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INTRODUCCION

Es una verdad universalmente reconocida que un donante con recursos
para gastar lo hard principalmente en busca de sus propios intereses.
"Practicamente sin excepcion’, como han mencionado dos estudiosos,
‘las investigaciones realizadas hasta la fecha muestran como los intereses
politicos y economicos de los donantes tienen un mayor peso que las ne-
cesidades o méritos de desarrollo de los receptores” (Hoeffler y Outram,
2011: 240), y aunque se reconoce gue estos intereses politicos y econo-
micos priman sobre otros, normalmente se mantienen discretamente fuera
del punto de mira. Sin embargo, en vez de preguntarnos qué se consigue
con los diferentes intereses, cuando y como se identifican, evaluan o so-
meten a debate publico?!, centramos las atenciones y emociones en la
parte inferior de la cadena de la ayuda en el marco de las politicas y los
proyectos. Incluso los esfuerzos que se hacen a dia de hoy para “rastrear”
el dinero y promover la transparencia de la ayuda, ignoran en gran medida
los intereses que existen en la parte superior de la cadena. Esta estructura
de atencion invertida que genera carencias en el conocimiento y obs-
taculiza la comprension, es un gran desafio para los académicos y para
todas aquellas personas interesadas en la rendicion de cuentas por parte
de todos los actores de la cadena de la ayuda.

Este articulo no pretende poner remedio a esas grandes deficiencias, sino
mas bien indagar e identificar lo que se conoce y no sobre la ayuda al
desarrollo en las partes iniciales de la cadena vy, asi, seflalar cuestiones
gue merecen un trabajo academico mas profundo e incluso investigacion
publica. De hecho, este documento nace de la motivacion de que un me-
jor conocimiento de las partes superiores de la cadena de la ayuda podria
contribuir a explicar por qué, incluso en lugares y tiempos desfavorables,
la industria del desarrollo continua floreciendo y reproduciéndose incluso
en aquellos paises que una vez fueron receptores.

El texto comienza por situar la "autoayuda” de los donantes en el con-
texto de otros flujos netos y de algunas de sus geopoliticas en la época
actual del sistema de ayuda exterior, que avanzo en paralelo a la Guerra
Fria. Después, en una segunda parte, se investiga la correlacion de los
flujos de ayuda con cambios en los niveles macro de las economias de
los paises donantes; se analizan los objetivos y resultados mercantilistas,
destacando los patrones estadisticos de la ayuda exterior de los donantes
con las exportaciones, las importaciones y la inversion extranjera directa.
Finalmente, este articulo revisa los hallazgos sobre los beneficios de los
donantes en varios campos especificos, y se sefialan las lagunas del saber

L Entre los que llaman la atencion sobre estos déficits de informacién y conocimiento
estan Powers, Leblang y Tierney (2010) y Lancaster (2006).




y las potenciales lineas de investigacion académica o activista. Este capi-
tulo no trata los muchos usos egoistas de la ayuda en el arte diplomatico,
politico o militar, lo que no implica que dichos usos sean irrelevantes para
la economia de la ayuda extranjera, sin embargo la naturaleza de este do-
cumento hace que estos asuntos no sean abordados en este texto. Dada
la frecuencia con la que en estas paginas aparecen referencias a los datos
de la ayuda, se requiere una cierta cautela. Las estadisticas oficiales de la
ayuda sobrestiman notablemente lo que los donantes dicen aportar a los
receptores y lo que en realidad aportan. Ademas, aunque la reconfigura-
cion de alternativas oficiales como la "ayuda programada por pais’ sean
mas realistas, las mejoras en las mediciones se quedan cortas a la hora de
ofrecer una imagen comprehensiva y veraz. A este respecto, una ONGD
britanica especializada en informacion sobre la ayuda comenta:

‘La verdad es que no sabemos exactamente cuanta ayuda se transfiere
a los paises en desarrollo —en cualquiera de sus formas—. La informa-
cion sobre el volumen de ayuda desembolsada (registrada en el CAD)
normalmente excede, en un amplio margen, la ayuda registrada por
los Gobiernos receptores” (Development Initiatives, 2013:77).

Tampoco sabemos con exactitud qué parte de los recursos de la ayuda son
retenidos por, o devueltos a aquellos domiciliados en los paises donantes
0 a las jurisdicciones secretas que son posibles gracias a las leyes fiscales
de dichos paises. Quiza, simplemente no se recoja informacion sobre parte
de los fondos de la ayuda y pase a formar parte del "agujero negro” de la
riqueza global (Hausmann y Sturzenegger, 2007), concepto relacionado
con el contexto historico que se dibuja a continuacion.



UN POCO DE HISTORIA:
LAS CONTRACORRIENTES

Si se investiga un poco, en cualquier sitio donde la ayuda fluye hacia los po-
bres, se revela que hay un mayor numero de contraflujos que van a los ricos.
El precedente se encuentra en los movimientos de capital transatlanticos a
principios de la era moderna. Al comienzo de la Guerra Fria las fugas masivas
de capital desde Europa provocaron que las autoridades estadounidenses
fuesen llamadas a controlar y recuperar dinero fugado necesario para la
reconstruccion de los paises europeos que estaban atrapados por la falta
de liquidez. Sin embargo, esas propuestas se encontraron con muchas re-
sistencias por parte de los banqueros americanos y algunas élites europeas.
La ayuda del Plan Marshall a los paises europeos occidentales proporciond
una respuesta conveniente a este dilema. Eric Helleiner, politico economista,
explica que la mayor importancia de la ayuda publica estaba en contrarrestar
la fuga de capital privado fuera de Europa. La ayuda de la posguerra bene-
ficiaba los intereses financieros de Estados Unidos y de europeos ricos, al
liberarles de la obligacion de repatriar fondos o someterse a los controles
oficiales sobre el capital. En esa misma época, la investigacion periodistica
constatod que los flujos salientes de Europa excedian el total de los fondos
gue el Plan Marshall aportaba a Europa (13,3 mil millones de dolares ameri-
canos o lo que serian unos 103 billones de dolares en 2014). El economista
Ragnar Nurkse y otros altos cargos encargados de hacer el seguimiento de
las finanzas globales, eran conscientes de la interaccion de la ayuda con
la fuga de capitales. Ya en 1954, un alto cargo economista del Banco de la
Reserva Federal de Nueva York concluyo que “..una parte importante de la
ayuda exterior del Gobierno de Estados Unidos ha ido, en efecto, a financiar
movimientos de capital especulativo de los paises receptores a los Estados
Unidos y a otros lugares” (Helleiner, 1996: 58 fn18).

Una dinamica similar pero mas desigual tuvo lugar después del colapso de
la Union Soviética. En el periodo de 15 afios hasta el 2005, segun el Banco
Mundial y los datos del CAD de la OCDE, los donantes proporcionaron aproxi-
madamente 21 mil millones de dolares estadounidenses para la Federacion de
Rusia. Al mismo tiempo, cantidades colosales de capital provenientes de Rusia
se esfumaron. En el periodo de ocho afios hasta el 2002, se estima que 148
mil millones de dolares —cerca de siete veces mas de lo que se le habia asig-
nado a Rusia en asistencia oficial— se fueron en gran medida a jurisdicciones
occidentales en forma de flujos de capital (Liunto y Jumpponen, 2003: 30).

Asi pues, desde los comienzos del sistema de la ayuda y también en mo-
mentos posteriores, se detecta un patron: mientras en un primer plano la
ayuda aparece como la generosidad publica hacia los necesitados, en el
fondo nos encontramos con importantes contraflujos que trabajan discre-
tamente en favor de los ricos.
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1.1. EL ASPIRADOR GIGANTE

Los contraflujos de las zonas de bajos ingresos ganaron impulso en la de-
cada de 1970, cuando Estados Unidos paso a cubrir su comercio exterior
y los déficits fiscales internos poniendo restricciones sobre su propia auto-
nomia geopolitica. Su estrategia depredadora consistia en atraer recursos
financieros y de otro tipo de mas alla de sus fronteras, lo que resulto ser
altamente lucrativo por una serie de razones: la profundidad y la sofisti-
cacion del sector financiero de Estados Unidos; el tamafio del mercado
estadounidense; el "privilegio exorbitante” del Gobierno de Estados Unidos
de controlar la moneda de reserva mundial; y su poder para dar forma a
las normas que afectan al resto del mundo.

Esas normas constituyeron la arquitectura financiera mundial de la posgue-
rra. Los negociadores estadounidenses habian rechazado las propuestas
keynesianas (que habrian frenado el empobrecimiento del vecino por la
competencia mercantilista) a favor de un sistema que se basaba en el dolar
y en la libre circulacion de capital para moverse dentro y especialmente
fuera. Liderados por el Fondo Monetario Internacional (FMI), cuyas reglas
atendian principalmente a los intereses estadounidenses, una coalicion de
agencias de ayuda y desarrollo busco la plena convertibilidad de las mone-
das y la "apertura’, es decir, politicas que permitieran a las corporaciones
transnacionales occidentales ganar mayores cuotas de mercado en las
economias no occidentales. Los donantes condicionaron esta ayuda a la
aceptacion de esas politicas, eximiendo solo a la Europa de la posguerra,
a Taiwan y a Corea del Sur. Como resultado, “el mundo en desarrollo ha
perseguido, cada vez mas, politicas que proporcionen superavit en la cuen-
ta corriente y, por lo tanto, capital neto de las exportaciones destinadas
principalmente al capital rico estadounidense” (Bibow, 2008). En términos
mas vistosos, el déficit externo vy fiscal de Estados Unidos “opero durante
décadas como una aspiradora gigante que absorbia todos los excedentes
mercantiles y de capital de otros pueblos” (Varoufakis, 2011).

Por lo tanto, en términos netos, los paises mas pobres se han convertido
en acreedores de los mas ricos. El total de flujos financieros salientes de
los paises no occidentales ha superado las entradas a un ritmo acelerado
desde 1999 (UN DESA, varios afos), en beneficio de los activos porta-
dores publicos y privados, especialmente aquellos con sede en Estados
Unidos (Lane y Milesi-Ferretti, 2009; Zucman, 2013). Sin embargo, estas
dinamicas plantean desafios a la teoria econdmica convencional porque
son incompatibles con los axiomas neoclasicos basados en la idea de
que el capital fluira "hacia abajo” a lugares donde obtendrian un mayor
rendimiento debido a su escasez. Aunque en €pocas anteriores, como
el periodo comprendido entre 1880-1914, hubo grandes cantidades de
dinero fluyendo en términos netos de los mas ricos a los mas pobres,
cien aflos mas tarde, el capital en términos netos ha ido, por lo general,
hacia arriba, desde los lugares mas pobres a los mas ricos?. Desde esta

2 Para los adeptos de la teoria neoclasica se trataba de una anomalia desconcertante
que, después de la publicacion del articulo de un economista estadounidense (Lucas,
1990), fue conocida como la "paradoja de Lucas’. Este debate estaba prefigurado por
estudiosos de los flujos de la periferia al centro, principalmente por una serie de eco-
nomistas politicos internacionales del siglo XX (Bichler y Nitzan, 2012).



perspectiva, en la practica, un principio de la ayuda ha sido “ir con la
corriente”.

1.2. AYUDANDO A LOS CONTRAFLUJOS

La ayuda externa supuestamente debe aprovechar los recursos externos
adicionales o movilizar el ahorro interno de los paises receptores. Sin em-
bargo, la investigacion revela un papel muy diferente a la ayuda, a saber,
la de acelerar las transferencias de los receptores. "Los déficits por cuenta
corriente de los paises en desarrollo de baja productividad han sido im-
pulsados por la deuda/ayudas publicas. Una vez descontados los flujos
de la ayuda, se observa que hay fuga de capitales de estos paises... Una
deficiencia importante de la literatura reciente es el no considerar los flu-
jos oficiales como el principal motor de los flujos a contracorriente y de
los desequilibrios mundiales” (Alfaro et al., 2011: 1). En un estudio sobre el
fracaso de la ayuda para aumentar las tasas de ahorro en el Africa subsa-
hariana, dos economistas concluyeron: "Hemos encontrado que, el 35%
de la AOD ha ido simplemente a financiar la fuga de capitales, solo el 24%
ha financiado la inversion nacional y el 41% restante ha ido a financiar el
consumo interno”. Durante el periodo 1974-1994, cuando, en general, los
flujos de ayuda aumentan, la proporcion de "AOD utilizada para financiar
las salidas de capital aumentd en un 48%" (Serieux y McKinley, 2009).

En consonancia con estos resultados nos encontramos con un analisis
de "petro-ayuda’ otorgada a partir de 1973 por los donantes de la OPEP
(Werker et al., 2009). Gran parte de las ganancias del petroleo fueron a
parar a las tesorerias de los gobiernos receptores solo para salir después
rapidamente a pagar las importaciones de consumo y a llenar las cuentas
privadas en el extranjero. Por cada 1% del PIB recibido como ayuda de los
gobiernos de la OPEP, los paises receptores vieron que se fugaba alrede-
dor del 0,35%, aunque estos estudios deben tomarse como algo indicativo
mas que definitivo debido a la falta de informacion. Informacion que es
insuficiente, especialmente en el caso de los destinos o los beneficiarios
finales de los flujos de salida, a consecuencia de las normas secretas que
blindan los activos de las corporaciones y de las personas ricas.

Al facilitar los contraflujos, la ayuda externa también ha jugado un papel
como “actor de reparto”. Un ejemplo es el caso de las Antillas holandesas,
una de las muchas jurisdicciones extraterritoriales de Occidente. Los su-
cesivos gobiernos de Holanda, utilizando la ayuda como un instrumento
clave, han supervisado de cerca esas posesiones del Caribe durante gene-
raciones. En la década de 1950 las autoridades holandesas comenzaron a
trabajar con las élites locales para desarrollar leyes y servicios financieros
gue sirviesen a los intereses de los ricos en el extranjero. Esa estrategia sur-
gio en un contexto ambiguo: mientras que las Antillas operaban como una
jurisdiccion libre semisoberana, sus leyes comerciales estaban tranquiliza-
doramente ancladas al sistema legal holandés. Tristemente, una invencion
especialmente potente fue el célebre "sandwich de las Antillas”, conocido
mas tarde como el "sandwich holandés”, un truco legal de tratados fiscales
con Estados Unidos. El entorno fisico e institucional en el que se desarrollo
esta estrategia fue posible gracias a la ayuda oficial de los Paises Bajos, que
fue complementada mas tarde por fondos de la Union Europea.




Estas inversiones dieron sus frutos beneficiando a los intereses de los
Paises Bajos y a la dependencia del Caribe, pero los principales beneficia-
rios estaban en otra parte. En una revision detallada, dos profesores ame-
ricanos de derecho concluyen que “una leccion importante de la saga de
las Antillas es que durante casi dos décadas la intermediacion financiera
en las Antillas beneficid a la economia de Estados Unidos a través de la
reduccion del coste del capital para las empresas estadounidenses y de
la canalizacion de la inversion extranjera hacia el mercado inmobiliario
estadounidense” (Boise y Morris, 2009: 455). Al igual que en los casos de
otras jurisdicciones insulares que sirven como paraisos fiscales, la ayuda
exterior a las Antillas contribuyo a hacer posible dicha funcion financiera
redistributiva.

Estos casos ponen de relieve la necesidad de mirar mas alla de la diada
entre donantes y receptores soberanos, ya que, a menudo, hay al me-
nos una relacion triadica. En el contexto actual de evolucion de las redes
empresariales y de la politica sometida a los intereses de los ricos, esos
intereses pueden hacer uso del sistema de ayuda para avanzar en sus
agendas y funcionar de forma autonoma y no dependiente de las auto-
ridades y politicas nacionales. Por lo tanto, estos intereses pueden verse
como intereses desnacionalizados, que responden menos a las institucio-
nes publicas nacionales y mas a los "“engranajes globales” (Sassen, 2006)
que trascienden las fronteras nacionales.



COMERCIO E INVERSION

Hay que preguntarse si la “autoayuda” es un aspecto deliberado de la
ayuda o un aspecto meramente casual. Aunque es de sobra conocido
el hecho de que el interés economico propio es un factor motor y que
se minimiza rutinariamente en la discusion publica, hay pocas dudas de
gue la ayuda ha servido como arma camuflada en las guerras comercia-
les. Desde, al menos, la década de 1950, los donantes han desplegado
la ayuda en los campos de batalla econdmicos, desatando rivalidades,
acusaciones reciprocas de practica comercial desleal y sucesivas ne-
gociaciones y renegociaciones. Sin embargo, la ayuda condicionada/
créditos mixtos (discutidos mas adelante) han sido simplemente uno de
los muchos vehiculos que los donantes utilizan para conseguir sus pro-
pios intereses. Dentro de los regimenes mundiales de reglas financieras
y comerciales interrelacionadas, la ayuda sirve de palanca colectiva para
cambiar las politicas de los receptores. Dos altos cargos que conocen
estos entresijos, escriben:

"Se les dice a los paises en desarrollo que deben reducir sus pro-
pios aranceles si quieren obtener beneficios de la participacion en
la economia global. Muchos paises en desarrollo influenciados por
el asesoramiento de las instituciones financieras internacionales y
engatusados por la condicionalidad de la ayuda, que vincula la am-
pliacion de la ayuda a la liberalizacion comercial, cambiaron su estra-
tegia para participar mas activamente en la OMC” (Stiglitz y Charlton,
2013: 6).

2.1. ADQUISICIONES Y CONDICIONALIDAD

Las estrategias mas notorias de los donantes para ayudarse a si mismos con-
sisten en la contratacion de los propios “bienes y servicios” de sus paises y
en hacer que dichas adquisiciones sean obligatorias para los paises recepto-
res. Sin embargo, la informacion sobre estos asuntos es escasa y puede sufrir
una distorsion deliberada. Tal y como muestra uno de los investigadores en
contratacion de la ayuda, ‘los paises donantes contindan engafiando a sus
propios ciudadanos y los de los paises en desarrollo, haciendo pasar la ayuda
estatal a las empresas de los paises donantes por una verdadera contribucion
al desarrollo efectivo de los paises pobres” (Ellmers, 2011: 14). Sin embargo,
cuando los funcionarios defienden publicamente la ayuda como un buen
uso del dinero de los contribuyentes, se levantan los velos sobre los retor-
nos internos de la ayuda exterior. Asi, un secretario del Tesoro de Estados

Las
estrategias
mas notorias
de los
donantes para
ayudarse a

Sl mismos
consisten

en la
contratacion
de los propios
"bienesy
servicios” de
sus paises




Unidos no dejo ninguna duda de que los bancos multilaterales de desarrollo
(BMD) son importantes para las empresas estadounidenses cuando le dijo a
un subcomité del Senado de Estados Unidos:

"Los bancos multilaterales de desarrollo apoyan cambios en las politicas,
como la reduccion de aranceles en México y la apertura de la economia
de India, que benefician enormemente a los productores estadouniden-
ses. Tambien hay beneficios mas directos para las empresas estadouni-
denses: solo en 1998, las empresas estadounidenses recibieron 4,8 mil
millones de dolares de los contratos derivados de las inversiones de
los BMD y de los programas de ajuste” (US Dept. of Treasury, 2000)°.

Sin embargo, estos momentos de candor publico son excepcionales, vy
los detalles acerca de los beneficios nacionales y de los beneficiarios se
mantienen, por lo general, fuera de la luz publica. A pesar de las prome-
sas hechas en el periodo post-Busan para promover la transparencia en
el sistema de la ayuda, se sigue respetando el hecho de que el sector
privado no quiera revelar “informacion comercial confidencial’, y las de-
claraciones oficiales sugieren pocas ganas de apertura en las partes supe-
riores de la cadena de la ayuda (OCDE-CAD, 2012: 4y 7). A pesar de esto,
Nnos encontramos con algunas pistas dispersas que emergen de los datos
sobre las ayudas clasificadas como ayuda ligada o parcialmente ligada, o
simplemente no categorizadas en ninguno de estos sentidos. Asi, en el
afio 2007, la ayuda identificada dentro de esas categorias suponia entre
el 20 y el 30% de todos los compromisos adquiridos en cada uno de los
siguientes sectores (por orden de magnitud): infraestructura economica;
gobierno y sociedad civil; infraestructura y servicios sociales; productos
basicos de emergencia y alimentos. Como era de esperar, casi el 80% de
los costos administrativos de los donantes eran ayuda ligada, parcialmente
ligada o no declarada (Clay et al.,, 2009: 14). Mas adelante trataremos la
discusion sobre dos variedades de contrataciones del sistema de ayuda:
la contratacion de servicios y alimentos.

2.2. PROMOCION DE LAS EXPORTACIONES
DEL PAIS DONANTE

La ayuda promueve las exportaciones del donante. Los estudios econo-
metricos indican fuertes vinculos causales entre el gasto en ayuda bilateral
hacia un pais determinado y los cambios en las exportaciones de los do-
nantes a ese pais, especialmente en el largo plazo. Basado en un estudio
sobre los desembolsos de la ayuda del CAD/OCDE y los cambios en las
exportaciones durante el periodo 1988-2004, un grupo de investigacion
con sede en Gottingen concluye que “a largo plazo, la rentabilidad media
de las ayudas a las exportaciones de los donantes es un incremento de
alrededor de 2,15 dolares en las exportaciones por cada dolar de ayuda

3 Anteriormente, un informe de la Oficina de Contabilidad General de Estados Unidos
(US GAO, 1995) sobre la cuota de mercado de las empresas estadounidenses de ne-
gocios con bancos multilaterales de desarrollo fue igualmente optimista acerca de los
beneficios de la ayuda obtenidos por parte de las empresas estadounidenses. Desde
1995 no se ha publicado ningun informe comparable sobre las ganancias de las em-
presas estadounidenses generadas por el sistema de ayuda.



gastado “(Martinez-Zarzoso, et al.,, 2010: 23). Este mismo grupo constata
gue “la ayuda genera exportaciones y no al revés” (Nowak-Lehmann et al,,
2009), una conclusion compartida por otros (Silva y Nelson, 2012). La
unidad de evaluacion del Ministerio de Asuntos Exteriores holandés, en
cooperacion con el grupo de investigacion de Gottingen, hizo unas estima-
ciones conservadoras en las que indicaba que, en el periodo 1999-2009, el
valor total de las exportaciones holandesas hacia el receptor medio habia
crecido entre 0,70 y 0,90 euros por cada euro que los Paises Bajos habian
pagado a ese receptor (IOB, 2014). El gasto en ayuda de ciertos donantes,
especialmente Francia, Reino Unido, Japon, Estados Unidos y Australia,
muestra fuertes asociaciones causales con el crecimiento de las exporta-
ciones a los respectivos receptores de dichas ayudas (Berthelemy, 2006).

Este tipo de estudios se basan en datos agregados, por lo tanto, obtener
datos especificos y desagregados de las exportaciones de los donantes y
de los beneficios de los intereses sigue siendo un desafio. Por ejemplo,
vemos como un estudio de los donantes del CAD/OCDE no va mas alla
de mostrar a los “sectores de infraestructura economica y de produccion’
como los principales beneficiarios de las exportaciones derivadas de la
ayuda (Barthel et al., 2013).

Algo mas reveladores son los estudios llevados a cabo en Alemania y
Holanda sobre los impactos econdomicos internos de la ayuda exterior de
dichos paises. En el estudio realizado en Alemania, que abarca el periodo
1978-2011, las exportaciones derivadas de la ayuda produjeron al menos
150.000 nuevos puestos de trabajo en las empresas alemanas, distribui-
das en tres sectores: material no eléctrico, 64%; material eléctrico, 26%; y
material de transporte, 10% (Martinez-Zarzoso et al,, 2013: 25). El estudio
holandés estima que la ayuda bilateral produjo, solo en 2008, cerca de
13.000 puestos de trabajo en los Paises Bajos, de los cuales, el 30% estaba
dentro de la categoria de “fabricacion y reciclaje” y el 39% en “servicios”
(IOB, 2014: 56). Mientras tanto, en el caso holandés, asi como en otras
economias de los paises donantes, los efectos multiplicadores y los im-
pactos institucionales resultantes del gasto en ayuda, ya sea a traves de
empresas, universidades u ONG, quedan aun por mapear y analizar.

Los programas de promocion del comercio, un enfoque de la ayuda perse-
guido hace tiempo por Estados Unidos y Japon y al que se han unido mas
paises después del 2005, han hecho que aumente el comercio entre las
economias de los paises donantes y receptores. Durante el periodo 1990-
2010, en el caso de Asia y de Ameérica Latina, los principales beneficiarios
de la ayuda para el comercio fueron los intereses de exportacion de l0s
paises receptores. Sin embargo, en el caso del Africa subsahariana, donde
se suponia que este tipo de programas iban a tener un mayor impacto
para los receptores, la ayuda para el comercio contribuyd a impulsar las
exportaciones principalmente de los paises donantes (Huhne et al,, 2013).

Los programas de ayuda para el comercio se dirigen a menudo a los sec-
tores de transporte, suministro de energia y telecomunicaciones de los
paises receptores. Estos programas han sido especialmente beneficiosos
para las grandes corporaciones, principalmente las empresas de exporta-
cion de minerales, que pueden aprovechar las mejoras de la infraestructura
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y los bajos costes resultantes de dichas mejoras (Cali y te Velde, 2010).
Mientras que se pueden detectar los sectores generales que se benefician
de la ayuda para el comercio, se conoce bien poco sobre los intereses
especificos beneficiados por dicha ayuda. Sin embargo, se pueden cono-
cer algunas caracteristicas de esos intereses a partir de las indagaciones
sobre la ayuda para el comercio y su interaccion con las cadenas de valor
mundiales (CVM). Pero este campo estd nublado por un clima politico que
‘ignora el hecho de que la produccion mundial a menudo esta regida por
las principales empresas oligopolicas o que, desde hace afos, las empre-
sas proveedoras de primer nivel han obtenido beneficios de sus relaciones
de subcontratacion. La asimetria de las estructuras de mercado a traves de
las CVM hace que sea posible que los beneficios generados al reducir los
costos comerciales, resultantes de ayuda para el comercio, fluyan a estas
empresas lideres, en lugar de a las empresas, hogares y comunidades des-
tinatarias de la ayuda” (Mayer y Milberg, 2013: 15).

La ayuda sirve como un instrumento tactico en la politica estratégica del
comercio. Buscando ventajas sobre sus competidores comerciales, los
donantes han utilizado su ayuda para conseguir acuerdos comerciales pre-
ferenciales con los paises receptores. Estas ofertas comerciales integra-
les pueden ser muy lucrativas para los intereses de l0s paises mas ricos,
pero plantean riesgos politicos en lugares determinados de bajos ingresos,
al introducir cambios en las politicas (liberalizacion comercial, privatiza-
cion, obligatoriedad en el cumplimiento de los derechos de propiedad
intelectual, etc.) a menudo muy costosas para los intereses nacionales
organizados. Sin embargo, los donantes generalmente logran superar la
resistencia ofreciendo “pagos indirectos” en forma de ayuda oficial para ha-
cer que las ofertas sean mas aceptables para el liderazgo nacional (Baccini
y Urpelainen, 2012).

A pesar de que ‘los fallos del mercado” causan estragos en los recursos de
los paises de bajos ingresos, los donantes no han hecho mucho por frenar
los poderes del mercado de los carteles comerciales occidentales en el
vis-a-vis con estos paises (Gal, 2009). Segun una estimacion, los benefi-
cios derivados de los acuerdos con los carteles pueden superar la ayuda
occidental que reciben los paises victimas (Sokol, 2007: 53-54). De hecho,
un ejemplo son los monopolios de las empresas farmaceéuticas creadas
segun el réegimen de los derechos de propiedad intelectual, analizados mas
adelante en este texto y que resultan especialmente lucrativos.

Lentamente se esta construyendo un régimen mundial de lucha contra la
fijacion de precios y otros actos comerciales ilicitos; pero esta construc-
cion esta debilitada por unas normas secretas, una legislacion fragmen-
tada y por insuficientes medios para investigar y compartir informacion,
tal y como indica una encuesta reciente del Comité de Competencia de
la OCDE 2013 sobre la cooperacion en la lucha contra los monopolios
internacionales.

Sin embargo, a pesar de sus impactos potenciales —precios mas bajos para
los consumidores y productores, menor desigualdad, mejora de las finanzas
publicas— la lucha contra las practicas contrarias a la competencia interna-
cional es dificil de detectar en las Instituciones Financieras Internacionales



(IF) o en las agendas politicas de los donantes, y tiene aun que aparecer en
sus declaraciones sobre la “coherencia de politicas para el desarrollo”. Todo
esto esta en consonancia con los hallazgos de un profesor de economia
de la Universidad de Sussex con respecto a la politica de competencia y la
reduccion de la pobreza, donde concluye: “Controlar a los carteles interna-
cionales y hacer frente a los abusos de las multinacionales es muy impor-
tante para los paises en desarrollo, pero es poco probable que los paises
desarrollados los promuevan de forma activa” (Winters, 2013: 11).

2.3. PROMOCION DE LAS EXPORTACIONES
DEL PAIS RECEPTOR

A pesar de que uno de los objetivos que dice tener la ayuda es impulsar
las exportaciones de los paises de bajos ingresos, el logro de este objetivo
sigue siendo dificil de alcanzar; de hecho, una investigacion minuciosa
muestra que “el efecto neto de las ayudas a las exportaciones de los paises
receptores es insignificante” (Nowak-Lehmann et al,, 2013: 505). Las razo-
nes son muchas y diversas, pero cabe destacar como caracteristica comun
en los paises donantes la debilidad de los lobbies a la hora de promocionar
las ayudas a las importaciones.

Como ya se ha mencionado (Mayer y Milberg, 2013: 11), la evidencia sis-
tematica sobre la distribucion de los beneficios de las exportaciones de
productos basicos provocados por la ayuda es todavia muy escasa. Los
siguientes casos son mas sugerentes que definitivos a la hora de trazar los
vinculos entre la ayuda y las exportaciones de los receptores.

Los donantes llevan mucho tiempo tratando de promover las expor-
taciones agrarias de los receptores de sus ayudas, tanto de los cul-
tivos tradicionales como el café y el cacao, como de los "productos
no tradicionales”, como los ingredientes para productos farmaceéuticos.
Sin embargo, una vez que estos productos se insertan en las cadenas
mundiales de productos basicos, los productores rurales no necesaria-
mente disfrutan de los ingresos que los defensores de esta estrategia
propugnaban con tanto entusiasmo. Por ejemplo, un estudio riguroso
sobre los beneficios del “"comercio justo”’, impulsado en el réegimen de
ayuda en Etiopia y Uganda, no detecto beneficios sustanciales para
los asalariados (Cramer et al., 2014), aunque si encontro beneficios
de forma rutinaria en otros lugares, sobre todo en los altos niveles de las
cadenas de productos, donde operan los sistemas oligopolicos liderados
por las grandes empresas. A veces el poder se mueve un poco hacia abajo,
hacia los productores, pero la tendencia general es que vaya hacia arriba.
Un ejemplo de ello son las cadenas de valor del café. Un investigador que
llevaba décadas analizando la politica global del café observd cambios en
los equilibrios de poder: “la accion colectiva de los productores y la regu-
lacion internacional de la cadena resultante provocod un aumento de los
niveles y la estabilidad de los beneficios que fluyeron de nuevo a los paises
productores; sin embargo, una vez que las empresas transnacionales de
café consolidaron su control sobre los mercados de consumo y la regula-
cion internacional se derrumbo, el cambio de los beneficios de los paises
productores a las transnacionales fue masivo y rapido” (Talbot, 2009: 104).

La tendencia

general es

que el poder

se desplace
hacia arriba
en las

cadenas de
valor global




La exportacion de maderas tropicales es un ejemplo de un circuito co-
mercial cuyos beneficios recaen en lo alto de las cadenas de valor, lejos
de los consumidores y de los productores del pais. De hecho, si tenemos
en cuenta el impacto en los bosques, los rendimientos generales pueden
incluso ser negativos. Asi, la pérdida de masa forestal en 60 paises de ba-
jos y medianos ingresos durante el periodo 1990-2005, esta fuertemente
asociada a la politica de préstamos del FMI y el Banco Mundial en dichos
paises (Shandra et al.,, 2011). Es posible que no se detecte crecimiento de
las exportaciones de madera en los estudios convencionales sobre el im-
pacto de la ayuda en el comercio, ya que estas exportaciones se llevan a
cabo dentro de las cadenas globales de valor, que son ilicitas.

La pesca costera es otra fuente de beneficios para los intereses de los
paises ricos. La ayuda oficial favorece a las industrias europeas que se
benefician de la pesca (Kaczynski y Fluharty, 2002), mientras que en las
zonas de pesca del Pacifico Sur se facilita el acceso de las flotas japone-
sas: "Los paises insulares del Pacifico son muy dependientes de la ayuda
externa, fundamentalmente en el intercambio de ayuda por acceso barato
a sus pesquerias y por la inversion extranjera directa mal dirigida” (Petersen,
2003: 3). Por otro lado, se vaticinan grandes rentas procedentes de la
importacion de "materiales estratégicos” (Johansson y Pettersson, 2009),
especialmente para las industrias de hidrocarburos y energia nuclear. De
hecho, una sefal del papel que juega la ayuda a la hora de facilitar el acce-
so de dichas industrias a los beneficios y a los recursos minerales aparece
en la gravitacion de la ayuda bilateral a los paises con reservas petroliferas
probadas, cuyos flujos de ayuda sufrieron inflexiones durante la crisis del
petroleo de los aflos 70 y que se intensificaron especialmente a partir del
2000 (Carbonnier y Voicu, 2014).

2.4. INVERSION EXTRANJERA DIRECTA

La inversion extranjera directa (IED) también puede ser muy lucrativa para
los intereses de los paises donantes, mientras solo ofrezca resultados mo-
destos y tenga efectos secundarios en los paises que albergan esa inver-
sion. En 2011, se registraron salidas de los beneficios resultantes de la
IED de jurisdicciones pobres a ricas por un valor de 420 mil millones de
dolares, equivalente al 90% de las entradas de IED registradas en el mismo
afo (Griffiths et al,, 2014: 12).

(En qué medida la ayuda abre el camino o se convierte en la "vanguardia”
de la IED? Aungue algunos estudios sobre la interaccion de la ayuda con la
IED muestran resultados ambiguos (Donaubauer, 2014), es evidente, desde
hace mucho tiempo, que el sistema de la ayuda nunca ignora los intereses
de los inversores extranjeros. Asi, en términos generales, se ve cOmo bajo
el liderazgo del FMI, las politicas de austeridad promovidas por la mayoria
de los donantes se han asociado con mayores entradas de |ED, lo que
sugiere que el sistema de ayudas politicas esta satisfaciendo los intereses
de los inversores (Woo, 2013). De manera mas especifica, un estudio de la
ayuda y la inversion extranjera directa en Francia, Alemania, Japon, Reino
Unido y Estados Unidos en el periodo 1990-2002, sefiala a Japon como un
ejemplo claro de como la ayuda puede crear, de forma rutinaria, oportuni-
dades rentables para los inversores privados del pais donante. Basandose



en sus conocimientos del funcionamiento interno del sistema japonés, los
investigadores sefialan:

"En la practica, el Gobierno japonés emplea una serie de medidas
para promover la inversion extranjera directa a través de la ayuda. En
particular, cuando se presta ayuda japonesa, existe una estrecha coor-
dinacion entre los sectores publico y privado a traves de, por ejemplo,
la participacion de representantes del sector privado en los comités
gubernamentales de la ayuda extranjera y el intercambio de personal
entre los organismos de ayuda y empresas privadas. Esta estrecha in-
teraccion entre los sectores publico y privado debe hacer trascender
la informacion sobre el entorno empresarial del pais receptor a las
empresas privadas a través de la ayuda extranjera, fomentando la in-
version extranjera directa. Por su parte, las empresas privadas pueden
proponer facilmente proyectos de ayuda que faciliten la aplicacion de
las normas comerciales, reglas y sistemas especificos de las empresas
japonesas, como el kaizen. De hecho, el Gobierno japonés proporcio-
Na asistencia técnica para enseriar este tipo de sistemas de negocios
japoneses y fondos para trasplantar sistemas de certificacion de habi-
lidades de gestion y de ingenieria desarrollados y utilizados en Japon.
Esos tipos de ayuda son propensos a promover la IED japonesa, pero
no la IED de otros paises” (Kimura y Todo, 2010: 492).

Un estudio econométrico paralelo (Kang et al., 2011) seflala que la ayuda
oficial coreana beneficia a sus propias empresas de forma muy parecida
al caso de Japon.

Los subsidios a la inversion extranjera directa son un claro ejemplo de como
la ayuda contribuye a redistribuir los recursos publicos hacia arriba, es decir,
hacia los intereses privados. De hecho, hay numerosas evaluaciones de los
programas de desarrollo del sector privado (algunos de ellos valorados en
Griffiths et al.,, 2014: 25-26) que confirman que muchas de las inversiones
privadas subsidiadas por la ayuda habrian tenido lugar, incluso, sin fondos
de ayuda publica. Es decir, que en lugar de que la ayuda oficial sume a, O
catalice procesos de desarrollo, a menudo para el sector privado sustituye
a la iniciativa privada, y sirve discretamente como una fuente de beneficios
para los intereses empresariales. Mas alla de la mera asignacion ineficiente
de los recursos, estas ayudas pueden generar espacios de corrupcion y
otros actos ilicitos; sin embargo, rara vez se discuten o investigan publica-
mente estas posibilidades o a quienes se benefician de ellas.

Las principales instituciones de ayuda, mas alla de su apoyo directo a los
inversores, han orientado de forma rutinaria medidas como los prestamos,
la asistencia técnica, la capacitacion, etc., para fomentar "entornos favora-
bles” para los intereses privados de la IED. En 2006, después de varios aflos
de preparativos secretos, la OCDE lanzo su Marco de Politicas de Inversion
(PFI, por sus siglas en ingles), un conjunto de directrices descrito como “el
enfoque mas amplio y sistematico para mejorar las condiciones de inver-
sion que se haya desarrollado nunca™. Para los donantes, el PFl y sus ope-
raciones (como la investigacion pais por pais sobre el clima de inversion,

4 Pagina web de la PFI OCDE: http://www.oecd.org/investment/pfi.ntm
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haciendo énfasis en las formas en que la politica publica debe cumplir con
el ideal del PFI) sirven como instrumentos de persuasion sobre cuestiones
como fiscalidad y proteccion de los derechos de propiedad intelectual.

Los préstamos basados en estas politicas, a menudo acompafados de
asistencia técnica y capacitacion, han ayudado a configurar las politicas y
leyes de los paises receptores alineandolas cada vez mas con las preferen-
cias de los inversores extranjeros. El analisis economeétrico indica que, por
ejemplo, los inversores de Estados Unidos responden a los incentivos de
la IED creados en los paises bajo supervision del FMI (Biglaiser y DeRouen,
2010). Por otro lado, la ayuda britanica ha contribuido a transmitir el mode-
lo de la Iniciativa Financiera Publica, que cuenta con el respaldo del mundo
empresarial, a Europa del Este y a otros lugares de bajos ingresos “con el
fin de sentar las bases para que las empresas britanicas se hagan con los
contratos de consultoria, construccion y otros” (Holden, 2009: 313).

El énfasis en la promocion de la inversion se produce incluso cuando hay
otros asuntos que logicamente deberian tener mas prioridad, como suce-
de en los Estados fragiles, de bajos ingresos y afectados por conflictos.
Sin embargo, una reciente evaluacion interna del trabajo del Grupo del
Banco Mundial en estos paises, encontrd que el Grupo del Banco hizo de
las ‘reformas del clima de inversion’, orientadas a las empresas extranjeras,
un elemento clave de su trabajo. Dado que el Grupo del Banco Mundial ha
abandonado la creacion de empleo en dichos lugares, los evaluadores
han tachado de desequilibrada la gran atencion que presta el grupo a los
deseos de los inversores extranjeros (IEG 2014). Por ultimo, una "progresi-
va securitizacion” de la ayuda, vista en lugares propensos a los conflictos,
donde los intereses de los inversores estan en juego, puede reflejar otro
tipo de apoyo a las empresas extranjeras. Por ejemplo, la ayuda de la
Union Europea a Niger financia una empresa minera de uranio de la com-
pafiia energética francesa Areva, que ha sufrido amenazas a su seguridad
(Furness y Ganzle, 2014: 9).

Estas medidas suelen tener beneficios a corto plazo para los intereses
de los paises donantes, aunque debido a los contactos, la costumbre vy
la buena voluntad comercial, los beneficios a largo plazo suelen ser aun
mayores (Arvin et al.,, 2000). En esta linea, una evaluacion llevada a cabo
por FINEXPO, la agencia Belga de promocion del comercio que cuenta
con fondos de la ayuda oficial, sefiala que la razon principal para que las
empresas belgas inviertan son los nuevos vinculos comerciales que es-
tablecen. Dichos vinculos se generan gracias a que la agencia “facilita el
acceso de las empresas belgas a mercados relativamente cerrados (donde
son necesarios préstamos en condiciones favorables) y mejora su imagen
y la confianza de los bancos y las autoridades de los paises receptores en
los productos de dichas empresas” (SEC, 2010: 51).

De esta manera, el interés propio de los donantes en la promocion de la
inversion extranjera directa es evidente. Esto podria excusarse si se demos-
trase que dicha inversion es indiscutiblemente beneficiosa para los paises
mas pobres. Sin embargo, no es el caso. En una entrevista centrada en
el Africa subsahariana, el economista francés Thomas Piketty comparo la
inversion extranjera a "una droga o veneno lento’, sefalando que "basi-



camente, no hay pais en la historia que se haya hecho rico a través de la
inversion extranjera” (Norbrook, 2014).

2.5. COMERCIO Y FINANCIACION DE LAS
INVERSIONES

Los préstamos blandos o créditos para el comercio y la inversion son clave
para el despliegue de la ayuda en busca de fines comerciales. Pero, disfra-
zar el mercantilismo bajo el manto del altruismo es tan antiguo como el
sistema de ayuda en si mismo. En el caso de Estados Unidos, las dos prin-
cipales agencias oficiales para la exportacion y promocion de inversiones,
la Agencia de Comercio y Desarrollo (USTDA, por sus siglas en inglés) vy la
Corporacion de Inversiones Privadas en el Extrajero (OPIC, por sus siglas
en inglés), basan sus mandatos formales en la Ley de Asistencia Exterior
de 1961. Estas agencias subvencionan basicamente los intereses del sector
privado de los paises donantes y hacen que las empresas nacionales, con
muy pOCO riesgo para sus balances contables, ganen espacios protegidos
en los mercados no occidentales.

Los préstamos blandos para las empresas de los paises donantes han esta-
do en disputa durante décadas, habiéndose negociado y renegociado sus
reglas entre los donantes de la OCDE (Evans, 2005: 108-158). Sin embar-
go, no es sencillo identificar con precision qué intereses se benefician de
estos préstamos. Se ve como el régimen de creditos a la exportacion de
la OCDE no promueve la transparencia, ni tampoco lo hacen los acuerdos
de los carteles que influyen en ella; por el contrario, la norma del secreto
prevalece. A este respecto, sirva como ejemplo una revision exhaustiva de
los programas pais de préstamos blandos de la OCDE —que incluye estu-
dios en profundidad de Austria, Alemania, Dinamarca y Holanda—, que no
fueron capaces de comprobar los intereses especificos a los que servian
dichos preéstamos porque la informacion clave sobre las empresas partici-
pantes se clasifica normalmente como secreta. En el mejor de los casos,
esos datos estan disponibles en forma agregada.

En el periodo 1995-2005, los negocios de los paises donantes que se bene-
ficiaron de créditos blandos, a modo de préstamos globales, se encontra-
ban entre los siguientes sectores: transporte y almacenamiento, abasteci-
miento de agua y saneamiento, generacion y suministro de energia, y salud
(Fritz et al,, 2014: 168). Si se investigase a las asociaciones empresariales
y a las camaras de industria y comercio probablemente se obtendria mas
informacion. Sin embargo, lo que si se puede ver es que la interaccion
rutinaria de esos lobbijes con las instituciones de ayuda y los parlamentos
es vigorosa y sostenida (Fritz et al., 2014).

Una practica comun entre los donantes del CAD-OCDE es mezclar la ayuda
y el comercio, pero hay que preguntarse si los 'nuevos donantes” se com-
portaran de la misma manera o, si por el contrario, contemplaran la solida-
ridad Sur-Sur frente a los intereses comerciales dentro de sus programas de
ayuda. Pues bien, la investigacion economeétrica muestra que, en el caso de
la India, por lo menos, la respuesta es negativa. Segun los dos investigadores
gue han identificado los sectores del petroleo, la ingenieria del agua y el
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transporte como sectores en los que se favorecio a las empresas indias, ‘la
asignacion de la ayuda de la India esta dominada por los propios intereses
comerciales y politicos del pais” (Fuchs y Vadlamannati, 2013).

2.6. SECTOR FINANCIERO

Los bancos y demas actores del sector financiero con sede en paises
centrales han disfrutado durante mucho tiempo de un trato preferencial
de la parte superior de la cadena de ayuda externa. Las IFl han trabaja-
do incesantemente para facilitar y “consolidar” el acceso de las empresas
occidentales a los mercados de los servicios financieros en los paises no
centrales. La constancia y el lobby bien financiado, ademas de las “puertas
giratorias” y las redes personales en las carreras publicas y privadas de al-
tos cargos de las IFI, se han combinado para facilitar que los intereses del
sector financiero capten a los "altos mandos” del sistema de ayuda externa
—y de hecho, de gran parte de la arquitectura financiera mundial—.

El apalancamiento de las IFl ha funcionado, a menudo, de forma imper-
fecta, a traveés de las condiciones que fijan a sus prestamos, de la cons-
truccion de formulas politicas, del conocimiento y de la informacion. Sin
embargo, aungue no ha tenido éxito en todas partes, en décadas recientes,
la penetracion de los bancos extranjeros, de las compafiias de seguros y
de las operaciones bancarias sumergidas en el mercado ha sido notable.
Asi, la rapida reproduccion de los mercados bursatiles en paises periféricos
y el crecimiento explosivo de la cartera de los flujos de inversion —acon-
tecimientos que fueron bienvenidos por los inversores institucionales de
paises centrales— contaron con el apoyo explicito de la parte superior
del sistema de ayuda. Dentro del marco de la "teoria del desarrollo de los
mercados financieros”, que en su dia fue favorecida por esas instituciones,
un entusiasta economista del Banco Mundial introdujo en 1984 el término
‘mercados emergentes’ para reemplazar el término de “tercer mundo”. Un
estudio economeétrico del periodo 1980-2005 no deja lugar a dudas de que
‘la ayuda del FMI y del Banco Mundial era un conducto para la creacion
de los mercados de valores” (Weber et al, 2009: 1.341).

Una condicion prioritaria establecida por las IFI'y por parte de la ayuda bilateral
de los donantes era que los receptores relajasen los controles sobre los im-
puestos y los movimientos de capital. Tanto en los roles directos como en los
de identificacion, los donantes han impulsado los préstamos del mercado y los
creditos; asi, los ojeadores se apresuraban a identificar cualquier pais al que se le
hubiese prestado por debajo de sus capacidades, y no contentos con ver fluir el
dinero solo al "sector real’, ayudaron a introducir los circuitos “financiarizados”.
Se favorecieron asi las inversiones de cartera en forma de capital especulativo
y de carry trade gue hacian gue los escenarios vulnerables tuviesen una mayor
volatilidad financiera, fuga de capitales, mas préstamos (a un costo mayor), fluc-
tuaciones del tipo de cambio y la sustitucion de estrategias de desarrollo a largo
plazo por metodos a corto plazo para hacer frente a la crisis. Esta arquitectura
Nno hizo nada por proteger a las personas de los impactos como las oscilaciones
en el precio de los alimentos, la energia y las materias primas.

A dia de hoy, el peso de la evidencia, aunque discutido por algunos, su-
giere que la liberalizacion financiera liderada por las IFI no ha beneficiado



a la mayor parte de la gente en los paises receptores, especialmente de
los mas pobres (Rodrik y Subramanian, 2009; Stockhammer, 2013). De
hecho, en Africa subsahariana, el escenario principal de la ayuda exterior,
se refieren a dichos impactos como “inequivocamente adversos” (Rashid,
2013: 321; Ahmed, 2013). Sin embargo, aparte de reconocer que estas po-
liticas promueven flujos financieros a ‘contracorriente”, hay poco analisis
sistematico y debate sobre donde han ido a parar estos flujos y a quiénes
benefician.

En todo caso, queda claro que los bancos que estan dentro del sistema de
la ayuda, junto con los intereses de los ricos que compran y venden sus
acciones o bonos, han sido los mayores beneficiarios. Los bancos mul-
tilaterales de desarrollo, liderados por el Banco Mundial, han acumulado
enormes reservas de dolares con el fin de tranquilizar a los titulares de sus
bonos y para satisfacer a los jugadores de los mercados financieros en
general; todo esto a expensas de los paises prestatarios, que han tenido
que pagar mayores tasas de interées como consecuencia de los esfuerzos
de los bancos por acumular reservas (Humphrey, 2014: 621). Pero también
se han beneficiado otras instituciones financieras, tal y como se ve en la
informacion aportada por la Oficina de Contabilidad General de Estados
Unidos, que informo con satisfaccion sobre los fondos del Banco Mundial
sefialando que “los saldos inactivos temporalmente a la espera de ser
desembolsados a menudo se invertian en los mercados estadounidenses
de capital” (US GAO, 1986: 19).

Desde principios de la década de 1980, los programas de austeridad del
FMI hicieron que la acumulacion de reservas fuese un imperativo para los
paises receptores. Como resultado, mucha de la ayuda se desplazo lejos
de los bienes publicos, como la salud, hacia las reservas en el extranjero
(Stuckler et al,, 2011). Despueés del 2000, el crecimiento de las reservas de
esos paises se acelerd y un pais medio subsahariano, bajo la supervision
del FMI, destinaba el 37% del aumento de la ayuda a las reservas de divi-
sas, mientras que otros paises no africanos, también bajo supervision del
FMI, destinaban proporciones provenientes de la ayuda aun mayores (OE],
2007). Los crecientes déficits en la cuenta corriente de Estados Unidos
‘coinciden naturalmente con la demanda del aumento de las reservas’
(Stiglitz y Greenwald, 2010: 5). Las reservas, en su mayor parte en dola-
res, beneficiaron los intereses financieros, de seguros e inmobiliarios de
Estados Unidos, e incluyeron a los actores semipublicos y privados del
sector de la financiacion de viviendas. Las reservas, cuyo crecimiento se
estimaba en decenas de millones de dolares, contribuyeron a crear bur-
bujas financieras que comenzaron a estallar en el 2007 y desencadenaron
la crisis financiera global. Sin embargo, esta mala gestion y las pérdidas
resultantes, que incluyen los costos de oportunidad, no parecen haber re-
ducido la influencia de los banqueros y los "banqueros sumergidos” sobre
las clases politicas occidentales. Para la parte superior de la cadena de
ayuda, tanto antes como durante la crisis, la primacia de los intereses del
sector financiero ha sido evidente: "La mayor parte de las crisis tuvieron lu-
gar en los paises en desarrollo, con el FMI y el G-7 rescatando a los bancos
occidentales que habian tomado malas decisiones al realizar préstamos,
sin embargo, la carga de dichos rescates ha recaido sobre los ciudadanos
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de los paises en desarrollo” (Stiglitz y Greenwald, 2010: 21).
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Se perciben movimientos para proteger los intereses del sector finan-
ciero en aquellos sectores donde los préstamos no estan siendo de-
vueltos y los riesgos de incumplimiento estan aumentando. Un estudio
centrado en la época posterior a la Guerra Fria (Morrison, 2011) encon-
tro un patron distinto de “préstamos defensivos” llevados a cabo por
la Asociacion Internacional de Desarrollo (AID), la rama de préstamos
blandos del Banco Mundial, para que los préstamos fuesen cubiertos
por la rama no concesional del Banco, es decir, el Banco Internacional
de Reconstruccion y Desarrollo (BIRD). Un estudio posterior centrado
en un periodo mas largo, de 1982 a 2008 (Marchesi y Missale, 2013),
no encontro “evidencia de préstamos defensivos pero si de concesion
defensiva“, incluido el alivio de la deuda por parte de acreedores mul-
tilaterales y bilaterales.

El compromiso oficial de los donantes con los bancos y otros inter-
mediarios financieros se ha acelerado en el siglo XXI. El énfasis en el
sector financiero, como tal, es evidente en las estrategias de las prin-
cipales instituciones financieras multilaterales, especialmente el Banco
Europeo de Inversiones y la Corporacion Financiera Internacional (CFl)
del Grupo del Banco Mundial, y también de las instituciones financie-
ras de desarrollo bilaterales (IFD) como la Corporacion de Desarrollo
de la Commonwealth del Reino Unido, CDC; el banco de desarrollo
holandés, FMO; el banco aleman gubernamental de desarrollo, KFW,;
y el Swedfund de Suecia. Estas agencias de ayuda semipublicas han
ampliado el alcance de su practica de financiar a bancos privados in-
ternacionales y nacionales y a otros intermediarios financieros que, a
su vez, deben supuestamente impulsar la empresa local y facilitar su
acceso al crédito. Sin embargo, una reciente evaluacion de las activida-
des de las IFD en cinco paises del Africa subsahariana apenas encuentra
evidencias que confirmen esta suposicion. El alcance de la ayuda de
las instituciones financieras de desarrollo beneficia a los intermediarios
financieros seleccionados, pero ofrece poco a las empresas locales,
cuyo acceso limitado al crédito justifica la ayuda (HORUS Development
Finance, 2014).

A pesar de que las IFD mencionan su preocupacion por las pequefas
empresas, continuan favoreciendo a los grandes inversores; asi se ve
como cerca del 40% de las empresas implicadas cotizan en la bolsa
de valores. Ademas, también prefieren acuerdos de capitales privados
orientados a proporcionar rapidamente mejores rendimientos a los in-
tereses privados (Proyecto Bretton Woods, 2014: 11; Romero, 2014).
Por otro lado, estos estudios revelan razones para dudar del supues-
to caracter "adicional” proclamado por las IFD, segun el cual la ayuda
desencadenaria actividades que los actores del mercado no habrian
emprendido sin dicha ayuda. El escepticismo de estas investigaciones
es compartido por la unidad de evaluacion del Ministerio de Asuntos
Exteriores holandés. Su estudio sobre la ayuda para el desarrollo del
sector privado en el periodo 2005-2012 concluye que media docena de
agencias semioficiales holandesas de ayuda, orientadas a los negocios,
no pueden demostrar que los subsidios son la condicion sine qua non
para el crecimiento del sector privado, en parte porque esas agencias
prestan poca o ninguna atencion al caracter adicional. El estudio se



refiere a muchos casos en los que las actividades financiadas del sector
privado holandés habrian seguido adelante de todos modos sin ninguna
subvencion de ayuda oficial (I0OB, 2013)°.

Los Paises Bajos no son los unicos en conceder ayuda a empresas finan-
cieras y de otro tipo a través de las alianzas publico-privadas y de la ayuda
‘combinada” (blending). El Tribunal de Cuentas Europeo examino 30 pro-
yectos en paises de bajos ingresos que “‘combinaban” el dinero publico
del Banco Europeo de Inversiones, entre otras instituciones financieras
de desarrollo europeo, con el de inversores privados. Encontro que, en la
mitad de los casos, "'no habia un analisis convincente” para justificar dichas
ayudas, ya que existia una gran probabilidad "de que las inversiones se hu-
biesen realizado de todas formas sin dicha ayuda” (ECA, 2014: 20). En la
presentacion de este informe condenatorio (cuyas principales conclusiones
fueron desestimadas por la Comision Europea), un miembro del Tribunal
de Cuentas llamo la atencion, por un lado, sobre los riesgos de un mayor
derroche al convertirse las Instituciones Financieras de Desarrollo (IFD)
publicas en "patrocinadoras” de las empresas privadas y, por otro lado,
sobre los riesgos que existen para los paises receptores de contraer cargas
afiadidas por la deuda.

Evidentemente, la ayuda oficial para el desarrollo del sector privado abre
las puertas a las ganancias y a la busqueda de beneficios por parte de las
empresas, en particular las que actuan como intermediarias financieras.
Ademas, normalmente existe una probabilidad limitada de que los ingresos
aplicados o generados por las actividades de las IFD sean gravados jus-
tamente o reinvertidos en las economias locales. Esto se debe a que las
IFD vy los intermediarios financieros a los que apoyan, utilizan, de manera
habitual, centros financieros extraterritoriales vy jurisdicciones secretas v,
como resultado, los potenciales ingresos tributarios se desvian a centros
financieros extraterritoriales. Mas alla de la redistribucion de la riqueza,
estos mecanismos generan corrupcion e impunidad legal (Murphy, 2010).
En este sentido, la CDC aparece frecuentemente en los medios de co-
municacion publicos a causa de los negocios que realiza en nombre de
sus accionistas y de su propio organo gestor (Brooks, 2010). Sin embargo,
son pocos los donantes que han intentado parar el uso de jurisdicciones
secretas por parte de sus instituciones financieras de desarrollo o de otras
agencias de ayuda (Eurodad, 2013).

Mientras tanto, hoy en dia, los donantes siguen aumentando sus préstamos
para el desarrollo y el suministro de crédito en apoyo a sus empresas na-
cionales de exportacion. Los donantes no muestran signos de abandonar
las practicas defensivas que garantizan a los acreedores operaciones prac-
ticamente libres de riesgo y, como algunos han predicho (Dijkstra, 2003), el
riesgo moral se sigue manifestando en la asignacion adversa de los dineros
prestados. Esto incluye la fuga de capitales que sale de las "puertas girato-
rias” a las jurisdicciones secretas y anula, por tanto, los objetivos de desa-
rrollo de los préstamos. Asi, en el periodo 1970-2004, se puede ver coOmo,
en Africa, un affo después de recibir los préstamos, se fugaron en torno a
50 céntimos por cada dolar que recibieron prestado. Con respecto a este y

° El estudio solo se encuentra disponible en lengua holandesa.
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a otros tipos de colusion entre las élites y los actores del sector financiero,
hay llamamientos para llevar a cabo "auditorias de la deuda” formales. Al
igual que en las propuestas oficiales de Ecuador y Tunez, dichas auditorias
servirian para establecer la legitimidad de las deudas contraidas con los
donantes y otros actores, y para identificar la deuda "odiosa” que podra
ser repudiada por el derecho internacional (Boyce y Ndikumana, 2012).
Cabe destacar que, entre los donantes, Noruega es el unico en encargar
una auditoria independiente de sus creditos oficiales a la exportacion, y ha
sido pionera en la investigacion y en la presion internacional para frenar
las jurisdicciones secretas y mecanismos relacionados, como los precios
de transferencia, que legalizan la transferencia de grandes cantidades de
dinero de pobres a ricos.



OTROS SECTORES
A CONTRACORRIENTE

Después de analizar el contexto en los apartados anteriores, las siguientes
secciones tratan brevemente el estudio de los flujos a contracorriente de
sectores especificos, e incluye la propia industria de la ayuda.

3.1. CONTRATACION DE SERVICIOS

Los intereses de los paises donantes tienden a ser mayores cuando la
ayuda viene en forma de asistencia tecnica o de servicios. Un cumulo de
factores ayuda a impulsar la contratacion de servicios de las grandes em-
presas con sede en los paises donantes. Asi, los servicios de consultoria
son los mas demandados por el sistema de ayuda de varios donantes oc-
cidentales, especialmente Estados Unidos. En este caso, se ve coOmo, entre
las organizaciones estadounidenses de caracter general y especializado,
concursantes y cartelizadas, con o sin animo de lucro, las que mas desta-
can son aquellas encargadas del disefio y la explotacion de los proyectos
de ayuda, como el Grupo de Alternativas de Desarrollo, Creative Associates
y la Asociacion para la Gestion de la Cadena de Suministro. Combinando la
facturacion anual de todas ellas, nos encontramos que los beneficios que
obtienen son de decenas de miles de millones de dodlares, euros y yenes.
Asi, los paradigmas de la privatizacion, el desarrollo del sector privado vy
la "terciarizacion” (Kleibl, 2013) en los paises donantes, ejemplificados en
el pensamiento de la Nueva Gestion Publica, se han unido para hacer que
la industria de la ayuda demande servicios de consultoria globales a las
empresas. En el campo de la auditoria y otros servicios financieros, des-
tacan “cuatro grandes” empresas del mundo: Deloitte Touche Tohmatsu,
PricewaterhouseCoopers, KPMG vy Ernst & Young.

Gracias a la privatizacion de empresas estatales y servicios publicos, y a la
introduccion de sistemas de gestion del gasto publico desarrollados y pro-
movidos desde la parte superior de la cadena de la ayuda, la industria de
la consultoria occidental se ha encontrado con nichos en expansion y con
fuentes de ingresos muy lucrativas (Hilary, 2004; Fyson, 2009). Ademas,
aunque los donantes reportan que dichos servicios de consultoria son
ayuda no ligada, en la practica esos servicios estan ligados de facto. Clay
y otros (2009: 55-56) seflalaron que, al menos las tres quintas partes de
todo el gasto bilateral contraido, fueron a parar a empresas de los paises
donantes. A pesar de esto, pueden verse algunas restricciones a la bus-
queda de beneficios. Asi, en la revision de los contratos de USAID y del
Departamento de Estado entre el 2000 y el 2010, periodo de rapido creci-
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miento de la demanda de servicios de proveedores privados, se describio
al mercado como “un entorno muy competitivo” (Sanders et al., 2011: 57).
A pesar de esto, en dichos sistemas de contratacion, ya sea con o sin lici-
tacion, las empresas nacionales disfrutan de grandes ventajas que pueden
provenir directamente de la politica de la ayuda, como en el caso de los
proyectos y programas desproporcionados, o de las normas establecidas
para la licitacion, como los altos niveles técnicos o de lenguaje. Un expe-
rimentado observador describe los resultados en el caso britanico de la
siguiente manera:

"Esto significa que ahora el DFID (Departamento Britanico de
Desarrollo Internacional, por sus siglas en inglés) y otros donantes
estan en manos de las grandes empresas consultoras que, aunque
cobran tarifas mas altas por dia, pueden darse el lujo de cubrir los
gastos necesarios de antemano. Esto, ademas de inflar mucho las
tarifas, ha llevado a que las empresas de gran tamario, incluidas las
multinacionales financieras sin experiencia previa excepto en auditoria,
dominen el sector. Estas empresas estan motivadas por las ganancias
y se preocupan mas de cumplir sus [Términos de Referencial que de
conseguir un cambio social duradero” (Pratt, 2013).

Otras ventajas pueden derivarse del acceso desigual a la informacion como
‘el conocimiento sobre los procedimientos de los donantes, el enfoque del
proyecto y el acceso preferente informal a la informacion sobre el contra-
to” (Clay et al., 2009: 44). Las fusiones y arreglos similares a los carteles no
son, para nada, desconocidos, y hay contextos que estan preparados para
la busqueda de beneficios. De hecho, los microsistemas no regulados de
contactos personales y las “puertas giratorias” entre empresas consultoras y
organismos oficiales de ayuda, un fendomeno que en Noruega se denomina
‘ayudando desde dentro (inside aiding)” (Tvedt, 2007: 629), hacen que la
busqueda de beneficios sea una actividad de bajo riesgo y de alta rentabili-
dad. A este respecto, en el Reino Unido, Pratt (2013) ve cdmo las empresas
de consultoria “establecidas por los que fueron en su dia personal del DFID
y que cuentan con contactos entre sus ex colegas, apenas se encuentran
con competencia en este nivel”. En consonancia con estas observaciones,
hay informacion anecdotica de gente "de dentro” con mucha experiencia
en la industria de la ayuda, como memorias, historias sobre la industria de
la consultoria como Barclay (2013), y blogs como Dev Balls®.

3.2. ADQUISICION DE AYUDA ALIMENTARIA'Y
SERVICIOS DE TRANSPORTE Y ENVIO

Para determinadas empresas y organizaciones sin animo de lucro, la ayu-
da alimentaria aporta beneficios sustanciales, en algunos casos, en forma
de alta rentabilidad. Hay tres tipos de intereses que perpetuan la ayuda
alimentaria y que en Estados Unidos se denominan como el "triangulo de
hierro”, estos son: la agroindustria, las companias navieras y las ONG de
caracter asistencialista. Durante muchas décadas, este bloque ha tenido
una profunda capacidad de persuasion sobre la ley y la politica de Estados
Unidos. Como resultado, los beneficios obtenidos por participar en este

8 Dev Balls (blog): http://devballs.yolasite.com/page-3.php
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mercado y los beneficios de las propias acciones han fluido a los gigantes
del agro-negocio como Cargill y Archer Daniels Midland; mientras que los
beneficios generados en la industria de las navieras han ido a parar a cor-
poraciones como Waterman Steamship y Liberty Maritime (Clapp, 2009).
Un importante estudio de la ayuda alimentaria concluye lo siguiente:

‘Los intereses agricolas y maritimos buscan los beneficios como ob-
jetivo final... viven muy bien con las politicas de ayuda alimentaria
existentes. La reglas de la adquisicion de ayuda alimentaria conceden
poder efectivo a los mercados, que generan considerables beneficios
economicos para estas circunscripciones. Los productores y procesa-
dores obtienen una prima sobre las ventas de los productos basicos en
el sistema de distribucion de la ayuda alimentaria, y los transportistas
reciben importantes margenes de beneficio por la carga de la ayuda
alimentaria. La consecuencia de estas primas es la gran ineficiencia
financiera de la ayuda alimentaria para proporcionar desarrollo en el
extranjero y ayuda humanitaria” (Barrett y Maxwell, 2007: 87-88).

La ayuda proporciona beneficios a los intereses de las empresas navieras.
En Estados Unidos, en el ejercicio fiscal 2006, la preferencia de carga
agricola (ACP, por sus siglas en inglés), un “requisito para los programas
de USDA y USAID, costd a los contribuyentes cerca de 140 millones de
dolares, un margen de beneficio del 46% en los costos del transporte com-
petitivo” (Bageant et al,, 2010: 2). Sin embargo, esta preferencia obligatoria
para los navios mercantes americanos, de la que podria esperarse que el
sistema impositivo estadounidense recuperase al menos algunos ingresos,
se ve frustrado por las jurisdicciones secretas mundiales. Esto se debe a
que, normalmente, “los buques con bandera de Estados Unidos forman
parte de complejas estructuras de sociedades de cartera anidadas, muchas
de ellas de propiedad privada, de tal manera que solo fue posible saber a
quién pertenecia la propiedad ultima de menos de la mitad de los buques
del programa ACP” (Bageant et al., 2010: 3).

3.3. PROPIEDAD INTELECTUAL

Desde la década de 1990, los donantes de ayuda han unido sus fuerzas
para proteger los derechos de propiedad intelectual (DPI). La baliza politica
gue guia estos esfuerzos es un acuerdo multilateral de la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC) sobre los Aspectos de los Derechos de
Propiedad Intelectual (ADPIC) relacionados con el comercio. Desde su pro-
mulgacion en 1994, su poder semijuridico se ha convertido en el principal
punto de apoyo para potenciar el cambio. Desde el afo 2000, la adhesion
a los ADPIC ha sido obligatoria para todos los Estados pertenecientes a
la OMC; para el 2016, incluso los paises menos adelantados deben ajus-
tar sus leyes para que cumplan con los ADPIC. Este acuerdo se produjo
a raiz del cabildeo vigoroso llevado a cabo por una coalicion del sector
privado, el Comité de Propiedad Intelectual, compuesta por 13 grandes
corporaciones multinacionales con base en Occidente. Esta presion se ha
continuado ejerciendo por entidades como la Alianza Internacional de la
Propiedad Intelectual (que representa a las industrias de derechos de autor)
y la Pharmaceutical Research and Manufacturers of America (PhRMA). Esos
grupos de presion continuan su trabajo en muchos frentes, incluyendo la
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‘captacion” de autoridades publicas encargadas de la expedicion de paten-
tes y de otras formas de propiedad intelectual. Gracias a las construcciones
de los DPI, al poder del mercado y a la corrupcion, los beneficios de la
industria farmacéutica pueden ser sustanciales. Los beneficios son elevados
y Su busqueda esta incentivada en gran parte por los altos precios. Segun
un especialista en el tema,

"a pesar de las diferencias reales entre todos los tipos de propiedad
(derechos de propiedad intelectual, patentes y marcas) contenidos en
la agenda de cumplimiento de la propiedad intelectual bajo el enfo-
que de "big tent”, hay una cosa que tienen en comun las bolsas Kate
Spade, el software con derechos de autor, los juegos, la musica, las
peliculas y los productos farmaceuticos patentados, y son los altos
precios” (Vender, 2010: 459).

Los flujos actuales y futuros derivados de los derechos de propiedad inte-
lectual han demostrado ser inesperadamente grandes. En el afio 2009, los
paises de altos ingresos —principalmente Estados Unidos, Alemania, Japon,
Francia y el Reino Unido— recibieron aproximadamente 177 mil millones
de dolares (en 1999 recibieron 71 mil millones)” en canones y licencias,
mientras que los paises de bajos y medios ingresos pagaron alrededor de
32 mil millones de dolares (aproximadamente 7 mil millones de dolares
en 1999) por los mismos conceptos. A escala mundial, durante todo el
periodo 1999-2009, las empresas con sede en los paises ricos se llevaron
alrededor del 98% de todos los ingresos de propiedad intelectual (Athreye
y Yang, 2011: 29).

Los donantes de ayuda promueven estos flujos. Ayudan a financiar a las
agencias del gobierno receptor encargadas de hacer cumplir las disposi-
ciones de los DPI, abriendo el camino para el crucial negocio de cobrar
las cuotas en nombre de los titulares de las patentes y derechos de autor.
Los donantes promueven acuerdos comerciales bilaterales y regionales
reforzando los imperativos de los DPI; difunden alineamientos de politicas,
tales como el Marco de Politicas de la OCDE para la Inversion, mencio-
nado anteriormente, en el que se destaca la obligacion de pagar por las
patentes y otros tipos de propiedad intelectual. Ademas, algunos donantes
promueven el regimen de derechos de propiedad intelectual con opera-
ciones focalizadas, como el Proyecto de Asistencia de los Derechos de
Propiedad Intelectual de USAID.

Han aflorado resistencias al réegimen de propiedad intelectual por parte de
los Gobiernos de la India y Brasil y de organizaciones de activistas, como
Medicos Sin Fronteras y Health Action International, en lo concerniente a
medicamentos esenciales y su uso racional; y para afrontar estos retos,
algunos donantes parecen haber aflojado su estrecha vinculacion con las
empresas farmaceuticas. En este sentido, en 2008 el Gobierno britanico

7 Los ingresos procedentes de los derechos de propiedad intelectual han superado las
proyecciones oficiales. El Banco Mundial estimo que, si se aplicaban plenamente los
ADPIC, las transferencias de los beneficios de la Pl a las empresas con sede en los
principales paises de la OCDE en concepto de patentes, derechos de autor, licencias y
otro tipo de propiedad intelectual, equivaldrian a unos 41 millones de dolares anuales
del afilo 2000 (Banco Mundial, 2002: 133).



puso en marcha la Alianza para la Transparencia de Medicamentos (MeTa,
por sus siglas en inglés) para reducir la corrupcion y los tratos injustos
de las empresas farmacéuticas. A pesar de que el ultimo informe de la
Organizacion Mundial de la Salud sobre la situacion mundial de los me-
dicamentos (2011) sefiala algunos avances en el compromiso de los do-
nantes de adquirir y distribuir medicamentos baratos y genéricos (como
a través de las adquisiciones regionales conjuntas), los problemas en la
transparencia y la eficiencia siguen existiendo. Se pueden percibir medidas
positivas, pero el balance de la contribucion del sistema de la ayuda ha
sido reforzar el poder de extraccion del réegimen mundial de propiedad
intelectual, lo que algunos han denominado los "nuevos enclaves” (mayo
de 2013), en alusion a la expropiacion de los bienes comunes en una fase
especialmente depredadora del capitalismo.

3.4. INVESTIGACION AGRICOLA

Anunciado como uno de los triunfos de la ayuda exterior a los paises
pobres, las tecnologias de ‘revolucion verde” de las unidades de investi-
gacion, como el Centro Internacional de Mejoramiento del Maiz y el Trigo
(CIMMYT) vy el Instituto Internacional de Investigacion del Arroz (IRRI, por
sus siglas en inglés), también han beneficiado a los intereses comerciales
de los paises donantes. Los investigadores, en la década de 1990, "docu-
mentaron pruebas de que los beneficios de la investigacion en el campo
del trigo y del arroz llevados a cabo en los centros internacionales, aporta-
ron importantes beneficios a Australia y a los Estados Unidos..., ademas de
a los paises menos desarrollados. Estos estudios han demostrado enormes
tasas de retorno a esta inversion” (Alston et al., 1998: 1.060). En concreto,
los rendimientos se han calculado de la siguiente manera:

‘A principios de 1990, alrededor de un quinto del total de la superficie
de trigo de Estados Unidos se sembrd con variedades de ascendencia
CIMMYT vy alrededor del 73% del total de arroz se sembro con varieda-
des de ascendencia IRRI. Esto significa, por ejemplo, que los produc-
tores de trigo de Estados Unidos ganaron al menos 3,4 mil millones de
dolares entre 1970-1993 a partir de la mejora de las variedades de trigo
CIMMYT, lo que implica una relacion entre los beneficios y los costes
soportados por Estados Unidos de al menos 40: 1" (Alston et al., 1998:
1.069, nota 5).

Se puede detectar un circuito perverso, tanto en la revolucion verde como
en la ayuda alimentaria: la investigacion y el desarrollo subvencionados
con ayuda oficial han aumentado la produccion de cultivos (como el arroz)
en los paises ricos, cuya exportacion, subsidiada por la ayuda a Africa
occidental, Haiti y a otros lugares donde se han colapsado los cultivos,
ha enriquecido a los agronegocios y empobrecido a muchos pequefios
productores. Esto son ejemplos de lo que un autor llama la “ley de subsi-
dios de Gresham” por la cual "los subsidios buenos” seran con el tiempo
desplazados politicamente por grupos establecidos que reorientaran el
gasto publico hacia ellos mismos” (Steenblik, 2006: 25).
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3.5. SANIDAD

La ayuda que supuestamente iba a tener beneficios sanitarios para los luga-
res de bajos ingresos puede resultar mas beneficiosa aun para los lugares
de altos ingresos. En esta linea, la investigacion de enfermedades especifi-
cas y la educacion médica son dos tipos de actividades con rendimientos
positivos para los paises donantes. Aunque no se puede negar que hay
resultados beneficiosos para todas las partes involucradas, las encuestas
sobre el gasto de los donantes indican que la ayuda destinada a combatir
enfermedades especificas se orienta mas a los riesgos de salud en los pai-
ses ricos que a los riesgos de salud en los paises de bajos ingresos.

"Contrariamente a la idea de que la ayuda al desarrollo para enferme-
dades especificas se asigna con la intencion de aliviar el sufrimien-
to del mayor numero de personas posible en los paises receptores,
los resultados sugieren que... la ayuda bilateral al desarrollo para en-
fermedades especificas se destina a aliviar las amenazas sobre las
poblaciones del Estado donante. De hecho, de todas las variables
incluidas en el modelo, solo son significativas aquellas que represen-
tan los intereses de los donantes, aun cuando hay otros indicadores
gue normalmente influyen en las decisiones sobre ayuda extranjera”
(Steele, 2011: 73).

En una revision de las prioridades de financiacion de los donantes para
las enfermedades transmisibles, otro investigador plantea las siguientes
hipotesis:

"Una fuerte correspondencia entre la carga de morbilidad del mundo
industrializado y la financiacion de los donantes para el control del de-
sarrollo de enfermedades mundiales puede indicar la influencia de los
intereses de los proveedores. Es decir, los donantes pueden centrar sus
esfuerzos en atajar enfermedades que las éelites politicas del mundo
industrializado consideran como amenaza para sus propios ciudada-
Nnos o bien que las companias farmacéuticas consideran como fuen-
te potencial de beneficios por la venta de medicamentos” (Shiffman,
2006: 415).

Una encuesta realizada en el marco de una investigacion sobre enferme-
dades transmisibles, financiada por Reino Unido, ademas de mostrar gran-
des desproporciones, no profundiza en el tema de la "carga de morbilidad”
global, es decir, las discapacidades y las muertes causadas por infecciones
gastrointestinales, resistencia a los antimicrobianos, el tracoma y otras en-
fermedades que afectan a las personas (especialmente nifios y ancianos)
de los paises mas pobres (Smith, 2012).

La ayuda extranjera a menudo dirige la politica para, y a veces subvenciona,
la educacion de los profesionales de la salud. Sin embargo, muchos de
estos trabajadores de la salud costosamente formados terminan emigrando
a paises mas ricos, en algunos casos, gracias a las campanas de recluta-
miento dirigidas por las propias autoridades de dichos paises. Un estudio
sobre la “circulacion de cerebros” en el ambito de la sanidad concluye que
‘muchos paises ricos destinatarios, que ademas forman menos medicos de



los que debieran, dependen de los médicos inmigrantes para compensar
este déficit. De esta manera, los paises en desarrollo estan pagando para
capacitar al personal que luego apoya a los servicios de salud de los paises
desarrollados” (Mills et al., 2011: 2). Este estudio, centrado en casi 20.000
médicos procedentes de nueve paises del Africa subsahariana que traba-
jan en Australia, Canada, Reino Unido y Estados Unidos, estima que todos
esos paises ricos juntos han ganado cerca de 4,55 mil millones de dolares,
especialmente a traveés del ahorro en la educacion de estos profesionales,
gue ha corrido a cargo de otros. Los servicios de salud del Reino Unido, que
cuentan con mas medicos, han sido los principales beneficiarios. La dife-
rencia de salarios y condiciones de trabajo, generados por las desigualda-
des mundiales y la falta de generacion de puestos de trabajo decentes en
los paises de emigracion, explican estos flujos de mano de obra cualificada
‘sur-norte” y “sur-sur’, como el caso de las enfermeras filipinas que trabajan
en Arabia Saudita y los Estados del Golfo. Sin embargo, el liderazgo del
sistema de ayuda no encuentra una respuesta acorde al problema de la
transferencia de recursos humanos vitales de lugares pobres a mas ricos.
De hecho, algunos ni siquiera lo ven como un problema. Asi, una unidad
de politica educativa del Banco Mundial considera que la emigracion de
mujeres jovenes filipinas, principalmente proveedoras de cuidados, es un
indicador del éxito del programa del Banco (Banco Mundial, 2012). Por
lo tanto, mientras que las instituciones clave de ayuda sigan aplaudiendo
esta fuga de personas cualificadas sin abordar seriamente los factores que
empujan a esta migracion —sobre todo la falta de empleo decente— este
tipo de contraflujos seqguira existiendo.

3.6. EDUCACION SUPERIOR

Desde la década de 1960, los programas de becas financiadas con ayuda
oficial han llevado a cientos de miles de jovenes de Asia, Africa y América
Latina a universidades y otras instituciones de educacion superior de los
paises ricos. Aunque lo comun, hoy en dia, es la autofinanciacion, el papel
de la ayuda sigue siendo importante. De los 5400 millones de dolares que
los donantes de la OCDE desembolsaron anualmente para la educacion
superior en el periodo 2006-2011, alrededor de tres cuartas partes fue-
ron para pagar la matricula y los costos de vida de los estudiantes en los
paises donantes. Canada, Francia, Alemania y Japon representaron el 81
por ciento de este gasto (UNESCO, 2014: 134). En Estados Unidos, hace
décadas, la ayuda externa "alimentd el crecimiento econdmico” a traves
de programas de becas a escala nacional para africanos y latinoamerica-
nos, vy los estudiantes extranjeros se convirtieron en importantes fuentes
de ingresos para las universidades y las economias locales. De hecho, las
becas sufragadas con la ayuda oficial apoyan muchas de estas economias.
El seguimiento de los impactos econdmicos de los estudiantes extranjeros
en Estados Unidos revela que "819.644 estudiantes internacionales y sus
familias en universidades y colegios de todo el pais aportaron 313.000
puestos de trabajo y aportaron 24 mil millones de dolares a la economia
de Estados Unidos durante el afio académico 2012-2013" (NAFSA, 2014).
Debido a que los fondos para becas y los costos estudiantiles imputados
se gastan casi en su totalidad en los paises donantes, ultimamente se es-
cuchan peticiones para que se dejen de contabilizar estos gastos como
ayuda oficial exterior. A causa de la falta de estudios adecuados de segui-
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miento de ex becarios, es dificil determinar en ultima instancia quién se
beneficia de los programas de becas (Mawer, 2014). De hecho, indicadores
que en un principio pudieran parecer inequivocos, como la proporcion de
ex becarios que regresan a sus hogares, se tornan menos claros si se tiene
en cuenta el fendmeno de la "fuga de cerebros institucional’, es decir, el
empleo en el pais de origen pero al servicio de empresas transnaciona-
les y organismos internacionales. Todos estos asuntos y otras cuestiones
relacionadas, como la adhesion de los repatriados al servicio publico con
el fin de obtener algunos beneficios sociales o colectivos, aun no se han
investigado a fondo.



CONCLUSIONES

En este documento se han referenciado diferentes estudios que apoyan la
idea de que el ayudarse a uno mismo —es decir, contribuir a los intereses
de la propia economia politica de un pais— es una actividad central de los
donantes de ayuda oficial. Esa busqueda del beneficio se ha llevado a cabo
con un éxito considerable, lo que ayuda a explicar por qué el sistema de
ayuda externa sigue creciendo a pesar de su falta de éxito en la promocion
de objetivos mucho mas conocidos como el crecimiento equitativo vy la
buena gobernanza.

El sistema de ayuda exterior sigue dirigiendo sus politicas, productos vy
servicios hacia los lugares mas pobres, al mismo tiempo que hace la vista
gorda a las grandes cantidades de dinero y otros recursos que se dirigen
a contracorriente a los lugares mas ricos. Las instituciones del Sistema de
Ayuda suelen estar alineadas, por no decir en connivencia activa, con los
intereses generados a partir de estos contraflujos. Esto, aunque es una
paradoja, NO €s una gran sorpresa en un contexto donde los principales
arquitectos del sistema financiero mundial y los lideres del sistema de
ayuda externa (junto con algunas élites de los beneficiarios de la ayuda)
comparten muchos de los mandatos institucionales y las mismas esferas
sociales y politicas.

En este dambito de estudio y debate se presenta otra paradoja. A pesar
del consenso de los expertos en destacar que el interés de los donantes
prima a la hora de impulsar el sistema de ayuda, la investigacion sobre el
funcionamiento y los beneficiarios especificos de esos intereses propios
Nno concuerda con dicha primacia. Esta asimetria hace que la atencion
publica y academica se centre en los flujos de ricos a pobres, aparecien-
do en un primer plano; mientras que los flujos al servicio de los ricos
pasan a un segundo plano o desaparecen por completo. Este articulo,
motivado por estas anomalias y lagunas en el conocimiento, ha revisa-
do, no de forma exhaustiva, lo que algunos estudiosos, evaluadores y
activistas politicos han publicado sobre los flujos a contracorriente de la
ayuda exterior y cOmo se persigue o protege la primacia de los intereses
de los paises donantes. En este estudio se muestra que la informacion
sistematica y precisa sobre estos temas no abunda. Hay casos en los que
esta informacion se mantiene fuera de la opinion publica bajo pretextos
como la sensibilidad comercial y, en otros muchos casos, tal vez, simple-
mente escapa a la atencion y no esta articulada. Junto con las numerosas
preguntas sobre la interaccion del sistema de ayuda con los contraflujos
y su redistribucion hacia la parte superior de la cadena, la busqueda de




beneficios y la subvencion oculta de sectores comerciales, y la politica
del conocimiento de la parte superior de la cadena de la ayuda, son en si
mismaos una intriga que permanece a la espera de un trabajo académico
fresco.
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l plataforma

SOBRE LA PLATAFORMA 2015 Y MAS \ y MaS

La Plataforma 2015 y mas es una agrupacion de organizaciones que pro-
mueve la participacion ciudadana y la movilizacion social para demandar
politicas coherentes con el desarrollo para todos los pueblos.

Defiende propuestas que dignifican a todas las personas en un mundo glo-
bal que requiere de politicas globales que respeten y defiendan sus dere-
chos. Y para que esto ocurra es necesario conocer la realidad, investigar
las causas de la pobreza —y no solo sus consecuencias— vy la desigualdad,
y ejercer presion politica sobre los poderes publicos y organismos interna-
cionales, de forma pacifica, propositiva y dialogante.

Fruto del trabajo de investigacion y estudios de la Plataforma 2015 y mas
nacio la Editorial 2015 y mas donde, de manera independiente, se difunden
y distribuyen los textos propios de nuestra actividad.

La divulgacion de estos textos de analisis y propuestas para luchar contra
la pobreza y construir un auténtico mundo en desarrollo se hace en torno
a tres series tematicas:

e El mundo en desarrollo (agenda internacional de desarrollo y contexto
global).

e La politica de desarrollo (analisis de politicas de desarrollo y sistema de
cooperacion).

e Las personas en el desarrollo (participacion de las organizaciones de so-
ciedad civil y movimientos sociales).

A su vez, la Editorial 2015 y mas presenta tres colecciones en las que aborda
los temas que nos preocupan:

e Titulos

e Cuadernos

e Papeles (en formato digital)
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DEASUNTOS EXTERIORES
Y DE COOPERACION

MINISTERIO.

i

Los donantes se ayudan
a si mismos

David Sogge es uno de los autores que mas ha contribuido
a desarrollar el analisis del sistema de ayuda desde una pers-
pectiva critica a través del modelo analitico de la cadena de
la ayuda. En trabajos ampliamente conocidos, como Com-
pasion y calculo. Un analisis critico de la cooperacion no
gubernamental al desarrollo y Dar y tomar. ;Qué sucede con
la ayuda internacional?, Sogge ha llevado a cabo un certero
analisis acerca de las relaciones de poder, los intereses y la
asimetria que limita el alcance de las politicas de ayuda.

En esta ocasion, ahondando en dicho analisis, el autor dedica
una nueva mirada a la cadena de la ayuda, esta vez desde el
punto de vista de los donantes: ;Qué supone la ayuda para
ellos?, ;constituye verdaderamente un esfuerzo redistribu-
tivo (de poder y de recursos) a escala global?, ;supone un
impulso a los procesos de desarrollo por su parte?, ;es, por
el contrario, un instrumento de promocion de intereses y
busqueda de beneficios para estos y sus grupos de interés?,
;puede ser ambas cosas a la vez?

A partir de un analisis ampliamente documentado y cen-
trado en sectores estratégicos para la ayuda internacional
—como el comercio, la inversion, la investigacion agricola,
la sanidad o la educacion— el autor documenta la existencia
de importantes contraflujos que evidencian como la ayuda
de los donantes fluye, tras un camino de ida y vuelta, hacia si
mismos. El sistema de ayuda internacional, como concluye
el texto, sigue dirigiéndose hacia los lugares mas pobres, al
tiempo que hace la vista gorda a las grandes cantidades de
dinero y otros recursos que se dirigen a contracorriente a
los lugares mas ricos.

Con este analisis, David Sogge vuelve a ilustrar la necesidad
de abordar cambios en la propia naturaleza del sistema de
ayuda para romper con el restrictivo, y asimétrico, modelo
de la cadena de la ayuda.



