro-
pésito de la participacién de la sociedad civil en la SNRP. En la etapa de formulacién de la
estrategia las organizaciones implicadas fueron un poco metidas con calzador por parte del
gobierno en los comités de elaboracién de la estrategia. Por una parte, el gobierno se veia obli-
gado a meter a estas organizaciones por mandato del Banco Mundial, ya que se supone que las
estrategias de reducién de la pobreza deben elaborarse participativamente, pero por otra parte
el gobierno recelaba de esta presencia, por considerarla susceptible de convertirse en oposicién
politica. En este sentido, el sentimiento de partenariado entre gobierno y sociedad civil ha
estado bastante ausente.

Sin caer en el pesimismo de Chabal y Daloz (2001), también se ha podido observar como
en numerosos casos el objetivo de los representantes de las organizaciones de la sociedad civil no
era tanto hacer oir su voz como ocupar algtin cargo en las estructuras de formulacién y segui-
miento de la SNRP. Asi, el debate interno en estas organizaciones ha estado ausente, tanto en
lo que se refiere a las decisiones a tomar en los 6rganos en los que se estaba participando, como
en lo que se refiere a cuestiones més estratégicas de largo plazo. Los delegados se personaban
en las reuniones correspondientes sin un mandato claro de sus organizaciones, y sin obligacién
de a posteriori colectivizar los resultados. Por su parte, el gobierno y el Banco Mundial acudian
bien preparados a estas reuniones, y de hecho a menudo los documentos a discutir se repartian
en el mismo momento de la reunién, logrando asi que los representantes de la sociedad civil

fueran meros refrendadores de decisiones fijadas de antemano.

117 Cuando nos referimos a la sociedad civil chadiana, nos estamos refiriendo al conjunto de organizaciones sindi-
cales, asociaciones de derechos humanos, ONG locales, asociaciones profesionales y asociaciones ciudadanas de todo

tipo.
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Otra de las limitaciones observadas es la falta de capacidades técnicas por parte de las
organizaciones de la sociedad civil. Ademds de tener que manejar conceptualizaciones y jerga
de la economia y la sociologfa del desarrollo que pueden llegar a ser complejas, para poder
dar algiin tipo de opinién informada acerca de los presupuestos puiblicos, hay que tener algin
grado de conocimiento de presupuestos pablicos, y muchos de los delegados y miembros de las
organizaciones de la sociedad civil carecen de él. Como hemos visto, es en el presupuesto donde
se concreta la SNRP, de modo que es en el ejercicio de elaboracién y ejecucién presupuestaria
donde se puede hacer incidencia y seguimiento de las politicas contenidas en la SNRP.

También dentro del capitulo de las limitaciones técnicas, la escasa posibilidad de viajar
para poder participar en foros internacionales en los que compartir experiencias con organi-
zaciones de la sociedad civil de otros paises de la regién o del continente, y también la escasa
penetracién de Internet, hace que no haya demasiada posibilidad de conocer otras experiencias.
En este sentido, se detecta falta de visidn estratégica, esto es, que ante las propuestas del gobier-

no en realidad no se contraponen alternativas, sino oposicién sin mds en la mayoria de casos.
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5.7 CONCLUSIONES DEL CAPITULO

La trayectoria del Chad en los dltimos afios contiene todos los elementos que hemos estado anali-
zando en los capitulos anteriores, en particular una estrategia global de reduccién de la pobreza y
un programa de reduccién de la deuda externa, que sumados al inicio de la explotacién petrolera
configuran lo que denominamos modelo chadiano de reduccién de la pobreza.

En este modelo se observan algunas novedades respecto a enfoques anteriores utilizados
por el Banco Mundial, como la voluntad de integrar fiscalmente los ingresos derivados del
petréleo en una estrategia integral de reduccién de la pobreza.

Por otra parte, el andlisis del contenido de las dos SNRP que hasta ahora ha habido
operativas en el Chad, nos indica que todos los elementos que constituyen lo mds relevante del
cambio de enfoque del Banco Mundial y el FMI se han tenido en cuenta en su formulacién.
Asimismo, muchas de las prdcticas que se van extendiendo en el sistema de cooperacién, como
la ayuda presupuestaria o la armonizacién, encuentran su sitio en el Chad.

Segtin hemos podido observar, las dificultades de tipo operativo que estd encontrando
el modelo chadiano, tienen que ver con debilidades propias de una administracién con pocas
capacidades que de pronto ha visto como tanto el presupuesto publico como el perfil técnico
de exigencia de los proyectos se ha incrementado mucho en muy poco tiempo, sobrepasando
su capacidad. Por otra parte, también observamos que la institucionalizacién de la presencia de
la sociedad civil en los érganos técnicos de formulacién y seguimiento de las SNRP, no se debe
a una voluntad real del gobierno sino al cumplimiento del mandato del Banco Mundial sobre
participacion.

En cuanto al contenido de las SNRP, se observa que lo que destacdbamos en el capitulo
3 y 4 como nuevas propuestas de politica del Banco Mundial y el FMI, se aplica en las SNRP,
con especial énfasis en la cuestién de la buen gobernanza, variable relevante en el panorama
chadiano, habida cuenta del historial de inestabilidad politica del pais.

En suma, las medidas de politica contenidas en el modelo chadiano de reduccién de la
pobreza, no suponen la adopcién de un enfoque diferente del ajuste estructural, aunque bien
es cierto que se presta una mayor atencién a los sectores sociales. En consecuencia, la propuesta
de insercién del Chad en la economia mundial, otro de nuestros focos de interés, no es sustan-

cialmente diferente de la que corresponde al enfoque del ajuste estructural.
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6.1 Los resultados de la investigacién en base a los “yardsticks” planteados
6.1.1 “Yardsticks” 1y 2: la insercién del Africa en la economfa mundial, y la econo-
mia politica del ajuste estructural y del integracionismo
6.1.2 “Yardsticks” 3 y 4: las nuevas orientaciones del Banco Mundial y el FMI, y
del sistema de cooperacién
6.1.3 “Yardstick” 4: otras orientaciones novedosas en el sistema de cooperacién

6.1.4 “Yardstick” 5: los nuevos instrumentos del Banco Mundial y el FMI en Africa
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6.1 LOS RESULTADOS DE LA INVESTIGACION EN BASE A LOS YARDSTICKS
PLANTEADOS

Tras haber desgranado los temas de andlisis planteados en la investigacion, nos encontramos en
disposicién de responder a las cuestiones que se derivan de la hipétesis planteada, y finalmente
aceptarla o rechazarla.

En la introduccién (cap. 1) de la investigacién plantedbamos como hipétesis que los
cambios que el FMI y el Banco Mundial han emprendido en el contexto del sistema interna-
cional de cooperacién al desarrollo, desde mediados de los afios 90 en la concepcién y el disefio
de sus politicas para Africa, no suponen un cuestionamiento de la esencia del ajuste estructural.
En consecuencia, tanto sus propias politicas como otras iniciativas de politicas de desarrollo
actualmente en curso en Africa elaboradas bajo su influencia son consistentes con el proceso de
mundializacién del capitalismo. Posteriormente, en la misma introduccién proponfamos orien-
tar el contraste de la hipétesis a través de seis “yardsticks”, cuyo andlisis se han ido desarrollando

a lo largo de los capitulos 2 al 5.

6.1.1 “YARDSTICKS” 1Y 2: LA INSERCION DEL AFRICA EN LA ECONOMIA MUNDIAL,
Y LA ECONOMIA POLITICA DEL AJUSTE ESTRUCTURAL Y DEL INTEGRACIONISMO

Como primeros objetivos nos proponfamos analizar la naturaleza de la insercién del Africa en la
economfa mundial, la economia politica del ajuste estructural, y las politicas que se derivan de €,
asf como las iniciativas de integracién regional en Africa, prestando especial atencién al Acuerdo
de Cotont y el NEPAD.

A lo largo del capitulo 2 se han analizado diferentes aspectos que tienen que ver con estos
objetivos, dando cuenta de los factores histérico-estructurales que conducen a las formaciones
sociales africanas a inserirse de modo periférico en la economia mundial. De esta insercién
periférica se derivan toda una serie de consecuencias de economia politica, como la extraversién
y la dependencia (tanto econémica como politica). Como hemos visto, desde las independen-
cias no han faltado intentos de autocentramiento, de modificacién de esta insercién periférica,
as{ como proyectos de integracion regional basados en estos principios. A pesar de la retdrica
del cambio estructural de numerosos gobiernos, que pretendia romper con la dependencia en
el sector primario y en las exportaciones tradicionales, en la mayorfa de casos la estrategia no

funciond. Si bien es cierto que hubo crecimiento econémico generalizado en los afios 60 y 70,
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no hubo cambio estructural. Los motivos son variados, desde los puramente relacionados con
la estructura econémica mundial, hasta la impericia en el liderazgo politico.

Lo que si queda de manifiesto es que son las economias centrales las que arrastran el
crecimiento africano hasta mediados de los setenta a través de una vigorosa demanda. No es
el pretendido cambio estructural la fuente del crecimiento, ya que precisamente cuando esta
demanda empieza a flojear producto de la crisis de los afios 70, ésta se extiende a la periferia,
de modo que a finales de esta década se empieza a plantear la necesidad de ajustarse a la nueva
situacién, de cambiar de rumbo en las estrategias de desarrollo.

En esta encrucijada, la opcién que gané fue la que trafa financiacién. Por un lado los
gobiernos africanos, en el marco de la OUA, optaron por el Plan de Accién de Lagos (1980),
que si bien suponia una propuesta de reconduccién de las estrategias de desarrollo sin abando-
nar la idea del autocentramiento, insistia en atribuir inicamente a los factores externos la situa-
cién, desresponsabilizando a los lideres africanos, y ademds no se especificaba un plan concreto
de realizaciones y financiacidon. Por su parte, el Banco Mundial y el FMI acabaron haciendo
prevalecer sus planteamientos (expresados en primer lugar en el Informe Berg), abriéndose la
era del ajuste estructural neoliberal. No puede hablarse simplemente de una imposicién, ya que
los gobiernos africanos fueron claramente participes de ese giro en los planteamientos. La razén
principal es, como decifamos mds arriba, la financiacién. Efectivamente, en la situacién de prin-
cipios de los 80 en la que los financiadores privados adelgazan sus carteras en Africa, el Banco
Mundial y el FMI son financiadores imprescindibles para muchos gobiernos. Muchos lideres
africanos, para desresponsabilizarse ante sus poblaciones mantenian que el ajuste estructural
que tanto les hacfa sufrir era una imposicién, pero en realidad no habfa tanta imposicién.

Evaluadas a finales de los 90, los resultados de las politicas de ajuste estructural impul-
sadas por el Banco Mundial y el FMI en Africa desde principios de los 80 son fuertemente
insatisfactorios en lo que se refiere a los indicadores de pobreza y desarrollo. Pero desde otro
punto de vista, observemos que la orientacién de las estrategias de desarrollo cambié fundamen-
talmente, instaldndose en el diseno de politicas el enfoque neoliberal, lo que no es un resultado
menor en un contexto de enfrentamiento ideoldgico en los afios 80. A partir del afio 91 con la
desaparicién de la URSS, el modelo de desarrollo implicito en el ajuste estructural se convirtié
en la prdctica en el modelo tnico.

Tal como se hace en la dltima parte del capitulo 2, también cabe notar que el enfoque
neoliberal del ajuste estructural también alcanzé a los proyectos de integracién. El panafri-
canismo politico que llevaba implicito un enfoque de autocentramiento en los proyectos de
integracién regional que se suceden hasta los afios 90, también queda atrds. Los proyectos del
Acuerdo de Cotont y el NEPAD son un excelente ejemplo de ello.

En ambos modelos se prioriza un enfoque que entiende la integracién como un paso inter-

medio hacia la liberalizacién global. De modo coherente con las dindmicas regionalizadoras m4s
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recientes de la economfa mundial, la integracién no se concibe como un instrumento de autocen-
tramiento en la linea de las tesis panafricanistas, ni como un mecanismo de defensa ante la dind-

mica globalizadora, sino como un instrumento de extraversién y potenciacién de esta dltima.

6.1.2 “YARDSTICKS” 3 Y 4: LAS NUEVAS ORIENTACIONES DEL BANCO MUNDIAL Y
EL FMI, Y DEL SISTEMA DE COOPERACION

En el tercero de los objetivos especificos de la investigacién, nos plantedbamos el andlisis de las
nuevas orientaciones doctrinales del Banco Mundial y el FMI, surgidas en la segunda mitad de
los afios 90. De ello se ocupa el capitulo 3, en el que se pone de manifiesto en primer lugar como
ante la situacién objetiva de degradacién de algunos indicadores de desarrollo, y en particular de la
extensién y profundidad de la pobreza absoluta y relativa en Africa, inundé de criticas el modelo
de desarrollo neoliberal, y en particular las pricticas del Banco Mundial y el FMI. De modo que
se observa como a finales del decenio se ponen en marcha diversas iniciativas internacionales para
revertir la situacién, o al menos para acallar las criticas.

Mis adelante nos referiremos al consenso internacional, que encuentra su mdxima expre-
sién en la elaboracién y definicién de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, pero antes nos
detendremos en la reorientacién del discurso del Banco Mundial y el FMI. Ante la pérdida de
legitimidad, ambas instituciones, aunque de modo mds decidido el Banco Mundial, emprenden
importantes politicas de reforma de sus planteamientos. El primer paso significativo lo da James
Wolfensohn a su llegada a la presidencia del Banco en 1995 al fichar a Joseph Stiglitz como
vicepresidente y economista-jefe, un académico que sin salirse de la ortodoxia se apartaba del
enfoque neoliberal mds radical de los anos anteriores.

Muy hédbilmente, desde el Banco se trabajé en la construccién de un giro doctrinal que
cooptara los discursos criticos con su modelo, como por ejemplo el del PNUD o el de algunas
grandes ONG transnacionales. El ejercicio consistié por una parte, en abandonar dogmas,
metabolizar criticas y adoptar un lenguaje menos economicista y mds amable, sin por ello
renunciar a ciertos principios doctrinales fundamentales como el libre mercado y la apertura
internacional. La otra parte del ejercicio radicé en levantar un paraguas que agrupara disensos,
abriéndose la institucién a la participacién y la transparencia. En este sentido se reforzaron
notablemente las estrategias de comunicacién. En particular podemos hacer alusién al proyecto

118 mediante el cual el Banco Mundial

del Knowledge Bank vy el sitio web Development Gateway
pretende erigirse en el punto de referencia en el conocimiento sobre desarrollo, precisamente

para asi poder modelar segin sus enfoques el conocimiento sobre desarrollo.

118 http://www.developmentgateway.org
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Volviendo a la reforma del discurso, sus elementos mds importantes se reflejan en los ya
famosas dos conferencias que Joseph Stiglitz dicta en 1998 definiendo el denominado a partir
de aquel momento Post-Consenso de Washington (vid. Bibliografia), que se aleja del dogmadtico
Consenso de Washington. Significativamente, son ideas expuestas en foros de Naciones Unidas,
en WIDER y la UNCTAD en concreto. También cabe atribuirle el nuevo instrumento de plani-
ficacién de las actividades del Banco, el Comprehensive Development Framework, que introduce
cambios sustanciales en la manera de operar de la institucién. Como es bien sabido, las criticas
que vertié Stiglitz hacia el FMI por su gestién de la crisis financiera asidtica de 1997-1998 le
costaron el puesto, pero en cualquier caso la semilla del cambio de discurso ya estaba echada.

Aterrizando en lo concreto, podemos parcelar los giros doctrinales en la pobreza, la buena
gobernanza y la condicionalidad. En los que respecta a la pobreza, el Banco (y también, aunque
mds timidamente, el FMI), ha colocado la pobreza en el centro de su actividad, en consonancia
con lo que se ha hecho en la arena internacional. El reto consistia en hacerlo sin cuestionar las
bases neocldsicas de los enfoques anteriores, y mediante un acercamiento al enfoque de las capa-
cidades de Sen, y por extensién al concepto de desarrollo humano del PNUD, se consigue con
un enfoque microeconémico, soslayando los efectos de las politicas macro, las desigualdades y
las estructuras socioeconémicas. En 2006 el Banco Mundial dedicé su influyente y difundido
Informe sobre el Desarrollo Mundial a la desigualdad. Con el subtitulo de “Igualdad y Desarrollo”,
el informe se atreve a lidiar con una cuestién que habfa sido estratégicamente silenciada en todo
el proceso de reorientacién de la institucién. Sin embargo, en el informe la igualdad se concibe
como algo funcional al crecimiento, no como un objetivo en si mismo, y vinculdndose a los
fallos de mercado, con lo que se logra no abandonar el enfoque neocldsico.

El segundo de los ejes tratados en la investigacidn, la buena gobernanza, ha sido tratado
por el Banco con la misma habilidad. Hasta mediados de los 90, la buena gobernanza era defi-
nida por el Banco como una gestidn eficiente y eficaz de los asuntos administrativos del estado.
A partir del final de la Guerra Fria y ante la evidencia del progreso de la democracia en Africa, el
Banco (como otras instituciones), amplia el concepto de la buena gobernanza anandiéndole la
democracia formal parlamentaria como forma de gobierno “correcta”. Como en el caso anterior
de la pobreza, finalmente el Banco logra vincular teéricamente el libre mercado con las liber-
tades politicas, de modo que el “libre mercado” queda finalmente incluido en el concepto de
“buena gobernanza”. Sin duda ello supone una restriccién notable al concepto de democracia,
o en todo caso significa una alineacién total con el liberalismo politico en el sentido de identi-
ficar libertades econémicas con libertades politicas. Asi, “la buena gobernanza” se adapta per-
fectamente a las précticas del ajuste estructural, ya que las privatizaciones, la desregulacién y la
apertura significan mds libertad econémica. Otro de los aspectos resefiables de esta concepcién
de “buena gobernanza” tiene que ver con la participacién, que es otro de los temas emergentes

en el sistema de cooperacién internacional. En el contexto africano para hablar de participa-
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cién se debe hacer teniendo muy presente las particularidades socioculturales locales, de modo
que pretender conseguir un modelo de participacién occidental (cuestionadora, fiscalizante y
democratizante), a veces no es tan obvio. Sin ir mds lejos, la representatividad de muchas ONG
locales es relativa, ya que sus directivos normalmente pertenecen a las elites locales, y no son
tan independientes del poder politico como se podria pensar a priori.

Por udltimo hemos visto cémo ha evolucionado el concepto de condicionalidad, que ha
sido uno de los objetos de discusién mds destacados en las politicas de ajuste estructural, por
lo que tenfa de intromisién en el disefio de politicas de los gobiernos africanos. Ciertamente
ha habido esfuerzos en su disminucién, o al menos en su disminucién formal, aunque hay
elementos que permiten pensar que como en todo lo examinado anteriormente, se han hecho
puesto en marcha mecanismos para garantizar que las condicionalidades fundamentales no han
disminuido. En primer lugar debemos aludir a la asuncién de los elementos fundamentales de la
agenda neoliberal por parte de los lideres africanos, en todo lo que hace referencia a promocién
del libre mercado y la apertura. Ademds de esta asuncidén politica, también cabe resefiar la gran
influencia que ejercen los técnicos y profesionales africanos, que ven como hacer trabajos de
consultorfa para el Banco Mundial o instituciones afines les asegura una remuneracién que con
contratos en el sector publico de sus paises no conseguirfan, lo que acaba significando la asun-
cién implicita de muchos de los postulados del Banco. En el punto 6.1.3, cuando abordemos
los resultados del andlisis de los nuevos instrumentos del Banco Mundial y el FMI volveremos

sobre las condicionalidades.

6.1.3 “YARDSTICK” 4: OTRAS ORIENTACIONES NOVEDOSAS EN EL SISTEMA DE
COOPERACION

En el cuarto de los objetivos de la investigacién pretendiamos analizar otros cambios relevantes
en el sistema de cooperacién. Concretamente en la dltima parte del capitulo 3 hemos abordado
el contenido del Consenso de Monterrey, y la Agenda de Paris, ambos documentos fruto de cum-
bres internacionales de primer nivel, la primera organizada por Naciones Unidas, y la segunda
por la OCDE. En lo fundamental estas aportaciones no modifican el cambio de orientacién de
las instituciones de Bretton Woods, mds bien las refuerzan. De hecho, en el conjunto del sistema
de cooperacién podemos observar cierta convergencia en objetivos e instrumentos. La preocupa-
cién central por la pobreza, combinada con apertura de mercados forma parte tanto de la agenda
del Banco Mundial y el FMI como del Consenso de Monterrey. Por su parte, el contenido de la
Agenda de Paris refrenda algunos de los elementos mds técnicos de los nuevos enfoques de las

instituciones de Bretton Woods, como la apropiacidn, la alineacién y la armonizacién.
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Finalmente hemos analizado el contenido técnico de algunos enfoques novedosos de
gestion de la ayuda internacional, los Enfoques Basados en Programas (EBP). Dentro del para-
guas de los EBP podemos centrarnos en los Secror-Wide Approaches (SWAp) y en la Ayuda
Presupuestaria (Budget Support), que suponen el abandono del enfoque proyecto, y una relectu-
ra interesante del papel del estado en el desarrollo. Efectivamente, los EBP suponen el retorno
al liderazgo del estado, al menos sobre el papel, en el disefio e implementacién de las estrategias
de desarrollo. Como hemos visto en el capitulo 3, un SWAp es un gran programa de plani-
ficacién de un sector concreto (salud o educacién suelen ser los mds habituales), en el que el
gobierno ejerce de lider tnico, mientras que los donantes en teorfa tinicamente ponen fondos y
supervisan minimamente los resultados de la ejecucién del presupuesto. Por su parte, la Ayuda
Presupuestaria parte del mismo enfoque de apropiacién y supone que los donantes aportan
fondos al presupuesto general del estado, y tinicamente supervisan los resultados de las politicas.
En teorfa, estos nuevos enfoques suponen un aumento de la apropiacién, y en consecuencia una
disminucién de la condicionalidad. Sin embargo la realidad nos indica que si bien el estado se
estd rehabilitando como actor de desarrollo tras el profundo ataque neoliberal, la injerencia de

los donantes en la planificacién continda siendo notable.

6.1.4 “YARDSTICK” 5: LOS NUEVOS INSTRUMENTOS DEL BANCO MUNDIAL Y EL
FMI EN AFRICA

El “yardstick” nimero 5 se ha tratado en el capitulo 4 de la investigacion. Para analizar el cambio
de orientacién en cuanto a instrumentos de las instituciones de Bretton Woods en Africa, nos
hemos centrado en el andlisis de las iniciativas de reduccién de la deuda externa, y las politicas de
reduccién de la pobreza.

Una de las novedades mds relevantes surgidas en el sistema de cooperacién internacional
a partir del afio 96 es el conjunto de iniciativas de reduccién de la deuda externa multilateral
de los paises mds pobres. Hasta la fecha nadie se habia atrevido a abordar el tema, la deuda del
Banco Mundial y el FMI era poco menos que innegociable. El argumento principal por parte
del FMI era la condicién de dltimo prestatario en caso de crisis financiera, con lo que al ser el
referente del sistema financiero internacional, dicha institucién no podia aparecer como que
daba malos créditos, incobrables en algunos casos. Para el Banco Mundial el argumento era
parecido, ya que en los mercados internacionales (donde el Banco busca financiacién para sus
operaciones), sus bonos gozan de un razing AAA.

Ante la evidencia de que la crisis de la deuda de los paises africanos, y por extensién de

los paises mds pobres, no era una crisis de liquidez sino de solvencia, y no solo eso sino que
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los indicadores de desarrollo se habian fragilizado de tal manera que las necesidades financieras
eran enormes, a instancias del G7, se decidié llevar a cabo una iniciativa de reduccién de la
deuda. Aunque la integridad financiera de ambas instituciones nunca llegé a peligrar ya que el
coste de las condonaciones las iba a asumir un poo/ de donantes, hdbilmente ambas institucio-
nes presentaron estas iniciativas dentro del paquete de cambio de rumbo a que nos venimos
refiriendo a lo largo de la investigacién.

Un andlisis mds exhaustivo deja en evidencia que los beneficios de la condonacién de la
deuda son relativos. En primer lugar por las cifras de reduccién de la deuda que se manejan,
que han tenido que ir aumentando por su evidente insuficiencia en las sucesivas Iniciativa
HIPC (1996), Iniciativa HIPC Reforzada (1999), y MDRI (2005). Pero de modo mds sig-
nificativo, entendemos que son las condicionalidades asociadas a la reduccién de la deuda lo
que deja en evidencia que el enfoque del ajuste estructural no queda tan atrds. Efectivamente,
para acceder a los beneficios de la condonacidn, en la Iniciativa HIPC de 1996 ya se ponia
como condicién llevar como minimo tres afios en un programa del FMI con un resultado
satisfactorio, y posteriormente en la Iniciativa HIPC Reforzada de 1999 se anade la obli-
gatoriedad de la elaboracién de un estrategia global de reduccién de la pobreza (Poverty
Reducation Strategy Paper, PRSP). Sin duda estas iniciativas son muy necesarias en la medida
en que los problemas financieros de numerosos paises africanos pobres son notables, y verse
exento del pago de ciertas obligaciones, que pueden ser muy cuantiosas, libera recursos para
otras politicas, pero debemos subrayar sus limites para no caer en ciertos discursos demasiado
acriticos al respecto de la deuda externa.

En este sentido es interesante reflexionar acerca del protagonismo medidtico que tienen
las iniciativas de reduccién de la deuda en Africa, y lo poco que se discute acerca de la escasa
adaptacién de la arquitectura financiera internacional a las necesidades de los mds pobres.
En concreto nos referimos a los enormes flujos de fuga de capitales que desde el Africa van a
instalarse en ubicaciones mds lucrativas en el norte desarrollado, especialmente en los parai-
sos fiscales, bien tolerados y protegidos por el sistema financiero internacional. En un nuevo
trabajo de Ndikumana y Boyce (2008), en que actualizan el conocido articulo de 2003 donde
estimaban la fuga de capitales africana, llegan a la misma conclusién: Africa es acreedor neto
frente al resto del mundo. Las particularidades del sistema financiero internacional hacen que
los activos sean privados y los pasivos publicos, con el consiguiente perjuicio en términos de
desarrollo.

En lo que se refiere a los PRSP, estos se han constituido como la referencia mds impor-
tante de las estrategias de desarrollo para la mayor parte de paises africanos. En muchos
casos son ejercicios que los gobiernos mds afines con el enfoque de las instituciones de
Bretton Woods, y con mds capacidades realizan como parte de su agenda propia (Burkina

Faso, Uganda). Pero sin embargo hay otros que los hacen mds para cumplir con una condi-
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cionalidad para acceder a los beneficios financieros de la condonacién, y mantener buenas
relaciones con el Banco Mundial y el FMI, que como un ejercicio genuino de planificacién
(Madagascar, Senegal, Chad).

En cuanto al contenido de los PRSP, la conclusién que se desprende de su andlisis es que
si bien se detecta un esfuerzo por planificar mejor los esfuerzos en sectores clave como salud,
educacién e infraestructuras, los puntos mds conflictivos, aquellos que hacen referencia al
marco macroeconémico quedan fuera. Es efectivamente en los programas del FMI, mds opacos
y menos conocidos, donde se negocian las condicionalidades mds duras, lo que nos permite
afirmar que la esencia del ajuste queda salvaguardada fuera de los PRSP, y en todo caso éstos no

son contradictorios con el enfoque del ajuste estructural

6.1.5 “YARDSTICK” 6: ESTUDIO DE CASO DEL CHAD

El sexto de los objetivos de la investigacién era el estudio del caso del Chad. A lo largo del capitulo
5 hemos analizado la economia politica de las reformas de las politicas de desarrollo que se estén
llevando a cabo en el Chad desde 1999, cuando el pais es declarado elegible para la Iniciativa
HIPC, y posteriormente las negociaciones entorno al proyecto petrolero concluyen y empieza su
implementacién.

Ciertamente el petréleo estd cambiando la insercién en la economia mundial del Chad,
pero a partir de un modelo de enclave, con pocos encadenamientos con el resto de la econo-
mia, como hemos visto. El salto hacia delante que han conocido las finanzas publicas del pais
es de enorme envergadura, y la estrategia a seguir en principio, las SNRP estdn elaboradas con
urgencias, especialmente la primera, y no son un ejercicio de reflexién estratégica a medio y
largo plazo.

Tanto en las entrevistas mantenidas, como en la lectura de diferentes informes, se per-
cibe en la SNRP falta de coherencia y apropiacién, que a veces incluso se admite oficalmente
(Ministere de 'Economie, 2005: 56). Falta de coherencia en el sentido que parece una mera
agregacién de proyectos y programas anteriormente disefiados, y también por inconsistencias
entre la estrategia global y las distintas estrategias sectoriales. Y falta de apropiacién porque en
los diferentes niveles de gobierno, tanto politicos como administrativos, no se han hecho suya la
estrategia. Ambas circunstancias ponen de manifiesto que la SNRP es bdsicamente un ejercicio
dirigido desde fuera (desde Washington concretamente), y en el mejor de los casos desde arriba,
sin tener las bases requeridas de apropiacién, tanto de los niveles inferiores de la administracién
como de la sociedad civil.

En cuanto al papel de la sociedad civil, ya vimos en capitulos anteriores, la gran impor-

tancia concedida a este punto en consonancia con el nuevo enfoque a favor de la participacién,

CONCLUSIONES

261



262

para ganar legitimidad. La participacién se entiende segin el Banco Mundial como un ejercicio
de ampliacién de las bases de legitimidad de las politicas emprendidas, y en el caso del Chad no
ha sido asi, no ha habido un partenariado real. Hasta el punto de que, con motivo del anuncio
por parte del gobierno de la modificacién de la Loi 001/99, la sociedad civil se posicioné en
contra del gobierno y a favor del Banco Mundial, hecho paradéjico que ilustra las contradicci-

ones del discurso de la participacién y el partenariado.
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CONSIDERACIONES FINALES

La principal conclusién de la investigacién es que no hay cuestionamiento de la légica de fondo
del ajuste estructural en el sentido del Consenso de Washington. Es decir, la privatizacién, la
desregulacién y la apertura permanecen en el nicleo de las politicas que promueven estas institu-
ciones. Por lo tanto, la hipétesis planteada se confirma.

Existe por parte de ellas, eso sf, un velado reconocimiento de que las politicas implemen-
tadas en las décadas anteriores no han tenido los resultados esperados en términos de crecimien-
to y de reduccién de la pobreza. Por lo tanto, como segunda conclusién, se observa un esfuerzo
doctrinal y operacional por minimizar los efectos negativos del ajuste, en términos sociales, y
mejorar su gestién. Pero insistimos, sin cuestionar la légica del ajuste. Dirfamos que mientras
que el objetivo principal explicito ha cambiado, pasando del ajuste estructural a la lucha contra
la pobreza, los objetivos especificos son los mismos (privatizacién, desregulacién y apertura).

Paralelamente a los cambios doctrinales y operacionales resefiados, se han puesto en
marcha potentes mecanismos de creacién de consenso. Mediante la cooptacién de discursos
socialmente mds sensibles como el del PNUD, el fomento de la identificacién de los gobiernos
con sus politicas, el despliegue de dindmicas participativas a muchos niveles, y la suavizacién de
la condicionalidad, el abanico de posibles adhesiones se ha ampliado. Asi, la tercera conclusién
relevante que se desprende del andlisis, es que las instituciones de Bretton Woods, especialmen-
te el BM, han dedicado grandes esfuerzos a la creacién de mecanismos de cooptacién, con la
intencién de domenar disensos en la aceptacién del ajuste estructural.

La légica del ajuste estructural permanece, y el cambio sustantivo se detecta en una
mayor atencion a los efectos negativos que desde el punto de vista social puede generar, y sobre
todo en la puesta en marcha de sofisticados mecanismos de cooptacién. En suma, la aplicacién
del ajuste estructural pervive en sus términos esenciales, y se intenta minimizar la oposicién que
pueda generar incluyendo la lucha contra la pobreza y la identificacién entre los objetivos de las
politicas. En la medida en que el ajuste estructural ha generado pobreza en Africa, como hemos
visto en el capitulo primero, si en el nicleo de objetivos de politica conviven la reduccién de la

pobreza y el ajuste, es cuando surgen las contradicciones.
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ANEXO: LOS OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL MILENIO
(OBJETIVOS, METAS E INDICADORES)

1. ERRADICAR LA POBREZA EXTREMA Y EL. HAMBRE
META 1: Reducir a la mitad, entre 1990 y el 2015 el % de personas con ingresos inferiores a 1§

diario.

Indicadores:
1. Poblacién que vive con menos de 1 $ (PPA) al dia.
2. Coeficiente de la brecha de pobreza (incidencia por profundidad de la pobreza).
3. Participacién del quintil mds pobre en el consumo del pais.
META 2: Reducir a la mitad, entre 1990 y el 2015 el % de personas que padecen hambre.
Indicadores:
4. Ninos menores de 5 afios con peso insuficiente para su edad
5. Proporcién de la poblacién que consume menos del nivel energético minimo en ali-

mentos

2. LOGRAR LA EDUCACION PRIMARIA UNIVERSAL
META 3: Velar por que, en el 2015, los nifios y las nifias de todo el mundo puedan terminar un

ciclo completo de educacion primaria.
Indicadores:
6. Tasa de matriculacién neta en primaria.
7. Proporcién de estudiantes que ingresan al primer afio que llegan al quinto afio.

8. 'Tasa de alfabetizacién entre los 15 y los 24 afos.

3. PROMOVER LA EQUIDAD DE GENERO Y LA AUTONOMIA DE LA MUJER

META 4: Eliminar las desigualdades de género en la educacion primaria y secundaria, preferi-

blemente para el 2005, y en todos los niveles de educacion antes de finales del 2015.
Indicadores:
9. Proporcién de nifias con respecto a nifios en ensefianza primaria, secundaria y terciaria.
10. Proporcién de mujeres alfabetizadas entre 15 y 24 afios con respecto a hombres.
11. Proporcién de mujeres con empleos remunerados fuera del sector agricola.

12. Proporcién de escafios parlamentarios ocupados por mujeres.
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4. REDUCIR LA MORTALIDAD INFANTIL
META 5: Reducir en dos terceras partes, entre 1990 y 2015, la tasa de mortalidad de los niios
menores de 5 arnos.

Indicadores:

13. Tasa de mortalidad de nifios menores de cinco afios

14. Tasa de mortalidad infantil

15. Proporcién de nifios de un afo vacunados contra el sarampién

5. MEJORAR LA SALUD MATERNA
META 6: Reducir, entre 1990y el 2015, la tasa de mortalidad materna en tres cuartas partes.

Indicadores:
16. Tasa de mortalidad materna.

17. Proporcién de partos atendidos por personal sanitario especializado.

6. COMBATIR EL VIH/SIDA, EL PALUDISMO Y OTRAS ENFERMEDADES
META 7: Detener y comenzar a reducir, para el 2015, la propagacién del VIH/SIDA

Indicadores:

18. Incidencia del VIH en las mujeres embarazadas entre 15 y 24 afios.

19. Tasa de uso de preservativos respecto de la tasa de incidencia del uso de anticoncep-
tivos.
a. Uso de preservativo en la tltima relacién sexual de alto riesgo
b. Porcentaje de personas entre 15 y 24 afios correctamente informados sobre el VIH/
SIDA.

20. Relacién de asistencia escolar de huérfanos respecto de la asistencia escolar de no huér-

fanos entre 10 afios y 14 afios.

META 8: Detener y comenzar a reducir, para el 20015, la incidencia del paludismo y otras enfer-
medades graves.

Indicadores:

21. Tasa de incidencia y de mortalidad asociada con el paludismo

22. Proporcién de la poblacién que vive en zonas con riesgo de paludismo que aplica

medidas efectivas de prevencién y tratamiento del paludismo.
23. Tasa de incidencia y de mortalidad asociada con la tuberculosis.
24. Proporcién de casos de tuberculosis detectados y curados con el tratamiento de obser-

vacién directa y corta duracién (DOTS)
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/. GARANTIZAR 1A SOSTENIBILIDAD AMBIENTAL
META 9: Incorporar los principios del desarrollo sostenible en las politicas y los programas nacionales
e invertir la pérdida de recursos ambientales.
Indicadores:
25. Proporcién de superficie cubierta por bosques
26. Relacién entre superficie protegida para mantener la biodiversidad y superficie total.
27. Uso de energfa (Kg. de equivalente en petréleo) por cada 1 $ de PIB (PPA)
28. Emisiones de diéxido de carbono per cdpita y consumo de clorofluorcarbonos que
destruyen la capa de ozono (toneladas PAO).

29. Proporcién de la poblacién que usa combustibles sélidos.

META 10: Reducir a la mitad, para el afio 2015, la proporcidn de personas que carecen de acceso
sostenible a agua potable.
Indicadores:
30. Proporcién de la poblacién con acceso sostenible a una fuente de agua mejorada,
urbana y rural.

31. Proporcién de poblacién con acceso a saneamiento mejorado, urbano y rural.

META 11: Mejorar considerablemente, para el aiio 2020, la vida de por lo menos 100 millones de
habitantes de los barrios mds precarios.
Indicadores:

32. Proporcién de hogares con acceso a tenencia segura.

8. FOMENTAR UNA ASOCIACION MUNDIAL PARA EL DESARROLLO

META 12: Desarrollar ain mds un sistema financiero y de comercio abierto, regulado, previsible y
no discriminatorio (incluye el compromiso de lograr una buena gobernabilidad y la reduccion de la

pobreza, en cada pais y en el plano internacional).

META 13: Atender las necesidades especiales de los paises menos adelantados, lo que incluye el acceso
libre de aranceles y cupos para las exportaciones de los paises menos adelantados, el programa mejora-
do de alivio de la deuda de los paises pobres muy endeudados y la cancelacion de la deuda bilateral
oficial asi como la concesion de una asistencia oficial para el desarrollo mds generosa a los paises que

se hayan comprometido a reducir la pobreza.

META 14: atender a las necesidades especiales de los paises sin litoral y de los Pequerios Estados
Insulares en Desarrollo mediante el Programa de Accion para el Desarrollo Sostenible de los Pequefios

Estados Insulares en Desarrollo y las disposiciones de la XXII Asamblea General.

CAriTULO 6



META 15: Encarar de manera general los problemas de la deuda de los paises en desarrollo apli-

cando medidas nacionales e internacionales, con el fin de garantizar la sostenibilidad de la deuda a

largo plazo.

Indicadores (Metas 12-15):

ASISTENCIA OFICIAL PARA EL DESARROLLO

33.

34.

35.

36.
37.

AOD neta, total y hacia los paises menos desarrollados, como porcentaje del ingreso
nacional bruto (INB) de los donantes de OCDE/CAD

Proporcién de AOD, bilateral total y asignada a sectores, de los donantes de OCDE/
CAD, que se destina a servicios sociales bdsicos (educacién bdsica, atencién de salud
primaria, nutricién, agua segura y saneamiento).

Proporcién de AOD bilateral no condicionada de los donantes OCDE/CAD.

AOD recibida por paises sin litoral como proporcién del INB.

AOD recibida por pequefios estados insulares en desarrollo como proporcién del
INB.

ACCESO A LOS MERCADOS

38.

39.

40.

41.

Proporcién del total de importaciones de los paises desarrollados (por valor y sin incluir
armamento) proveniente de paises en desarrollo y de paises menos adelantados, que
ingresan libres de aranceles.

Promedio de aranceles fijados por los paises desarrollados a productos agricolas, textiles
y vestuario proveniente de paises en desarrollo.

Estimacién del apoyo al sector agricola en los paises de la OCDE como porcentaje del
PIB.

Proporcién de AOD proporcionada para ayudar a formar capacidades comerciales.

SOSTENIBILIDAD DE LA DEUDA

42.

43.
44.

Cantidad total de paises que ha alcanzado el punto de decision PPME y cantidad que
ha alcanzado el punto de culminacién PPME (acumulativo).
Alivio de la deuda comprometido en virtud de la Iniciativa a favor de los PPME.

Servicio de la deuda como porcentaje de las exportaciones de bienes y servicios.

META 16: En cooperacién con los paises en desarrollo, elaborar y aplicar estrategias que proporcio-

nen a los j6venes un trabajo digno y productivo.

Indicadores:

45.

Tasa de desempleo de jévenes entre 15 y 24 afos, hombres y mujeres y total.
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META 17: En cooperacion con los laboratorios farmacéuticos, proporcionar acceso a los medicamen-
tos de primera necesidad y a precios asequibles, en los paises en desarrollo.

Indicadores:

46. Proporcién de la poblacién con acceso sostenible a medicamentos de primea necesidad

a precios asequibles.

META 18: En colaboracion con el sector privado, velar por que se puedan aprovechar los beneficios
de las nuevas tecnologias, en particular las tecnologias de la informacién y de las comunicaciones.
Indicadores:
47. Abonados a lineas telefénicas y méviles por cada 100 habitantes.
48. a. Computadoras personales en uso por cada 100 habitantes

b. Usuarios de Internet por cada 100 habitantes.

Fuente: Naciones Unidas (http://www.un.org/milleniumgoals)
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