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LECCIONES DE BUSAN

José Carlos Illan Sailer
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Comision de Desarrollo del Parlamento Europeo

En diciembre del afio pasado se clausuraba el 4° Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia
de la Ayuda en Busan, Republica de Corea. Los que tuvimos la oportunidad de asistir
a este evento quedamos mds impresionados por la capacidad de organizacion del pais
que por los resultados de dicho encuentro. Es verdad que las expectativas que genera
un acontecimiento que tiene lugar cada tres afios son grandes y que, desde el 3er Foro
en Accra, el sistema de ayuda internacional ha ido profundizando en los cambios que
ya se venian dando desde hace al menos una década.

El lenguaje también ha cambiado y refleja esa nueva realidad: los receptores
toman lo que se les da, mientras que los “socios para el desarrollo” esperan que su voz
se oiga y que su experiencia y prioridades también guien la agenda de ayuda. Al fin y
al cabo de eso trata la apropiacion. De hecho, y aunque es un asunto que puede ser dis-
cutible, la sensacién es que los paises en desarrollo, sobre todo las economias emer-
gentes, influyeron en gran medida en la ronda final de negociaciones del documento de
sintesis, la “Asociacion de Busan para una cooperacion al desarrollo eficaz”.

Otro aspecto positivo es que, por primera vez, la sociedad civil forma parte del
acuerdo. Mas de 1.700 representantes se registraron para este evento y a través de su
negociador o “sherpa”, el filipino Antonio Tujan, consiguieron sentarse en la mesa con
los otros 17 “sherpas” e incluir referencias explicitas a los principios acordados por la
sociedad civil en Estambul en 2011 sobre una nueva forma de entender la apropiacion
“democratica”, es decir, mds incluyente, més abierta a la participacién de actores tan

importantes como ellos, los parlamentos o las autoridades locales.
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Es verdad que no se consigui6 todo lo que deseaba. Por ejemplo, en lo que res-
pecta a la ayuda ligada. Aunque la proporcién de ayuda no ligada es mayor que nunca
en la historia de la AOD, alcanzar un 100% ha sido demasiado ambicioso, en parte de-
bido a las condiciones en las que se encuentran las economias de muchos donantes,
pero sobre todo debido a un ejercicio calculado de “real politik”. La secretaria de Es-
tado estadounidense, Hillary Clinton, fue muy clara en su discurso durante la ceremo-
nia de apertura: Estados Unidos ha desligado cerca del 70% de su ayuda, pero es cons-
ciente de que es, y seguira siendo, un instrumento para aplicar cierta condicionalidad
cuando los resultados esperados no se producen.

A su vez, el Comisario de Desarrollo, Andris Piebalgs, ya nos advirtié en una
de las reuniones de preparacion de la Delegacion europea que no habia que ver Busan
como un evento mayor sino simplemente como un recordatorio de los compromisos
adoptados en Paris y Accra. Puede que sea una visién un tanto conservadora aunque
no le falta razén. De nada sirven nuevos objetivos si no es posible rendir cuentas de
nuestros compromisos adquiridos desde 2005.

En todo caso, Busan ha sido la oportunidad de comprobar que algo estd cam-
biando en el sistema de ayuda: la ayuda oficial al desarrollo (AOD) representaba hace
30 afios casi el 70% de los flujos financieros Norte-Sur frente a un 13% en la actuali-
dad. La proporcién de AOD en la financiacién para el desarrollo disminuye y aumen-
tan, por otro lado, las remesas, la inversion directa extranjera y la ayuda de otros do-
nantes que no pertenecen al CAD de la OCDE. Tampoco hay un solo modelo de ayuda
y, aunque siga existiendo cierto grado de condicionalidad, los paises en desarrollo ges-
tionan cada vez mas un mayor nivel de AOD que antes. En ese sentido, Busan ha ser-
vido para tomar apunte de estos cambios y preparar lo que se ha venido a llamar una
“nueva asociacion global para un desarrollo eficaz”.

Busan también sirvié como ejemplo de lo que un pais que hace 50 afios era
subdesarrollado puede hacer si se toman las decisiones correctas, y algunas de ellas
tienen mucho que ver con lo que se discutié durante el Foro. A finales de los afios cin-
cuenta del siglo pasado Corea era un pais basicamente agrario que todavia sufria el da-

flo ocasionado por un conflicto que produjo més de 2,5 millones de victimas. Corea ha
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pasado de ser un pais receptor de ayuda a ser miembro del CAD de la OCDE en 2009,
de sufrir unos de niveles de pobreza semejantes a los paises menos avanzados a trans-
formarse en una economia dindmica y en una de las sociedades mas modernas del con-
tinente asidtico. ;A qué se debe este cambio tan espectacular?

El primer elemento se llama crecimiento. Muchos de los asistentes tenian razén
en hablar de las maravillas que la economia de mercado habia producido en el pais,
pero el mercado, ni el crecimiento, pueden explicarlo todo. La AOD contribuyé sin
duda a un crecimiento que no gener6 desigualdad gracias a serias politicas redistributi-
vas, esa es la parte que se olvida: el papel de las politicas publicas en el desarrollo del
pais. Ese crecimiento, eso si, contd con una AOD predecible y que reflejase un com-
promiso de los donantes a largo plazo, y aqui el papel jugado por Japén y Estados
Unidos fue muy importante pues los coreanos sabian de afio en afo qué financiacién
recibirian. La volatilidad (y de eso conocen algo los donantes) hace casi imposible una
gestion eficaz si las iniciativas de desarrollo deben ser abandonadas por falta de finan-
ciacion.

El segundo elemento se llama apropiacién (nada nuevo bajo el sol). Corea no
estuvo siempre de acuerdo con sus donantes, y los resultados muestran que conocia
muy bien qué estrategia correspondia a sus necesidades y recursos existentes, en su
caso concentrar los esfuerzos en el desarrollo de grupos empresariales grandes maés
que en centrarlos en las pequefias y medianas empresas. Ademads, esa apropiacion tam-
bién supuso el desarrollo de capacidades humanas e institucionales que antes no exis-
tian. Mas de 1.500 expertos fueron enviados a Corea entre 1962 y 1971, pero al menos
cinco veces mds coreanos recibieron capacitacion fuera de su pais.

El tercer elemento se llama dependencia. La ayuda es solo una parte de la histo-
ria y su papel debe ser temporal. Inicialmente, casi toda la financiacion que recibia el
pais eran donaciones. En 1975 representaban unicamente el 11%, siendo el resto
préstamos. Ademads, el hecho de que Corea respetara las condiciones de reembolso de
los préstamos fue percibido como una sefial de confianza por los mercados, que anima-

ron la inversion directa en el pais.
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Aunque luego nos referiremos a las implicaciones que se derivan del caso core-
ano, es importante ahora llamar la atencion sobre lo que nos dice la realidad del siste-
ma de cooperacion para el desarrollo: la ayuda es mas predecible ahora que hace 20
aflos, pero todavia estd sujeta a muchos factores de tipo politico o econémico que im-
piden trabajar con unas perspectivas temporales razonables; la apropiacién no es sufi-
ciente si no se da de manera efectiva e incluyente; y, finalmente, la dependencia (aun-
que sea a pequeia escala) seguird existiendo si no hay una estrategia de salida acom-
pafiada de una voluntad politica tanto del donante como del socio para finalizar la co-
operacién siempre y cuando las condiciones existan. Ambos pueden tener interés en
que la ayuda se mantenga, los primeros porque necesitan justificar un presupuesto y
alimentar un sector que genera un retorno econdémico al pais, los segundos por cues-
tiones vinculadas al acceso o el mantenimiento en las estructuras de poder. En este
sentido, la decision de acabar con la mayoria de la cooperacion que recibia la India por
parte de los donantes sigue siendo el caso mas paradigmatico... y raro.

Como comentaba anteriormente, el caso coreano permite preguntarnos qué pai-
ses de la lista de receptores del CAD de la OCDE podrian seguir la misma pauta que
Corea: en el caso de la Union Europea (UE) la respuesta tiene que ver con los paises
de renta media (PRM), al menos asi es como habria que interpretar la nueva “Agenda
para el cambio” propuesta por la Comision el pasado 13 de octubre junto al nuevo Ins-
trumento de Cooperacion para el Desarrollo (IDC) anunciado el 8 de diciembre.

La idea central es que la UE debe asignar sus recursos donde mas se necesiten y
mas impacto tengan. Para la Comision, la ayuda en forma de donaciones no deberia
continuar con paises cuya pauta de crecimiento les permita generar recursos propios
que contribuyan a su propio desarrollo. En efecto, el nuevo ICD justifica esta decision
sobre el principio de que el mundo en desarrollo estd cambiando y que la nueva lista
de receptores actualizada en 2011 refleja que mas de 20 paises han pasado de paises de
renta baja a renta media, o incluso aquellos que ya eran de renta media a renta media
alta, siempre en términos de PIB. En fin, estos paises estarian en mejores condiciones
de generar recursos propios o de acceder a otras fuentes externas ademds de la AOD

para financiar su estrategia de desarrollo.
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Si bien este proceder puede entenderse en un contexto de crisis, la asignacion
de recursos no deberia justificarse solamente desde una base puramente economicista
como es el PIB, un indicador que no aporta ninguna informacion sobre la capacidad de
un pais para luchar contra su pobreza y su desigualdad. Ademas, detener la ayuda seria
contraproducente sin realizar una valoracién de las consecuencias que ello comporta-
ria, por lo que una estrategia de salida gradual pareceria mis conveniente.

En cambio, existen todavia muchos paises altamente dependientes de la ayuda y
otros con situaciones distintas a las de estos dos grupos que necesitan respuestas pro-
pias. En pocas palabras, el nuevo enfoque de ayuda de la UE est4 basado en un “enfo-
que diferenciado” que utilizard los instrumentos mas adaptados a las realidades en
donde se trabaja. En el caso de los PRM esto se traduce en menos ayuda a través de
donaciones y mds préstamos, cooperacion técnica y triangular, y lo que el nuevo ICD
llama “Instrumento de Partenariado” destinado a actuaciones que vayan mas alla de la
pura ayuda al desarrollo.

Aunque probablemente la UE ya tenia una idea conformada de la orientacion de
su ayuda mucho antes de Busan, hay que interpretar su propuesta en linea con la nece-
sidad planteada en el 4° Foro sobre la Eficacia de la Ayuda de “pensar fuera de la caja”
y entender que la ayuda al desarrollo se encuentra en un momento de transicion, aun-
que no tengamos una idea muy precisa todavia de hacia qué. Quizas lo mas importante
es que este evento ha servido también para abandonar ciertos mitos del decalogo de la
cooperacion para el desarrollo: que la ayuda se basa en un enfoque Norte-Sur; que la
AQOD sera sustituida por la inversion extranjera directa; que la ayuda publica posee
mads legitimidad para contribuir al desarrollo que la privada; que la AOD no sirve o no
es eficaz...

En todo caso, y sea cual sea el resultado de ésta y otras conferencias de igual
naturaleza, la cuestion final se podria resumir a lo que Tony Blair recordaba en uno de
los eventos del Foro: “no es lo que deberia pasar en teoria, sino en que la maldita cosa

se haga”. Qué pena que no afadiera la palabra “eficazmente”.

Bruselas, 30 de enero de 2012



