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La ayuda ligada: jun mal
instrumento de la politica espanola
de cooperacion para el desarrollo?

José Maria Larru
Universidad San Pablo-CEU.

1. Introduccion

La politica de cooperacion espafiola sigue teniendo un marcado acento comercial, como expresa
¢l Plan Director 2001-2004 y el que mas del 70% de su ayuda sea ligada. El documento planifi-
cador por excelencia de la politica de cooperacion para el desarrollo espaiiola tiene expresiones
duras sobre la vinculacién directa que debe tener el desarrollo y ¢l libre comercio: ... las inver-
siones espaiiolas, publicas v privadas, ademas de plantearse objetivos politicos o empresariales,
deben suponer también beneficios para el desarrollo v en el crecimiento de sus destinatarios...el
desarrollo se impulsa fundamentalmente a través de tres vias: la inversion publica y privada, tan-
10 nacional como internacional, el comercio libre v la Avuda Oficial al Desarrollo... la dinamica
del desarrollo es consciente de que la apertura internacional de los mercados es, por necesidad,
heneficiosa para los paises en desarrollo...”. (MAE-SECIPI, 2000).

El objetivo de este trabajo es tratar de ponderar estas afirmaciones y analizar los efectos que
la ayuda ligada espaiola, especialmente a través del instrumento Fondo de Ayuda al Desarrollo
(FAD), esta teniendo sobre las exportaciones espanolas a una muestra seleccionada de paises.

En el trabajo se parte de dos premisas: la concepcion de la cooperacion para el desarrollo
entendido como desarrollo humano y el considerarlo como un bien publico mundial. Desde es-
tas premisas se analizan los posibles efectos tedricos que tiene la relacion entre comercio y ayuda
al desarrollo y se plantea un modelo de evaluacion para medir y concretar esos efectos. Se aplica
¢l modelo al caso espafiol, determinando las causalidades tipo Granger que resultan de las regre-
“ones entre los volimenes de ayuda y las exportaciones espafiolas para tres grupos de paises: los

neroamericanos, los africanos y los asiaticos que han sido seleccionados como paises preferentes
< el Plan Director 2001-2004,
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2. Premisas: el desarrollo humano como bien piiblico mundial

Uno de los principales problemas con los que se encuentra el enjuiciamiento de la politica de co-
operacion para el desarrollo es la multiplicidad de sus fines. Si actualmente ya puede afirmarse
que sc acepta con generalidad la no identidad entre crecimiento v desarrollo. la “agenda del desa-
rrollo™ se ha inflado de tal manera. que parcce que casi todo ¢s predicable de una politica que per-
siga tal fin. Con la ayuda al desarrollo se pretende mantener la paz y el orden mundial. la scguri-
dad, promover la democracia y los derechos humanos, fortalecer las instituciones (véase el Infor-
me sobre el desarrollo mundial 2001, del Banco Mundial). garantizar ¢l acceso a las necesidades
basicas de la poblacion, cuidar las cuestiones medioambientales (desarrollo sostenible), promover
las relaciones equitativas entre los sexos, apoyar la conservacion de Ia multiculturalidad (indige-
nas. minorias...). Es decir. un peligro real es que por politica de cooperacion para ¢l desarrollo se
enticndan tantas cosas que. o bien todo sea incluido como ayuda. o bien la falta de prioridades y
de claridad en ¢l contenido de la lucha contra la pobreza, permita practicas retoricas frecuentes,
con escasez de concreciones v avances para la poblacion empobrecida. La propuesta de cambiar
el nombre dc “cooperacion para el desarrollo™, por “cooperacion para los pobres ™, podria ayu-
dar a clarificar ¢l tema, pero en ¢l orden de problemas con los que se enfrenta la crisis de la ayuda,
esto es una cuestion nominalista. v siguiendo a los filosofos escolasticos que combatieron dicha
corriente. mercce aplicar su “'circa verhbis, non disputatur”.

Kanbur (2001) ha sefialado de forma lucida, algunas areas de relativo acuerdo sobre los fi-
nes y medios para alcanzar ¢l desarrollo de un pais. asi como tres claves para interpretar los des-
acucrdos. a menudo tan radicales. en esta politica. Las cuatro areas de acuerdo son: la importancia
decisiva de la educacion y la sanidad. la comprension del desarrollo dentro de la teoria incipiente
de los bienes publicos globales, la necesidad de actuaciones conjuntas del mercado y del Estado,
y la importancia de las instituciones eficaces. transparentes y participativas en el proceso de la
construccion social. En sentido contrario, los tres niveles de disputa que presenta son: el nivel de
agregacion del discurso que se emplee (tedrico y de porcentajes de pobres, frente al real y numero
absoluto dc pobres); el horizonte temporal que se contemple (el medio plazo, frente a los resulta-
dos a corto y muy largo plazo, como ¢n los temas medioambientales); la estructura de mercado y
de poder que se maneje (la teoria econdmica a medio plazo con mercados competitivos perfectos,
frente a afirmaciones hechas desde ¢l reconocimiento de la existencia de agentes que poseen des-
igual poder de mercado, como las multinacionales, y escenarios cconémicos reales (no tedricos)
a corto y largo plazo).

Tomaremos esta descripcion como un encuadre de certezas vilidas sobre el que realizare-
mos nuestras afirmaciones y aportaciones empiricas.

Recogiendo ¢l segundo punto de acuerdo expuesto por Kanbur, las més recientes reflexiones
del PNUD en torno a la doctrina que justifique las acciones de desarrollo humano, se estan cen-
trando cn los bicnes publicos mundiales (Kaul et al., 2001). Estos han sido definidos como “re-
sultados (o productos intermedios) que tienden hacia la universalidad en el sentido de que benefi-
cian a todos los paises. grupos de poblacion y generaciones " (Kaul, Grunberg y Stern, 2001:18).
Como los bienes publicos nacionales tradicionales, sus beneficios se extienden a mas de un grupo
(en este caso de paises) y no presentan rivalidad (no son apropiables) entre ningn grupo de po-
blacion ni gencraciones, presentes o futuras. Los casos sobre los que mas se esta trabajando son
los de equidad v justicia. mercados cficientes. medio ambiente y patrimonio cultural, salud, cono-
cimientos e informacion, paz y seguridad. La lucha contra la pobreza o el crecimiento con equi-
dad (en su version positiva), muestran asi los rasgos propios de los bienes publicos, sobre los que
la teoria econémica sosticne evidencia de que solo el mercado es insuficiente para su provision.
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La politica de cooperacion al desarrollo, el desarrollo humano en general, es un bien *“patrimonio
de la humanidad™, sobre ¢l que los pueblos pueden y deben reclamar su derecho (humano). Como
los bienes publicos puros, también el desarrollo de los paises genera abundantes externalidades
positivas para ¢l resto de paises, en términos de estabilidad y seguridad internacional, falta de esti-
mulos en el origen para los movimientos migratorios forzosos, mayores niveles de salubridad co-
lectiva y sostenibilidad medioambiental.

Pero. al igual que hubo que hacer para los bicnes publicos locales o nacionales, hay tres
cuestiones claves que es necesario responder para suministrar este tipo de bienes: determinar la

Jurisdiccion, la participacion y generar los incentivos adecuados.

L.a cuestion jurisdiccional nace de la falta de instituciones y gobiernos globales, ya que la
formulacion de normas todavia es predominantemente nacional. Avanzar hacia instituciones re-
forzadas (y reformadas) del tipo Naciones Unidas, o crear nuevas (Tribunal Penal internacional)
es un reto de inaplazable acometida.

La cuestién de la participacion esta unida con la co-responsabilidad que deben tener todos
los actores mundiales en la provision de los bienes publicos mundiales. En nuestro caso, la ayu-
da al desarrollo debe dejar de ser una cuestion predominantemente intergubernamental, para ser
multiagencial. Los agentes implicados en la cooperacion para el desarrollo son cada vez mas nu-
merosos: gobiernos centrales, agencias financiadoras, organismos multilaterales, gobiernos loca-
les. ONGs. iglesias... Y el problema fundamental que se plantea aqui es que precisamente son los
pobres los que suelen carecer de representacion y de participacion institucional por estar exclui-
dos. La falta de poder y simetria en muchos de los organismos internacionales (FM1, OMC, Ban-
co Mundial...) entre paises desarrollados y pobres s manifiesta, y lo mismo sucede en los niveles
nacionales. Hay que articular mecanismos eficaces de representacion, participacion y escucha de
los pobres en todos los foros de debate y decision sobre las cuestiones que afectan a rodos.

Por ultimo, la cuestion de los incentivos es central desde el enfoque econdmico del problema.
Como sentencia Easterly (2001:xii). “la gente responde a incentivos: todo lo demds son comenta-
rios". La desaparicion del incentivo ideologico-estratégico de la Guerra Fria, es un factor explicati-
vo de la crisis de la cuantia de la ayuda internacional. Otro elemento relevante de esta cuestion son
los numerosos acuerdos y programas incumplidos en materia de desarrollo humano y social, como
muestran las cumbres de Naciones Unidas y sus procesos de seguimiento. Sin incentivos “reales”, no
solo retdricos o demagogicos, la ayuda la desarrolio no va a ganar en calidad y eficacia. Los donan-
tes. incluso llegan a cierta actuacion colectiva a través del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de
la OCDE. Pero no existe ningin foro parecido entre los receptores. por lo que la falta coordinacion
¥ coherencia entre sus politicas se produce frecuentemente en detrimento de la eficacia de la ayuda.
Entonces, ;como crear los incentivos que demandan los bienes publicos mundiales? La pregunta ¢s
determinante para el problema de la pobreza y el subdesarrollo, ya que bien podriamos definir la po-
breza precisamente como la incapacidad para generar y responder a incentivos y oportunidades que
sean aprovechadas por los pobres. Asi, el desarrollo humano se convierte en el arte de crear y susci-
far incentivos en las personas, para que puedan vivir el tipo de vida que tienen razones para valorar,
enlazando con las teorias de Sen (2000).

Sin pretender profundizar ahora demasiado en la cuestion arriba planteada, quiza una suge-
rente linea de pensamiento sca el que existen tres tipos (al menos) de incentivos, segun la propia
-structura antropolégica humana. Hay incentivos materiales, psicologicos y espirituales.

Los incentivos materiales para la ayuda al desarrollo se plantean en las externalidades deriva-
as del bienestar colectivo v en las ganancias economicas derivadas de mercados mas amplios, ren-
18 superiores de los paises que permiten mayores intercambios comerciales, etc. En forma negativa,



106  Qrden econémico mundial. Globalizacion v desarrolio

también son incentivos materiales cvitar las implicaciones indeseadas de la pobreza internacional:
migraciones excesivas. fuga de ccrebros. narcotrafico. terrorismo internacional o enfermedades con-
tagiosas transfronterizas son solo algunos ¢jemplos de problemas que, sin explicarse completamente
por la pobreza en una relacion causal directa, tampoco pueden pensarse con honestidad eliminando
la variable pobreza.

Los incentivos psicologicos explicarian acciones y montos de ayuda al desarrollo por obe-
decer a principios como la compasion, el placer o gusto de donar y la elevacion de la autoestima.
La psicologia (personal y social) de la ayuda puede ser otro basto campo de investigacion que ilu-
minc la creacion de incentivos.

En tercer lugar. los incentivos espirituales se basarian en las éticas y rcligiones para incen-
tivar la ayuda solidaria. Eliminar la pobreza aparcce aqui como un deber (éticas neokantianas),
como un acto de justicia (Rawls), como un acto descable para evitar sus malas consecuencias (€ti-
cas consccuencialistas), como un medio de mantener la cstabilidad social (éticas del contrato so-
cial). como la obligacion civica de garantizar ¢l nivel minimo de subsistencia digna a todas las
personas (ética civica, moral de minimos, etc). Por su parte, las religiones. ademas de contener
intrinsccamente una dimension moral, pucden animar y motivar adicionalmente las acciones al-
trutstas y generosas de la ayuda.

Como vemos de forma tan soélo aproximativa. no faltan incentivos para la ayuda al desarro-
llo. Otra cosa es la de articularios de forma motivadora vy eficaz, asi como crear mecanismos de
control y seguimicnto a los compromisos que se vayan adoptando.

Para terminar cste apartado. queremos insistir en que ¢l enfoque con mayor potencia expli-
cativa del desarrollo cs el que ponc al hombre (persona en su hondo sentido filoséfico) en el cen-
tro de las acciones, indicadores, instrumentos y politicas que deben articularse de forma integral
para alcanzar el fin de la cooperacion internacional para el desarrollo. Nos situamos asi en la pro-
puesta del PNUD que entiende el proceso de desarrollo humano como el conjunto coordinado de
acciones tendentes a aumentar las opciones de la gente (oportunidades), para vivir una vida larga
y saludable (sanidad), adquirir conocimientos (cducacion), tener acceso a los recursos nccesarios
para un nivel de vida decente (renta), micntras se preserva para las generaciones futuras (sosteni-
ble), s¢ garantiza la seguridad humana (paz). v se logra la igualdad de las mujeres y los hombres
(géncro). (PNUD, 1999). kst posicionamiento es un factor explicativo de las valoraciones que
realizamos cn los siguicntes apartados, sobre la mutua relacion y distancia que deben tener las po-
liticas de ayuda al desarrollo y la comercial.

3. La potencial relacién tedrica entre comercio y ayuda

A pesar de que desde la década de los sesenta se ha destinado a Ayuda Oficial al Desarrollo mas de
un trillén de ddlares. los resultados de esta financiacion sobre la reduccion de la pobreza son muy
escasos. Easterly (2001) ha sefialado como causas principales de esta escasa eficacia de la ayuda.
la corrupcion de los gobiernos receptores, la falta de instituciones adecuadas para gestionarla co-
rrectamente, la escascz de medios para aumentar la productividad de los pobres, la falta de cohe-
rencia en aplicar la condicionalidad (los seis paises mas corruptos han recibido 46 préstamos de
ajuste estructural del Banco Mundial y del FMI) y la falta de incentivos para que rodos los actores
en juego asuman su parte de responsabilidad y la pongan en practica con eficacia.

Como ha recogido Granell (2001), ¢l Administrador del PNUD Mark Matlloch al dirigirse
a la Reunién de los 133 Paises del G-77 en Teheran, reconocié que “la globalizacion ha fallado
para los pobres v 66 paises son hoy mas pobres que hace un decenio ™. ;Por qué con tanto esfuer-
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zo en la historia de la AOD y con tan relevante crecimiento del volumen comercial internacional
sigue existiendo una pobreza tan persistente y una desigualdad tan creciente? ; Tiene la ayuda al
desarrollo alguna forma de reforzar el crecimiento que promueve el comercio?!

* Teoricamente deberiamos analizar cinco posibilidades (Lloyd et al. 1998):

* Laayuda promucve el comercio (del donante, del receptor o de ambos).

* El comercio (potencial o real) atrae mas ayuda al receptor.

* Laayuday el comercio se autoalimentan a si mismos (causalidad bidireccional).

* No hay ninguna relacion causal entre comercio y ayuda.

* Existe relacion entre comercio ¥y ayuda. pero a través de un tercer factor distinto v desco-

nocido.

Las dos ditimas posibilidades no resisten ni la teoria ccondmica ni la evidencia empirica,
luego nos centramos cn las tres primeras.

La primera hipétesis se basa en que la ayuda impulsa el crecimiento econémico del receptor,
sus posibilidades de generar bienes y servicios excedentarios y exportarlos. El incremento de ren-
ta que supone recibir ayuda externa amplia también las posibilidades de importacion del receptor.
Deben también considerarse efectos como los derivados de la fungibilidad. Al llegar recursos ex-
ternos al pais, los gobiernos locales pueden destinar gasto publico a atender otros biencs y servi-
cios, pero esto puede expulsar tanto a la inversion publica. como a la privada si se piden fondos al
pais que cofinancien los proyectos Yy programas de ayuda. Las consecuencias en forma de subida
de tipos de interés o incremento de la deuda publica para poder satisfacer estas condiciones man-
teniendo la estabilidad de precios son altamente probables.

La segunda hipotesis percibe las potencialidades comerciales del receptor como uno de los
criterios de localizacion de la ayuda del donante”. Este ayudard no a quien mas lo necesite o donde
haya identificado proyectos de mayor calidad. sino donde los retornos sean mas NUMErosos v ren-
tables. El efecto neto sobre ¢l pais en desarrollo podria calcularse a través de la comparacion entre
¢l volumen de la ayuda ofrecida y el valor afadido neto de las exportaciones ¢ importaciones entre
donante y receptor.

La tercera hipétesis plantean la sugerente cuestion del orden de precedencia en la relacion
entre ayuda y comercio y su relacion con ¢l crecimiento. Cual es el sentido de causalidad entre
estas variables? ¢ La ayuda aumenta el volumen comercial y eso hace crecer al pais? (O la ayuda
produce primero crecimiento econdmico interno que permite el posterior incremento del comer-
cio exterior? ;O quiza es primero que ¢l comercio internacional provoca crecimiento €conomico
¢ste mayor nivel atrae la ayuda? Por tltimo, ¢s posible que la ayuda y el comercio actien de for-
ma sincronica sobre el crecimiento del pais en desarrollo? Todas las opciones son posibles y hay
muy pocos estudios que nos orienten en la cuestion”,

-
" Algunos de los estudios mas importantes que han afrontado esta cuestion son los de Morrisey (1991, 1993, 1995,
£998): McGillivray. Morrissey ¥ Cnossen (1999): Lahiri et al. (2002).

" Para este tema véase Morrisey et al. (1992) y McGillivray y White (1993). Estos altimos ofrecen quince casos de
lviacion directa positiva entre localizacion de la ayuda y aumento del comercio del donante hacia ¢l receptor. Una
:puesta para el caso espafiol es la de Alonso (1999).

" 0o para ¢l caso espafiol es el de Pardos (2001) que encuentra causalidad Granger débil cntre las exportaciones
-+ Tenta espaniolas en ¢l periodo 1940-1959 y fuerte entre 1964-1995 para las exportaciones de servicios y bicnes
“nergéticos.
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La manera mas evidente de hacer que el comercio y la ayuda tengan relacion es utilizar la
ayuda ligada, pero esta plantea muchas deficiencias.

La ayuda ligada permite unir de forma directa la promocién del desarrollo del pais receptor
con la promocién de las exportaciones del donante, ya que la devolucion de esta ayuda se acuerda
en términos de compras de productos de la nacionalidad donante. De esta forma, parcce que am-
bos ganan, gracias a una confluencia de intercses.

Pero la ayuda ligada presenta problemas para el receptor en varios sentidos. En primer lu-
gar, hay bastantes prucbas de que suponen un sobreprecio para el receptor que no acude al libre
mercado®. La compilacion de estudios empiricos realizada por Jepma (1991, 1991b) ofrece una
media del 20%, con casos extremos aislados de hasta el 177% o el 225%. En segundo lugar, supo-
nen un menor ritmo de crecimiento ya que cstas importaciones a menudo suplen la oferta nacional
(McGillivray, Morrissey y Cnossen, 1999). En tercer lugar, los proyectos de ayuda ligada tienden
a enfatizar la intensidad en capital de las importaciones del receptor, aumentando su dependencia
tecnologica y generando a veccs demanda externa derivada de repuestos y mantenimiento de los
bienes de equipo importados. En cuarto lugar, los retornos minoran el valor real de la ayuda (Je-
pma, 1991 o cifra en un 15% menos del valor nominal). En quinto lugar, se actia bajo un mode-
lo de ayuda dominado excesivamente por la oferta, ya que muchos de los proyectos sc inician por
las empresas solicitantes de la ayuda financiera, y no tienen por que coincidir con los intereses
y prioridades del receptor, que queda relegado a simple aceptante de las ofertas que los donantes
quieran realizar en su pais (Morrissey 1998, Alonso 1999b). En sexto lugar, tiene repercusiones en
la cuenta financiera del receptor, al ser un incremento de su pasivo. Alrededor del 40% de la deu-
da externa de los paises en desarrollo tiene su origen en estas practicas (Alonso 1999b:359). En
definitiva, la ayuda ligada sc muestra como una practica altamente anti-competitiva e ineficiente
que deberia ser denunciada por los defensores de 1a libre competencia y la economia sin interven-
cién (Lloyd et al. 1998).

No obstante, es honesto reconocer también los beneficios que incluye la ayuda ligada. Para
¢l donante que logra un contrato ligado con un pais en desarrollo, supone un incremento de sus
exportaciones, de su volumen de negocio, de beneficios v, ¢n su caso, de creacion de empleo, con
lo que asociaciones empresariales v sindicales apoyan este tipo de practicas. La apertura de mer-
cados exteriores sc logra ademas con aval piblico. con lo que sc reduce el riesgo de las empresas
exportadoras donantes. En segundo lugar -y a nivel macroecondmico- los ingresos exteriores li-
gados equilibran la balanza de pagos del donante y el receptor no tiene que obtencr divisas para
su devolucion, con el ahorro del coste de transaccion pertinente. En tercer lugar, cabe la posibi-
lidad de que los retornos vuelvan a usarse como nueva ayuda (fondos rotatorios), y ademas no se
acostumbra al receptor a que toda la ayuda sea donacion no condicionada, sino que se crea un in-
centivo para valorar la recepcion de flujos que al donante le cuestan (al menos, el simple coste de
oportunidad de disfrutarlo é] mismo, como fruto de su trabajo).

Todas estas razones a favor y en contra de la ayuda ligada, apoyan aun mas la tesis de la
conveniencia de separar la politica comercial (que no presentaria ningin problema para incluir
créditos comerciales como medio de expansion econdmica exterior) de la politica de desarrollo,

* Actionaid britnica estimo unos 7.000 millones de USD al afio para el conjunto de la ayuda ligada mundial, casi la
AOD total que recibe Africa subsahariana. Para la ayuda ligada espaiiola véase el seguimiento anual que hace de los
créditos FAD el informe de Intermén-Oxfam La Realidad de la Avuda, pero ¢l CAD ha reconocido que es uno de
los donantes con mayor porcentaje de ayuda ligada de toda la OCDE (cerca del 70% de la ayuda bilateral). EI CAD
ha decidido en abril de 2001 animar a que a partir de enero de 2002 se reduzca todo lo posible 1a ayuda ligada hacia
los Paises Menos Adelantados, dando ya una senal importante de confirmacion sobre los efectos negativos que esta
forma de ayuda genera (OECD-DAC, 2001).
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que al perscguir otros fines, sufre “contaminaciones™ que podrian superarse con esta separacion”.
De hecho, en Espaiia la gestion de este instrumento se lleva a cabo por la Secretaria de Estado de
Comercio dependiente del Ministerio de Economia, a diferencia de la mayoria del resto de instru-
mentos, que los gestiona la Secretaria de Estado de Cooperacion Internacional para Iberoamérica.
dentro del Ministerio de Asuntos Exteriores. La Cooperacion britanica. tras evaluar los cfectos de
su ayuda ligada (Morrisey 1990, 1991). 1a ha suprimido de forma unilateral desde la publicacion
de su primer Libro Blanco sobre Cooperacion Internacional en 1997 (DFID 1997: y la glosa de
Morrisey 1998).

4. Un modelo para evaluar los efectos de la ayuda ligada

El trabajo ya citado de Lloyd et al. {1998) ha tratado de encontrar relacionesde “causalidad-Gran-
ger” (Granger. 1969) entre la ayuda y ¢l comercio de Francia, Alemania. Holanda y el Reino Uni-
do. para una muestra de 26 paiscs africanos entre 1969-1995, mediante el modelo-®

AAl: a,* Ya ) A‘;\l-l‘é- ) a,, AX[-I-‘ 5 1::("'”1-!_'L Hy

1

A X|: B(J-‘— 2 /3 N A Xl-l - 2 B R A‘AM.I yb.(""',l-!_é- &

en el que Aes la ayuda del donante ¢n ¢l periodo - X, las exportaciones del donante en el
mismo periodo y que se asumen integradas de orden uno: .y €, son normales ¢ independien-
temente distribuidos. con significados constantes y matriz de varianza-covarianza diagonal. Por si
las variables aparecen cointegradas, se introducen los términos E£CM, que no scran significativos
cuando cxista cointegracion.

De los 87 pares de observaciones donante-receptor recogidos por los autores. ¢l 14% ofve-
cieron causalidad Granger entre comercio y ayuda: el 13% entre ayuda y comercio: el 8% causa-
lidad bidireccional; y un 24% dio causalidad contemporanea. representando existencia de ayuda
ligada. Es decir, en conjunto, casi la mitad de las observaciones dan lugar a algin tipo de relacién
entre comercio y ayudas. Por paises, la evidencia mas robusta la ofrecié ¢l caso de Francia (55%),
seguida de Holanda y el Reino Unido (50%) y Alemania (38%) fue la menor. Aunque la cointe-
gracion entre ayuda y comercio es muy baja, la relacion mas predominante fuc en Francia yenel
sentido del comercio hacia la ayuda (orientacion de la ayuda muy comercial).

A resultados muy similares llegan McGillivray, Morrissey v Cnossen (1999). utilizando un
modelo mas complejo, esta vez basado en las importaciones de los donantes (Francia, Alemania
¥ ¢l Reino Unido) sobre los receptores de ayuda (22 paises africanos). Encuentran evidencia em-
pirica de las tres posibles relaciones entre comercio y ayuda: cn 18 casos hubo evidencia de que
la ayuda potencié el comercio bilateral; en 24 casos fue ¢l comercio el que atrajo la ayuda; y en 6
casos hubo evidencia de bidircccionalidad.”. Estos mismos autores comentan el estudio de Nils-

Aunque innegablemente, Jos volamenes internacionales de ayuda al desarrollo sc verian disminuidos atn mas que
“n la actualidad. Pero creemos que la claridad de fines y medios debe prevalecer sobre unas cifras que de por si son
objeto sistematico de incumplimiento de compromisos internacionales varias veces ratificados.

En ¢l modelo. si uno o mas a .. son significativamente distintos de cero. hay causalidad Granger entre comercio

avuda; si uno o mas 8, son significativamente distintos de cero. habrd causalidad Granger en la direccion
»-uda hacia comercio; si al menos uno de cada a ¥ B, son significativamentc distintos de cero; cuando a.,
© Su equivalente f8,,) scan estadisticamente significativos, entonces habra causacion instantanea entre ayuda y
amercio, reflejando posiblemente ayuda ligada.

I'ancia con Uganda y Ruanda: Alemania con Argelia: el Reino Unido con Burundi. Mauricio y Etiopia.
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son (1996) para los paises de la Union Europea con todos los receptores de ayuda de los Estados
miembros e introduciendo una dummy para los paises del acuerdo de Lomé. Nilsson ofrece rela-
ciones significativas (no causalidad) entre la ayuda bilateral y las exportaciones para scis Estados
miembros: Bélgica, Alemania, Francia, [talia, Espafia y el Reino Unido.

Aungque todos los estudios son muy prudentes a la hora de valorar sus propios resultados y
sefialan las fuertes limitacioncs que tiene utilizar modelos con datos de panel. al unir series tem-
porales y secciones cruzadas, creemos que es mejor seguir trabajando las apreciaciones empiricas
que ignorarlas y solo debatir los efectos de la ayuda ligada en el plano tedrico®. En el siguiente
apartado vamos a aplicar el modelo de Lloyd et al. (1998) al caso espaiiol, asumicndo las enor-
mes limitaciones dc fuentes de datos que existen y las limitaciones inherentes para la interpreta-
ci6n de sus resultados.

5. El caso espaiiol

Espafa ha utilizado el instrumento Fondo de Ayuda al Desarrollo (FAD) desde 1976 que se cred,’ es
decir mucho antes de ser un pais donante consolidado (ingresara en el CAD en 1991), y de tener una
planificacién y gestion del sistema de ayuda como el que goza en la actualidad. El FAD es segura-
mente ¢l instrumento mas controvertido de la cooperacion espaiiola. Posturas muy criticas han sido
expuestas por Gomez Gil (1995, 1996) y Reguero et al. (1997), mientras que Mier (1996) y Rengifo
(1999) como miembros del Ministerio de Economia, presentan mas los aspectos positivos. Un ba-
lance que recoge las fortalezas y limitaciones del FAD fue realizado por Alonso (1999b), ofreciendo
también lincas de reforma para que el instrumento cstuviera mas centrado en los aspectos de promo-
cion del desarrollo del receptor que en los intereses comerciales espafioles. Por su parte, la ONGD
Intermon-Oxfam (1999) también ha publicado algunos mecanismos que permitirian al FAD ser mas
eficaz en la promocion del desarrollo. La adopcion en el seno del CAD de medidas concretas para
que los créditos comerciales fueran computados como AOD (el “*paquete Helsinki™ que entro en vi-
gor en 1992), han hecho que el porcentaje del FAD sobre la ayuda bilateral espaiiola reciente haya
descendido desde un maximo del 79,8% de 1993 hasta el 22,6% de 1999. (Tabla 1).

Tabla 1: Evolucion del FAD. (Millones de ptas.)

o T 1983. 19907 1991 19921 1993 19941 1995. 1996 1997.
FAD como AOD i 16.910; 41 477 53.805; 86.982; 94.926 80.021: 352921 41.184; 33. 0;
Tasa de variacion FAD : 14577 030 I 0.

4

AOD bilateral . 32724 4. 9 79066 112,506 118

1998 1989
i ‘31989’ 29.321

D6 086 0i7, 020: 003, -008
TT5190, 101,547 114.108; 112.815' 125 482" 12948471337

Tasa de vanacion AOD bitateral ! 097 022" 042i 006° 003 0.42° 012° 001 0.1 X

Total AOD 65470 96.453: 131125 185. 453 165, 853 1756631 168.101; 160.107; 181.528 205.812 212. 340' 213,530
% FAD / AOD bilateral ! 5167 6419° 6805] 7725' 7982! 6947 3475 3809! 2927 2549 2264, 2447
9% FAD / Total AOD . 2583 4213 4103} 5595 57231 4556 2099, 2572 18.19; 15547 1377 1491
% AOD/PNB | 014: 020 0241 027 028 028 024 021 023 i 025  023: 022

Fuente: Oficina de Planificacién y Evaluacion (OPE). PACIs-Seguimiento.

Aunque la cuantia del FAD computable como AOD ha ido minorandose frente a la evolu-
cion experimentada por la ayuda bilateral y total (Grafico 1), la evolucion de este instrumento si-
gue marcando la tendencia de la ayuda espafiola, de forma que lo que hace el FAD, hace la ayuda
espaiiola, tanto en términos absolutos (Grafico 2), como relativos (tabla 1 y grafico 3).

8 Un analisis bastante completo de las limitaciones de estos estudios es el de Lloyd et al. (2001).

?RD 16/1976 de 24 de agosto.

o T

T TR T T T T P T T T
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Grifico 1: Evolucién del FAD respecto a la AOD bilateral y total
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Grafico 2: Evolucién porcentual del FAD y la AOD.
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Grafico 3: Ajuste de las tasas de variacion del FAD y la AOD bilateral.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de PACIs-Seguimiento

Las previsiones de futuro que ha realizado el Plan Director para los afios 2001-2004 son la

de mantenerse en esta tendencia de que el FAD represente cn torno al 22% de la ayuda bilateral
(Tabla 2).

Tabla 2: Previsiones del Plan Director

2001 2002 2003 2004

FADcomoAOD | 52299" 41545 44.990 44.990
AODbilateral | 188.421 189.688 192.636 196.852
[ Total AOD | 290.266 291.287 299.262 306.395
% FAD / AOD bilateral 2776 2190 2335 22,85
% FAD / Total AOD 18,02 14,26 1503 14,68

Fuente: MAE-SECIPI(2000). Pian Director 2001-2004.
Por zonas geograficas, la mayoria de los FAD se destinan a Asia e Iberoamérica (Grafico 4).

Grifico 4: Distribucién geografica del FAD. Aiio 2000
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Unas vez presentadas de forma sucinta las caracteristicas basicas del principal instrumento
de ayuda reembolsable espaiola. exponemos las conclusiones obtenidas de la aplicacion del mo-
delo de Lloyd et al. (1998) al caso espafiol. Para ello hemos tomado los datos del FAD, AOD bi-
lateral y valor de las exportaciones espafiolas, para una muestra de 28 paises en desarrollo, para
los afios 1990-1998 que son para los que existen datos disponibles de las tres variables (Anexol )-
El criterio de scleccion de los paises ha sido el de tomar aquellos que fucron considerados priori-
tarios para la cooperacion espafiola desde el Plan Director 2001-2004, en las areas geograficas de
Iberoamérica, Africa y Asia.

Los resultados basicos del modelo son los siguientes:"

Tabla 3: Resultados de Causalidad Granger

Probabilidad con 1 retardo

Probabilidad con 2 retardos

ASIA: X ® AOD

0.9897 0.9519
AFRICA: X ® AOD 0.8815 0.9914
IBEROAMERICA: AOD ® X 0.9535 0.9813

Para interpretar de forma correcta estos resultados deben tenerse ¢n cuenta las siguientes

consideraciones:

* El analisis de Granger solo pretende captar la direccion de causalidad (estadistica, no
real) cuando temporalmente existe una relacion de cfecto en el tiempo (adelantos o
retardos) entre dos variables. Se supone asi que toda la informacion relevante esta con-
tenida en las variables y el tiempo, lo que en cl caso de las exportaciones y la ayuda
bilateral es impreciso.

* Todos los analisis muestran una fucrte sensibilidad a los retardos considerados. Esto es
especialmente importante para los créditos FAD que se conceden con plazos de amor-
tizacién muy largos. Un examen preciso necesitaria considerar cada caso, ya que no
todos los FAD sc conceden en las mismas condiciones temporales.

* Losresultados de Asia son especialmente débiles, debido a la escasez de observaciones
disponibles, aunque es la zona geografica donde mas peso ticne el FAD sobre ¢l con-
Junto de la ayuda bilateral. China es el ejemplo mas claro. El FAD superd el 99% de la
AOD desde 1991 a 1995, y sélo bajo del 90% en el bienio 1998-99. El peso del FAD es
también alto en Vietnam, y muy irrcgular cn el caso de Filipinas (véase ¢l Anexo 3)

* Para Africa debe tenerse en cuenta que existen casos extremos en los datos de varios
paises. El Sahara. Guinea Ecuatorial, Namibia, Santo Tomé y Sudafrica no han reci-
bido nunca créditos FAD, con lo que las observaciones validas para apreciar los efec-
tos de la ayuda se reducen notablemente." Mozambique, Senegal, Tincz, Mauritania,
Marruecos, Angola y Cabo Verde ofrecen valores negativos de ayuda ya que los retor-
nos por devoluciones de anteriores FAD superaron las nucvas aportaciones concedidas
en el ejercicio. Estas consideraciones son ignoradas por el contraste econométrico. En
cuanto al peso de la ayuda ligada sobre Ia ayuda bilateral son llamativos los casos de
Argelia y Marruecos, sobre todo en los comicenzos de la década considerada. Esta evo-

Para mayor detalle véase el Anexo 2.

Los datos del Sahara se omitieron en la serie de causalidad Granger para no distorsionarla excesivamente.
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lucion es una muecstra clara del efecto del “paquete Helsinki™ sobre la estructura de
la ayuda.

+ En Iberoamérica parece producirse cl efecto de que la ayuda, via crecimiento ccond-
mico, potencia las exportaciones espaiiolas. La localizacion de la ayuda espaiiola cn la
zona va no se cxplicaria por su potencialidad comercial, sino por otros factores (cultu-
rales o historicos). Los casos mas llamativos de ayuda ligada espafiola son los de Ecua-
dor, Honduras v —en menor medida— Nicaragua. Desde 1997 los FAD picrden peso en
toda la zona.

6. Conclusiones y extensiones

La valoracion que se hace sobre la idoneidad y cfectos que tienen los créditos FAD sobre el sistema
dc ayuda espafiola es ambigua. Los defensores de estc instrumento argumentan que gracias a €l pue-
den unirse intcreses de donantes y receptores. Micntras que los primeros suman solidaridad (ayuda)
con ganancias comerciales (aumentos de las exportacioncs en forma de devoluciones de los créditos
y. por tanto, penctracion cn mercados exteriorcs), los receptores ganan servicios e infracstructuras
en condiciones muy favorables a las del mercado. Pero el problema de esta valoracion reside en que
la ayuda ligada forma parte de una politica que, en teoria, desca promover el desarrollo humano de
los paises receptores. Es aqui donde los criticos del FAD sefialan la falta de idoneidad de este instru-
mento para lograr ¢l fin desarrollo humano como un bien piblico mundial.

Hemos tratado de ofrecer alguna evidencia empirica que apoye alguna de estas opiniones.
Lo ideal. como exponen Lloyd y otros (2001) es utilizar un modelo complejo que tenga cn cuen-
ta las cxportaciones, la ayuda y ¢l nivel de renta de cada uno de los paises, y realizar regresiones
con amplias estructuras de retardos. £l analisis gana en potencia explicativa cuando se realiza en-
tre paises que ofrccen direcciones de causalidad Granger en el mismo sentido. Todavia no es po-
sible aplicar de forma rigurosa cste modelo al caso espanol, fundamentalmente por la cstrechez
de las scries de datos, pero ¢s positivo tener ¢n cuenta los resultados preliminares sefialados en
este trabajo.

Excepto en algunos casos extremos, como China. Honduras, Ecuador, Marruccos y Argelia
en los que la ayuda ligada espafola supuso una enorme proporcion sobre el total, y que ha venido
descendiendo desde mediados de la década de los noventa, al aplicar el CAD los criterios conoci-
dos como ¢l “paquetc Helsinki™, ain no es posible determinar empiricamente en qué cuantia las
relaciones comerciales cspafiolas s¢ ven beneficiadas de las practicas de la ayuda ligada. Tampoco
es posible valorar con precision los efectos sobre los paises receptorces, ya que un analisis riguroso
exigiria formular contrafactuales para cada crédito FAD y comparar qué¢ efectos hubiera tenido el
no disponer de los bienes y servicios proporcionados por el FAD cn sus condiciones de concesio-
nalidad, con los cfectos de proporcionarlos mediante otros instrumentos o en condiciones de mer-
cado. De todas formas, los numerosos efectos potencialmente negativos que tiene la ayuda ligada,
y que han sido desarrollados a lo largo del trabajo, aconsejan que el peso total de este instrumento
se sitiie en ponderaciones pequefas (;menos del 20 seria una propuesta aceptable?). El cumpli-
miento de la recomendacion de la OCDE de no otorgar ninguna ayuda cn condiciones ligadas 2
los paises menos adelantados sera un paso muy significativo en este camino que la ayuda espario-
la, como la de tantos otros donantes. debe recorrer.

—————y
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ANEXO 2

ASIA

Pairwise Granger Causality Tests
Date: 02/21/02 Time: 10:20
Sample: 1990 2030
Lags: 2
Null Hypothesis: Obs F-Statistic  Probability

AOD does not Granger Cause EXPORTS 19 0.15688 0.85629
EXPORTS does not Granger Cause AOD 3.79720 0.04814

Pairwise Granger Causality Tests

Date: 02/21/02 Time: 10:23

Sample: 1990 2030

Lags: 1
Null Hypothesis: Obs  F-Statistic Probability
AOD does not Granger Cause EXPORTS 20 0.39677 0.53714
EXPORTS does not Granger Cause AOD 8.34048 0.01022

AFRICA

Pairwise Granger Causality Tests
Date: 02/21/02 Time: 11:31
Sampie: 1000 1118
Lags: 2
Null Hypothesis: Obs  F-Statistic  Probability

AOD does not Granger Cause EXPORTS 115 0.19575 0.82250
EXPORTS does not Granger Cause AOD 4.96181 0.00865

Pairwise Granger Causality Tests
Date: 02/21/02 Time: 11:33
Sample: 1000 1118
Lags:t o _
Null Hypothesis: Obs F-Statistic Probability

EXPORTS does not Granger Cause AOD 116 2.47412 0.11853
AOD does not Granger Cause EXPORTS 0.36877 0.54489

IBEROAMERICA
Pairwise Granger Causality Tests
Date: 02/21/02 Time: 11:54
Sample: 1000 1100
Lags: 2
Null Hypothesis: Obs  F-Statistic Probability

EXPORTS does not Granger Cause AOD 97 1.15028 0.32106
AQOD does not Granger Cause EXPORTS 4.15101 0.01879

Pairwise Granger Causality Tests
Date: 02/21/02 Time: 11:55
Sample: 1000 1100

Lags: 1

Null Hypothesis: Obs  F-Statistic  Probability

EXPORTS does not Granger Cause AOD 98 1.7E-05 0.99675
AOD does not Granger Cause EXPORTS 4.06605 0.04658
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ANEXO 3
[%FAD/AOD 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1935 30001
Iberoamérica .
Bolivia 97 743 862 717 95 390 11 394 -06 20,7
Ecuador 889 678 892 897 705 815 282 536 500 579
Peri " 457 145 268 445 178 238 7.0 100 303 -17.2
El Salvador 00 00 144 "426 06 144 363 249 388 290
Guatemala .00 00 00 00 00 181 03 19 00 00
Honduras 895 720 873 960 806 09 727 311 ~ 215 358
Nicaragua 661 553 567 764 450 64 0 114 138 08 69
Rep. Dominicana 00 00 -191 .958 293 . 448 118 426 735 492
Paraguay " 00 00 00 00 01 00 558 753 666 26,0}
Colombia 2346 531 537 207 429 676 748 17.8.534,1  6,1]
Cuba 809 352 231 00 00 13868 03 00 00 00
Africa
Argelia .. 945 955920 988 900 627 855 935 22 629
Marruecos . ..972. 979" 934 85 320 396, 186 234 -270 -888
Mauritania _ .00 480 267 00 00 00 -08 67 94 244
Tunez 568 937 359 -1508 50 589 694 399 836 -12,0
|Sahara 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00
Angola 798772 899 925 500 861 841 839 883 596
CaboVerde ~ 606 3300, 00 854 862 -857 58 46 55
GuineaBissau 100,0 955 00 00 970 00 00 00 00 00
Guinea Ecuat. ~~ 0,0’ 00 00 "00 00 00 00 00 00 00
Mozambique 500 775 5390 212 250 12220 305 -244 272 0|
Namibia 00" 00 00 00 00 00. 00 00 00 00
Santo Tomé _ .00 00 00 “00 00 00 00 00 00 00
Senegal 889 794 00 00 32 -27000° 1515 177,07 2,07 26,4
Sudafrica’ 00 00 00 oo _00 00 00" 00 00 00
Asia
China -996 994 995 998 991 956 915 743 894 90,8
Filipinas 447 635 950 902 117 71 722 T4ss 31 2 141
Vietnam ~ " 00 700 00 00 00 969 773 994 676 666




