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La cooperacion internacional para el desarrollo en el
nuevo mapa del poder econdmico mundial: la emergencia

de Africa Subsabariana

Rafael Dominguez Martin'
Universidad de Cantabria

INTRODUCCION

El propésito de la presente leccién es analizar el contexto global en el que
se inserta la cooperacién internacional para el desarrollo (CID) con Africa
Subsahariana (ASS) como nueva regién emergente de la economia mundial.
En tal sentido, se quieren transmitir cuatro mensajes fuertes.

El primero es el imperativo de no confundir medios (la politica de coope-
racién) y fines (el desarrollo): la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) es solo
uno de los macro-instrumentos de la politica publica de cooperacién, que
frecuentemente tiende a reducirse la “Ayuda” sin tener en cuenta los otros
instrumentos vinculados a la coherencia de politicas (didlogo politico y acuer-
dos comerciales) que, como aquella, s6lo constituyen un medio para un fin:
el desarrollo.

En segundo lugar, hay que olvidarse ya de la metdfora Norte-Sur: el sistema
de AOD del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE estd en una
crisis de identidad irreversible (de objetivos, actores e instrumentos), porque
la divisién Norte-Sur ha sido superada por la nueva distribucién del poder
econémico mundial en la que los paises del CAD han perdido el monopolio
en la provisién de fondos y en la configuracién de la agenda internacional.

Tercero, en lo que se refiere a ASS, es necesario dejar atrds el enfoque asisten-
cialista/mesidnico y de dependencia de la ayuda: Africa no necesita mas poli-
ticas basadas en la pornografia de la pobreza que promueven las celebridades
y ciertas ONGD, sino AOD en dosis adecuadas, con coherencia de politicas
y coordinacién de los sistemas de cooperacién del CAD vy el de Cooperacién
Sur-Sur (CSS).

Y cuarto, hay que partir del supuesto de que los africanos pueden elegir
su destino: ASS se ha empoderado gracias a la ventana de oportunidad que
le ofrece la cooperacién de China y otros paises emergentes, los cuales han

! Profesor Titular del Departamento de Economia de la Universidad de Cantabria y Director de
la Cétedra de Cooperacién Internacional y con Iberoamérica.
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abierto a la competencia internacional el servicio de CID, monopolizado por
el CAD desde el final de la Guerra frfa, y ofrecen, ademds, una nueva via al
desarrollo.

La estructura del capitulo es como sigue. En el primer apartado se precisardn
algunos conceptos del sistema de cooperacién del CAD para mostrar que esta
politica publica va mds alld de la ayuda. En el segundo se analizard la crisis
de identidad del sistema de cooperacién del CAD por la creciente deslegiti-
macién de la AOD, la proliferacién de nuevos actores putblicos y privados, y
la crisis econémica de los donantes tradicionales. En el tercero se expondrin
los datos que contrarrestan el afropesimismo y permiten afirmar que ASS es
una regioén emergente. En el cuarto se repasardn los avances de la cooperacién
china con ASS y el debate sobre los posibles efectos de la misma en unas eco-
nomias que han empezado a repensar su via al desarrollo. El trabajo cierra con
unas breves consideraciones finales.

A lo largo del ensayo se hablard de ASS y Africa para diferenciar dos realida-
des regionales diferentes, formadas por 48 y 54 paises respectivamente, que se
mencionan en funcién de la agregacién de los datos disponibles y de los enfo-
ques de cooperacidn, que priman, por un lado, la relacién con ASS (48 paises)
de los donantes del CAD (incluida la UE con los paises ACP africanos), y, por
otro, la relacién con Africa en su conjunto (54 paises) de los proveedores de
CSS, en particular China.

COOPERACION: MAS ALLA DE LA AYUDA

La AOD es uno de los tres macro-instrumentos de la CID como “politica
publica”, tal y como la define el CAD? Como han senalado respectivamente

2 OECD, Inside the DAC. A Guide to the OECD Development Assistance Committee. OECD,
Parfs, 2010, pp. 5y 8 y MORDASINI, M., “Mise en oeuvre des politiques publiques globales:
les agences d’aide joignent-elles le geste a la parole?”, Revue Internationale de Politique de Dé-
veloppement, 3, 2102. Resulta sorprendente que todavia a estas alturas no se reconozca la CID
como politica publica y que se siga reduciendo a la AOD en algunas obras que pretenden ser de
referencia obligada, como la de DEVELTERE, P, How Do We Help. The Free Market in Develo-
pment Aid. Leuven University Press, Leuven, 2012, pp. 22-23. La posicién respecto a este tema
en Espaia se ha fijado inequivocamente en OLIVIE, I. (COORD.), Nunca desaproveches una
buena crisis. Hacia una politica piiblica de desarrollo internacional. Informe Elcano 13, Madrid,
2011, frente a la adaptacidn del viejo discurso identificador de la CID con las ONG que ahora
se recicla hacia la aceptacién de la misma como politica publica siempre que esté “basada en un
modelo de relaciones estratégicas con las ONGD” y tenga “un cardcter auténomo e indepen-
diente” de la politica exterior, lo que contradice la doctrina comunitaria europea y lo que hacen
otros donantes tradicionales como EEUU o Japén o los proveedores de CSS. Véase GOMEZ-
GALAN, M. (ED.), La sociedad civil en la cooperacion al desarrollo del siglo XXI. Respuestas desde
la cindadania. CIDEAL, Madrid, 2011, pp. 112, 227.
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el presidente del CAD vy el secretario general de la OCDE, “la cooperacién al
desarrollo es importante, pero en tltima instancia es un medio para un fin” (J.
Brian Atwood), que obviamente es el desarrollo, o “un mundo donde ningtin
pais dependa de la ayuda” (Angel Gurria)®.

La AOD (con $128 millardos en 2010) es, ademds, un recurso s6lo comple-
mentario de la inversidn extranjera directa (IED) y el crédito privado del mer-
cado internacional de capitales (ambas partidas ascendieron en 2010 a $328
millardos), o los ingresos por remesas procedentes de los paises desarrollados
($190 millardos en 2010)%. Para Africa, la AOD, que en 1970 suponia mds
del 50% del conjunto de flujos exteriores (considerando ademds IED y reme-
sas), en 2008 era el 30%, superada de forma contundente por la IED, con 11
paises de ASS en los que la IED duplicaba la ayuda programable en el pais’.
Ademds, la AOD ha perdido peso en la financiacién del desarrollo: empezé
representando apenas el 3% del PNB de los paises en desarrollo en 1960, para
caer en 2010 por debajo del 0,25, mientras que en ASS supuso en 2004-2008
el 1,6% del PNB, frente al 27% que ascendid la recaudacion de los gobiernos®.

Y, por supuesto, la CID en su conjunto es también un complemento de las
otras politicas publicas que un pais tiene que poner en marcha para graduarse
en desarrollo. Como han afirmado Nancy Birdsall y Francis Fukuyama, “el
desarrollo nunca ha sido algo que los ricos han otorgado a los pobres, sino
algo que los pobres han conseguido por si mismos”, una frase que bien podria
haberse inspirado en la que pronuncié el embajador chino en Malawi, Fan
Guijin, cuando indicé en 2008 que “ninglin pais en el mundo puede desarro-
llarse sélo por medio de la ayuda exterior... Desarrollar vuestra economia es
vuestro trabajo. Tenéis que hacerlo por vosotros mismos™. En tal sentido, la
AOD, como parte de la CID, es una solucién second-best y tiene una funcién
de “catalizador del desarrollo”, esto es, puede ayudar a captar otros recursos

> ATWOOD, ].B., “The road to Busan: Pursuing a new consensus on development coopera-
tion”, en From Aid to Global Development Cooperation. The 2011 Brookings Blum Roundtable
Policy Brief. Brookings, Washington, 2011, p. 25; y OECD, Development Cooperation Report
2011. 50th Anniversary Edition. OECD, Paris, 2011, p. 4.

4 Los datos se pueden consultar en HUDSON INSTITUTE, 7he Index of Global Philanthropy
and Remmitances 2012. Center for Global Prosperity, Washington, 2012, p. 15.

> OCDE, Development Cooperation Report 2011..., p. 51; AFRICA PROGRESS PANEL, Africa
Progress Report 2012. Jobs, Justice and Equity. Seizing opportunities in times of global change. APP,
Ginebra, 2012, p. 88.

¢ GLENNIE, J. y PRIZZON, A, “From high to low aid: a propposal to classify countries by aid
receipt”, ODI Background Note, marzo de 2012, p. 3; y APP, Africa..., p. 84.

7 BIRDSALL, N. y FUKUYAMA, E, “The Post-Washington Consensus. Development After
the Crisis”, Foreign Affairs, 90 (2), 2011, p. 53; y http://www.voanews.com/english/news/a-13-
2008-03-28-voa36.html.

La COOPERACION INTERNACIONAL PARA EL DESARROLLO CON AFRICA SUBSAHARIANA
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externos y a movilizar los recursos fiscales internos, incentivar “cambios insti-
tucionales y de politicas” y estimular, a través de la aid for trade, la integracion
regional y la apertura al exterior®.

La CID, como politica ptblica, cubre la tltima de las tres D de la politica
exterior de un pafs (Diplomacia, Defensa y Desarrollo), de la que forma parte
de manera indisociable, tal y como canonizé la Secretaria de Estado Hillary
Clinton en su memorable discurso de 2010 en el Center for Global Develop-
ment de Washington’.

Las motivaciones de la CID responden de manera muy simplificada a las
que aducen dos de las mds venerables teorias de las relaciones internacionales,
a saber, el (neo)realismo y el (neo)liberalismo, de la interdependencia comple-
ja. En el primer caso, se enfatizan los intereses nacionales a corto (casi siempre
econémicos y politicos) y a largo plazo (mantenimiento de bienes publicos
globales). En el segundo, las necesidades o merecimientos vinculados a moti-
vaciones mds o menos altruistas relacionadas con la lucha contra la pobreza, la
ayuda humanitaria y de emergencia'® y los intereses compartidos. En princi-
pio cabria esperar que cuanto menor sea la diferencia en PIB per cdpita entre
donante y receptor, mayor serd el peso de los intereses nacionales/mutuos y
cuanto mayor sea la diferencia en PIB per cdpita entre donante y receptor,
mayor serd el peso de las consideraciones altruistas tal y como senala Richard
Manning. Sin embargo, en muchos casos la distribucién concreta es fruto de
la coincidencia de intereses de los donantes con paises que estdn en situaciones
de necesidad, de manera que las teorfas sobre asignacién de la AOD que final-
mente influyeron en la agenda internacional de desarrollo han sido aquellas
que legitiman los intereses nacionales de ciertos donantes y sus burocracias de
la ayuda''.

8 MANNING, R., “Aid as a Second-Best Solution. Seven Problems of Effectiveness and How
to Tackle Them”, UNU-WIDER Working Paper, 2012/24, 2011; y WP-EFF DAC, Alianza de
Busan para la Cooperacion Eficaz al Desarrollo, 2011, #28-29.

> CLINTON, H.R., “Remarks on Development in the 21st Century”, 6 de enero de 2010,
http://www.state.gov/secretary/rm/2010/01/134838.htm.

10 Para las motivaciones sobre la asignacién de la AOD ver MANNING, R, “Aid... pp. 21-23;
SUMNER, A. y TRIBE, M., “The Case for Aid in Fiscally Constrained Times: Morals, Ethics
and Economics”, Journal of International Development, 23 (6), 2011, pp. 784-789; y DREHER,
P, NUNNENKAMP, P y THIELE, R., “Are ‘New’ Donors Different? Comparing the Alloca-
tion of Bilateral Aid Between nonDAC and DAC Donor Countries”, World Development, 39
(11), 2011, pp. 1951-1952.

" En particular esto se puede analizar desde enfoques de teorfa critica y constructivistas, como
los que propone SOGGE, D., “Sistema de Ayuda Extranjera: ;Régimen o Vehiculo Hegeméni-
co?”, Relaciones Internacionales, 12, 2009.

La COOPERACION INTERNACIONAL PARA EL DESARROLLO CON AFRICA SUBSAHARIANA
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Y es que, en un mundo donde se ha producido una graduacién masiva de
paises de renta baja (LIC) hacia la categoria de paises de renta media (MIC)*?,
la AODy, en general, la CID se dirigen hacia un realismo interdependiente a
toda velocidad: en vez de una “agenda de desarrollo (que implica la asimetria
de poder e influencia entre paises desarrollados y en desarrollo)” se habla ya
de una “agenda global compartida entre Estados-nacién que cooperan por
su propio interés y por el interés de una prosperidad y estabilidad globales

compartidas™®.

Este revival realista modulado por la independencia también afecta a ASS.
De hecho, la regién ya no es en su conjunto de renta baja (menos de 1.005$
en método Atlas), sino de renta media-baja: el promedio ponderado de ASS es
de 1.176$ de PNB per cépita en 2010. Aunque 33 paises estén en la categoria
LIC, hay 9 en la de renta media-baja (LMIC), 5 en la de renta media-alta
(UMIC) y 1 en renta alta (HIC). Quizd por ello ASS es la regién laboratorio
de la cooperacién Sur-Sur (CSS) y Triangular, con un protagonismo muy des-
tacado de los BICS (Brasil, India, China y Sudddrica), aunque no exclusivo
pues a las plataformas de didlogo bilaterales de China (FOCAC desde 2000,
convertido en estratégico desde 2006) e India (IAF desde 2008) o la asocia-
cién triangular India-Brasil-Sudéfrica (IBSA desde 2003), se unen otros didlo-
gos bilaterales (Corea del Sur-Africa desde 2006, Turquia-Africa desde 2008) y
birregionales (Nueva Asociacién Estratégica Asia-Africa, NAASP, desde 2005,
y Asociacién Estratégica Africa-América del Sur, ASA, desde 2006). Y para es-
tos cooperantes, parte de los cuales han vuelto con fuerza a ASS en los dltimos
afos, las motivaciones son similares a las de los donantes del CAD, a saber,
una combinacién de intereses nacionales y mutuos'.

2 KANBUR, R. y SUMNER, A., “Poor Countries or Poor People? Development Assistance
and the New Geography of Global Poverty”, Cornell University Working Paper, 2011/08, 2011;
CHANDY, L. y GERTZ, G., “Poverty in Numbers: The Changing State of Global Poverty from
2005 to 2015, The Brookings Institution Policy Brief, 2011/01, 2011; SUMNER, A., “Where
Do the Poor Live”, World Development, 40 (5), 2012; y CARBONNIER, G. y SUMNER, A.,
“Reframing aid in a world where the poor live in emerging economies”, Revue Internationale de
Politique de Développement, 3, 2012.

3 BIRDSALL, N., “The Global Financial Crisis. The Beginning of the End of the ‘Development’
Agenda?”, Center for Global Development Working Paper, 3/2012, 2012, p. 3.

W UNCTAD, Economic Development in Afyica Report 2010. South-South Cooperation: Afvica and
New Forms of Development Partnership. United Nations, Nueva York y Ginebra, 2010, pp. 12-23.
Para las motivaciones de Brasil y Sudafrica, véase DREHER, P, NUNNENKAMP, P. y THIE-
LE, R., “Are ‘New’ Donors Different?..., pp. 1951-1952; para China e India, PAULO, S. y REI-
SEN, H., “Eastern Donors and Western Soft Law: Towards a DAC Donor Peer Review of China
and India?”, Development Policy Review, 28 (5), 2010, pp. 542-543. Para los BASIC, KRA-
GELUND, P, “Back to BASICs? The Rejuvenation of Non-traditional Donors’ Development
Cooperation with Africa”, Devevlopemt and Change, 42 (2), 2011, pp. 591-598 y “The Potential
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Tal y como se desprende de la doctrina de la UE, el PNUD vy el propio
CAD, la CID, como herramienta de la politica exterior, se implementa a tra-
vés de tres macro-instrumentos, de los que la AOD es sélo uno de ellos y no el
mds importante en términos de impacto en el desarrollo. La UE, como actor
global, asume en el Tratado de Lisboa que “la politica de la Unién en el dmbito
de la cooperacién al desarrollo se llevard a cabo en el marco de los principios
y objetivos de la accién exterior de la Unién” (articulo 208), la cual redne las
3D y recoge el “didlogo politico con terceros pafses” como mega-instrumento
de la misma (articulo 27). El didlogo politico engloba los acuerdos comerciales
(que se llevardn a cabo “en el marco de los principios y objetivos de la accién
exterior de la Unién”, articulo 207) y la AOD (cuyas acciones derivadas “serdn
coherentes con la politica de desarrollo de la Unién y se llevardn a cabo confor-
me a los principios y objetivos de su accién exterior”, articulo 212). Esta clasi-
ficacién inspira la relacién de la UE con los paises ACP, donde se mantiene la
cooperacién en forma de didlogo politico para impulsar acuerdos comerciales
(los famosos EPA) acompafiados de AOD" (Figura 1).

Figura 1. Macro-instrumentos de la CID

Acuerdos comerciales

Fuente: véase texto y nota 14.

El didlogo politico se materializa en los acuerdos entre gobiernos (via cum-
bres bilaterales, regionales, multilaterales) para impulsar las 3D, y que, por
tanto, incluyen objetivos especificos de Desarrollo. Estos acuerdos deberian

Role of Non-Traditional Donors’ Aid in Africa’, International Centre for Trade and Sustainable
Development Issue Paper, 11, 2011, pp. 8-9, 13. Y para paises especificos, KRAGELUND, P,
“India’s African Engagement”, ARI, 19-01-210, pp. 3-4; DREHER, P. y THIELE, R., “Rogue
Aid? The Determinants of China’s Aid Allocation”, Courant Research Centre Disscussion Papers,
93, 2011, pp. 10-13, 21-28; y HUMPHREY, J., “Chinese Development Cooperation and the
EU”, European Development Cooperation to 2020, 17, 2011, p. 2.

15 Para la doctrina PNUD de los tres pilares (AOD, comercio y didlogo politico para temas de se-
guridad), véase PNUD, Informe sobre Desarrollo Humano 2005. La cooperacidn internacional ante
una encrucijada: ayuda al desarrollo, comercio y seguridad en un mundo desigual. Mundi-Prensa,
Barcelona, 2005, pp. 2-3.
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estar presididos por el principio de coherencia de politicas (los objetivos de las
politicas cambiarias, comerciales, migratorias y de defensa también deberfan
promover, o al menos no bloquear, el desarrollo). En este sentido la CSS y
Triangular promueven la visidn de la CID como didlogo politico (asociacién
es la palabra clave), mds alld de la ayuda. Pero tanto en la concepcién reduccio-
nista de la cooperacién tradicional identificada con la AOD como en la CSS y
Triangular la coherencia de politicas sigue siendo la gran asignatura pendiente.
Y ello es asi a pesar de las enfdticas (y performativamente reiteradas) declara-
ciones de la doctrina de CSS, como los Principios Guia para la CSS del G-77 y
China de 2009, con su apuesta por la “asociacién amplia y la solidaridad”, “la
completa, equidad”, “el respeto mutuo y el mutuo beneficio”, y la apelacién a
“la autoafirmacidn colectiva de los paises en desarrollo”. Como muestra, baste
sefialar que los BRIC aplican a la importacién de productos africanos arance-
les que triplican en promedio los de EEUU y la UE'.

Por su parte, los acuerdos comerciales, son instrumentos entre gobiernos
para impulsar la conexién entre comercio y desarrollo, que suelen ir acompa-
fiados de Financiacién Oficial al Desarrollo (Otros Flujos Oficiales y AOD).
En este sentido la UE tiene sin cerrar la negociacién de los EPA (Acuerdos de
Asociacién Econémica, en sus siglas en inglés) con los paises de ASS, precisa-
mente por problemas de coherencia de politicas (los acuerdos finalmente no
deben ser tan beneficiosos cuando los gobiernos africanos se niegan a firmar-
los), que estd deteriorando la imagen de la UE como donante en beneficio de
los enfoques mds pragmaticos de los BIC".

16 Para la coherencia en el sistema CAD, véase OLIVIE, 1., “De la coherencia de politicas a la
financiacién global para el desarrollo: cémo superar el trabalenguas de la agenda politica”, Do-
cumento de Trabajo del Area de Cooperacion Internacional y Desarrollo del Real Instituto Elcano,
5/2012, 2012; y para la CSS, DOMINGUEZ, R., “La agenda sofisticada de eficacia+eficiencia”,
en S. Tezanos (dir.), La Ayuda en América Latina. Mapa estratégico para una cooperacién del si-
glo XXI. Thomson Reuters/Civitas, Madrid, 2010, pp. 93-94; ALOP, Cooperacion Sur-Sur. Un
desafio al sistema de Ayuda. Reality of Aid, Medellin, 2010, passim; SANAHU]JA, J.A., “Entre
los ODM y la cooperacién sur-sur: actores y politicas de la ayuda al desarrollo en América La-
tina y el Caribe”, Pensamiento Iberoamericano, 8 (1), 2011, pp. 216-218; y KRAGELUND, P,
“India’s..., p. 3. Los principios gufa de la CSS se pueden consultar en BRANT, P, “South-South
Cooperation: A Concept Paper”, International Poverty Reduction Center in China Working Paper,
3, 2011, p. 9. El dato sobre aranceles en APP, Africa..., p. 44.

7 CARBONE, M., “Au-deld de l'aide: la cohérence des politiques de développement de
I'Europe”, Revue Internationale de Politique de Développement, 3, 2012; RAMPA, F.y BILAL, S.,
“Emerging economies in Africa and the development effectiveness debate”, European Center for
Development Policy Management Discussion Paper, 107, 2011, p. 17; y BELLO, O. Y MANRI-
QUE, M., “;El despegue de Africa?”, en A.M. MARTININGUI y R. YOUNG (EDS.), Desafios
para la politica exterior europea 2012. Una Europa geoecondmica. FRIDE, Madrid, 2011, pp. 102,
109-110. Sélo 10 de los 47 paises de ASS han firmado EPA, que requieren desarmes arancelarios
para més del 80% de los productos procedentes de la UE. Véase APP, Africa..., pp. 44-46.
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Finalmente, el tercer macro-instrumento de la politica de cooperacién es la
AOD. Desde 1969, se definié como una transferencia de recursos de origen
publico que los paises del CAD deben destinar a la promocién del desarro-
llo y el bienestar en los paises receptores de la lista CAD, con un elemento
concesional minimo (donacién) del 25% fijado desde 1972: el porcentaje de
concesionalidad se calcula como la ratio entre elemento de donacién y el valor
nominal del crédito, siendo el primero la diferencia entre el valor nominal del
crédito y el valor presente del servicio de la deuda en la fecha de cancelacién
sumando todas las amortizaciones y los intereses (y, por tanto, el elemento de
donacién depende del tipo de interés del crédito en cuestién, de la duracién o
vencimiento del mismo y del periodo de gracia). Por debajo de ese 25% con-
cesional, los restantes préstamos de origen publico se consideran Otros Flujos
Oficiales y no se registran como AOD'.

CRISIS DE IDENTIDAD DEL SISTEMA
DE COOPERACION DEL CAD

Aunque algunos autores, como David Sogge, ponen en duda que el sistema
de ayuda del CAD sea un régimen de politicas, de acuerdo a la definicién
candnica de “los principios, normas, reglas y procedimientos de toma de de-
cisién, implicitos y explicitos, alrededor de los que convergen las expectativas
de los actores en un drea determinada de las relaciones internacionales”, el
balance de los 50 afios del CAD parece confirmar que la nocién de “arquitec-
tura de la ayuda” que da la OCDE (“un conjunto de reglas e instituciones que
gobiernan los flujos de ayuda a los paises en desarrollo”) se aproxima mucho al
concepto de régimen de politicas®.

Por tanto, aqui se utilizard el término sistema de cooperacién (que no solo
de ayuda) como equivalente a régimen de politicas. Y en tal sentido, el sistema
de cooperacién del CAD, centrado en un oligopolio de la gestién de la AOD
para la consecucién de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (una agenda
de desarrollo humano en la que se ha dado muy poca importancia a la cohe-
rencia de politicas, como muestra la debilidad de los indicadores para verificar
la metas del ODM 8 sobre la asociacién global para el desarrollo), estd en una
irreversible crisis de identidad de objetivos, actores e instrumentos® debido
principalmente a tres factores. En primer lugar, la falta de eficacia macroeco-

" DAC, “Is it ODA?”, 2008, http://www.oecd.org/dataoecd/21/21/34086975.pdf.

Y SOGGE, D., “Sistema de Ayuda..., pp. 12-20; y DOMINGUEZ, R., “50 afos del Comité de
Ayuda al Desarrollo de la OCDE”, Claves para el Desarrollo, 2011/07, 2011.

2 SEVERINO, J.M. y RAY, O., “The End of ODA: Death and Rebirth of a Global Public Poli-
cy”, Center for Global Development Working Paper, 167, 2009, pp. 2-17.
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némica de la AOD, que ha reforzado las voces contrarias a la misma tanto en
los paises desarrollados como en los paises en desarrollo (esta crisis de legiti-
midad es especialmente patente en ASS, que es la regién mds dependiente de
la ayuda). En segundo lugar, la proliferacién de nuevos actores (paises emer-
gentes y donantes privados), que estdn haciendo perder importancia relativa a
la ayuda CAD. Y en tercer lugar, la crisis econdémica y los problemas de deuda
soberana de los paises desarrollados, que han generado un nuevo periodo de
fatiga de la ayuda (descenso de la AOD en términos reales en 2011, la primera
caida desde 1997) en un contexto de desplazamiento del poder econémico
mundial hacia los pafses emergentes y en desarrollo.

La crisis de legitimidad de la AOD se ha cebado precisamente en el contexto
subsahariano porque es ahi donde la elevada dependencia de la ayuda (en 27
paises de la regién la AOD supera el 10% PNB, lo que significa, como mi-
nimo, un tercio de aporte al presupuesto publico) muestra los efectos deleté-
reos que esta puede tener, generando una verdadera trampa o maldicién. Tales
efectos se concretan en la enfermedad holandesa (la AOD produce una apre-
ciacién del tipo de cambio de la moneda local que reduce la competitividad
de las exportaciones); la expansién del gasto publico en consumo y el efecto
crowding out del sector privado; la desviacion de capacidades técnicas locales
que acaban descapitalizando al sector publico (fuga de funcionarios hacia las
unidades de implementacién de las agencias donantes que pagan mejor); y
la destruccién de la calidad institucional al debilitar la rendicién de cuentas
entre la ciudadania y el gobierno (que estd mds ocupado en hacerlo ante los
donantes) y relajar los incentivos para acometer reformas fiscales que, al cabo,
movilicen recursos domésticos para disminuir la dependencia de la ayuda®..

En tal sentido, el debate en ASS se plantea entre dos polos: quienes, como
Dambisa Moyo, proponen una estrategia de salida de la AOD (que supuesta-
mente promoveria la dependencia, aumentaria la corrupcién y perpetuaria la
mala gobernabilidad y la pobreza), y sustituirla por un mix de IED (de China
y de otros paises emergentes), acceso a los mercados de capital, remesas y
microcréditos, que permitan conseguir fuentes auténomas de ingreso; y quie-
nes, como Jonathan Glennie, consideran que el problema no es la AOD (que
seguird siendo necesaria en diversos paises de la regién para cubrir el déficit de
financiacién para el desarrollo), sino la elevada dependencia de este flujo, lo
que requiere disminuir (no aumentar) la dosis del mismo®.

2 MANNING, R., “Aid..., pp. 13-19. Sobre la crisis de legitimidad véase ZIMMERMANN,
E y SMITH, K., “More actors, more money, more ideas for international development co-
operation”, Journal of International Development, 23 (5), 2011, p. 733.

2 MOYO, D., Dead Aid. Why aid is not working and how is a better way for Africa. Farrar, Straus
and Giroux, Nueva York, 2009; GLENNIE, J., The trouble with aid. Why less could mean more
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En cualquiera de los dos casos, las agencias donantes y los actores privados
de los paises del CAD deberian cambiar de una vez por todas el enfoque asis-
tencialista o mesidnico sobre los problemas de desarrollo de ASS, y olvidarse
de la pornografia del desarrollo consistente en la utilizacién de imdgenes im-
pactantes de hambre, enfermedad y pobreza para mover a la caridad, que lo
tnico que hacen es perpetuar la dependencia de los paises africanos®. Igual
que el resto de la gente, la poblacién de esos paises quiere ser tratada como per-
sonas con agencia que aspiran a una igualdad efectiva de oportunidades para
desarrollar sus capacidades de acuerdo a la vida que valoran (y sus preferencias
reveladas indican que buscan mejorar su condicién, no dedicarse al folklore
estilo National Geographic, la otra imagen recurrente de la regién).

El segundo de los elementos de la crisis de identidad del sistema de coope-
racién del CAD es la proliferacion de actores en detrimento de la eficacia de la
ayuda. A la enorme complejidad del sistema CAD (126 agencias bilaterales de
23 paises y 263 agencias multilaterales, pese a que la AOD multilateral se ha
mantenido en torno al 30% desde 1990), contribuyen ahora nuevos actores
publicos y privados, que pueden aumentar la fragmentacién y los problemas
de coordinacién, aunque aportan competencia en el mercado de provisién
de ayuda. Asi, hay al menos 32 paises que brindan ayuda fuera del CAD,
con el liderazgo de China en cuanto a capacidad de fijar agenda (Consenso
de Beijing). Ademds, hay varios cientos de INGOS (ONG internacionales),
entre las cuales World Vision (con sus 46.000 trabajadores y $2,6 millardos
de presupuesto), CARE, Médicos Sin Fronteras, Oxfam o Save the Children,
con presupuestos superiores cada una de ellas a $500 millones anuales y finan-
ciacién mayoritariamente privada, distribuyen mds ayuda que las 40 agencias
o equivalentes del sistema ONU. Por dltimo, hay asimismo grandes funda-
ciones empresariales (como la Fundacién Bill y Melinda Gates, que, con un
presupuesto anual de $3 millardos, se situa a la altura de 15 donante del CAD
y en el sector salud es el tercer donante mundial) que aportan nuevas solucio-
nes (Consenso de California), y que en ASS también estdn desplegando sus
propuestas, como ocurre con la Fundacién del magnate de las tele-comunica-
ciones de origen sudanés Mo Ibrahim*.

Jfor Africa. Zedbooks, Nueva York, 2008.

2 DOMINGUEZ, R., “Celebridades y cooperacion al desarrollo: manejar con cuidado”, ARI,
28/09/2010; y SANKORE, R., “Behind the Image: Poverty and Development Pornography”,
Pambazuka News, 2005 www.pambazuka.org.

> KHARAS, H., “La ayuda al desarrollo en el siglo XXI”, Sistema, 213, 2009; DOMINGUEZ,
R., “RSC y Cooperacién Internacional para el Desarrollo: buscando la colaboracién estratégi-
ca’, Documentos de trabajo sobre cooperacion y desarrollo, 2010/04, 2010, p. 17; “OECD at 50:
Development co-operation past, present and future”, en Development Cooperation Report 2011
ZIMMERMANN, E y SMITH, K., “More...., pp. 724-731; y MANNING, R., “Aid..., p. 7.
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Finalmente, el tercer elemento que explica la crisis de identidad del sistema
de cooperacion del CAD es el desplazamiento del poder econdmico mundial
hacia los paises emergentes y en desarrollo, que se ha acelerado con la crisis
econdmica y de deuda de los paises desarrollados y particularmente de la zona
Euro y la UE (en 2011 con déficit publico sobre PIB de 4,1 y 4,5% respec-
tivamente, y deuda publica sobre PIB de 87,2 y 82,5% respectivamente). La
AOD del sistema CAD se sustentaba en una divisién Norte/Sur (una metifora
jerdrquica de las relaciones internacionales en el viejo orden de la Guerra fria)
que se ha disuelto con la crisis financiera y la Gran Recesién que estallaron en
2008, de manera que del mundo del G-7/G-77(133) y el momento de las pe-
ticiones de doblar la ayuda para ASS se ha pasado al mundo al revés del G-20
y su agenda del crecimiento econémico compartido que refleja los principios
y objetivos de los proveedores de CSS®. Y entre ellos, ya estd Sudéfrica, que
reforzd su posicién como Unico representante regional en el G-20, a partir de
la co-presidencia del Grupo de Trabajo de Desarrollo, y que se ha integrado
definitivamente a fines de 2010 en el club de los ahora BRICS (Brasil, Rusia,
India, China y Suddfrica)®.

Desde la década de 1990, varios paises del denominado Sur se convirtieron
en economias emergentes y cada vez mds influyentes por su peso demografi-
co y su rdpido crecimiento econdmico, y pasaron a ser verdaderos polos de
desarrollo como ahora los denominan el Banco Mundial y el G-20: Chindia
(la suma de China e India), los BRICS, los BASIC (los BRICS sin Rusia), los
BRIICK (los BRIC mds Indonesia y Corea del Sur), el E-7 (los BRIC mads
Indonesia, México y Turquia), los CIVETS (Colombia, Indonesia, Vietnam,

5 DOMINGUEZ, R., “La crisis de identidad del sistema de ayuda”, en Nombres propios. Fun-
dacién Carolina, Madrid, 2 de mayo de 2011, pp. 1-3, http://www.fundacioncarolina.es/es-
ES/nombrespropios/Paginas/nombrespropios.aspx; y ZIMMERMANN, E y SMITH, K,
“More..., p. 733. Para un repaso de los principales llamamientos a incrementar el volumen de
AOD en general y ASS en particular, ver HAAN, A. DE, “Aid: The Drama, the Fiction, and
Does it Work?”, International Institute of Social Studies Working Paper, 448, 2009, pp. 9-11.

26 Sobre Sudéfrica como nuevo BRIC y su papel en las instituciones multilaterales véase el nu-
mero monogrifico de Poverty in Focus. What Can IBSA Offer to the Global Community, 21, 2010;
CHIDAUSE, M., “Cooperacién Sur-Sur o hegemonia del Sur? El papel de Suréfrica como ‘su-
perpotencia’ y donante en Africa’, en ALOP, Cooperacion Sur-Sur... pp. 55-65; CARMODY,
P, “Another BRIC in the Wall? South Africa’s Development Impact and Contradictory Rise in
Africa and Beyond”, European Journal of Development Research, 24 (2), 2012; JORDAAN, E,,
“South Africa, Multilateralism and the Global Politics of Development”, European Journal of
Development Research, 24 (2), 2012; SIDIROPOULOS, E., “UAfrique du Sud sur Iéchiquier
mundial: ‘donateur’ emergent et acteur géopolitique”, Revue Internationale de Politique de Dével-
oppement, 3, 2012; y The BRICS Report. A Study of Brazil, Russia, India, China, and South Africa,
with special focus on synergies and complementarities. Oxford University Press, Nueva Delhi, 2012,
pp. 142-169.
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Egipto, Turquia y Sudafrica), o los EAGLES (las economias emergentes que
lideran el crecimiento que agrupan al E-7 mds Corea del Sur, Taiwdn y Egip-
to) y su nido (una lista de espera integrada por otros 12 paises) forman parte
del nuevo mapa del poder econémico mundial. Todas estas agrupaciones van
a influir cada vez mds en la economia internacional por la aceleracién de su
proceso de desarrollo, frente a los paises ricos altamente endeudados (EEUU)
y ademds fuertemente envejecidos (UE y Japén)*. The Economist calcula que
la contribucién de Chindia al crecimiento del producto mundial en 2012
serd cercano al 50% vy el de todos los emergentes del 82%, frente al 18% de
las economias desarrolladas (donde la Eurozona restard mds de 2 puntos)®.
Entre 2015 y 2020, China superard el PIB (en paridad de poder adquisito)
de EEUU, Chindia lo hard en 2015, el E-7 superard al del G-7 en 2020 y
los paises en desarrollo a los paises desarrollados en 2018. A tipo de cambio
corriente, China podria desplazar a Estados Unidos en 2032, el E-7 al G-7
en 2022 y los paises en desarrollo a los desarrollados en 2018, que ya estd a la
vuelta de la esquina®.

Todos estos grandes y medianos paises se han convertido en actores de la
CSS, como catalizadora de su nuevo poder blando basado en la atraccién (“la
habilidad para establecer la agenda politica y determinar el marco del debate
de tal manera que configure las preferencias de otros”), exportando sus expe-

¥ Ante esta situacion la estrategia de los tanques de pensamiento en los paises desarrollados estd
basada en apelar al incremento de la cooperacién, independientemente de que se reconozca o
se matice el vuelco en la distribucién del poder econémico mundial. Véase BIRDSALL, N.,
“The Global..., pp. 13-19; y NIBBLETT, R. “The Economic Crisis and the Emerging Powers:
Towards a New International Order?”, AR/, 20/02/2012. Frente a ello, otros consideran la in-
minencia en una generacién de un mundo unipolar dominado por China: SUBRAMANIAN,
A., “The Inevitable Superpower: Why China’s Dominance is a Secure Thing”, Foreign Affairs,
90 (5), 2011.

* “Absent friends. World economic growth is originating almost exlcusively from the emer-
ging world”, 7he Economist, 24 de enero de 2012, http://www.economist.com/blogs/graphicde-
tail/2012/01/daily-chart-10.

¥ Los BRIC fueron los primeros emergentes identificados como tales por Goldman Sachs en
2001. Los BASIC se formaron para coordinar sus estrategias en la Cumbre de Copenhague de
2009 sobre cambio climético. Los BRICS para coordinar estrategias de cara a las reuniones del
G-20 en 2010. BRIICK es una denominacién acunada por el Banco Mundial en 2011 para
identificar los polos de desarrollo. Los CIVETS son una especie de segunda generacién de los
emergentes identificada por la Economist Intelligence Unit en 2009. EI E-7 es una agrupacién
acufiada por Price Waterhouse Coopers en 2011. EAGLES (Emerging and Growth-Leading
Economies) es la marca BBVA desde 2010. A todos estos acrénimos se unié BRICSAM en
2008, los BRICS mds los paises de la ASEAN y México, con la que este tltimo intenta no
quedarse descolgado del grupo de los emergentes, a través del Center for International Gover-
nance Innovation. Todas las referencias se pueden consultar en OLIVIE, I. (COORD.), Nunca
desaproveches. .., p. 22.
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riencias exitosas de desarrollo (“una economia exitosa es una importante fuer-
za de atraccién”), ademds de lo que conocieron como receptores de ayuda®.
En particular, China redujo entre 1981 y 2008 en 662 millones el nimero de
pobres (el 67% de la disminucién mundial de pobreza) tras un stper ciclo de
crecimiento econémico que dura ya mds de 30 anos con tasas del 10% acumu-
lativo anual. Y este logro excepcional lo ha hecho con su propias recetas, que
contrastan con las del Consenso de Washington: capitalismo de Estado, refor-
mas graduales basadas en la experimentacién y las instituciones propias, aper-
tura controlada al exterior, autoritarismo politico, flexibilidad y adaptacién
de los préstamos culturales a las circunstancias locales. Este es el Consenso de
Beijing que los dirigentes chinos teorizaron como poder blando, y varios ana-
listas internacionales consideran mds bien una forma de “poder inteligente”
(como combinacién de poder duro y blando) o “dominio econémico™'. Un
poder que ha tenido un impacto muy positivo para ASS, aunque la discusién
estd abierta.

AFRICA SUBSAHARIANA: LA BOTELLA MEDIO LLENA

ASS ha empezado a dejar atrds la imagen del continente desvalido depen-
diente de la ayuda y se ha incorporado al club de las economias emergentes
en el mundo multipolar®®. 7he Economist popularizé en diciembre de 2011

¥ NYE, J.N., “Soft Power”, Foreign Policy, 80 (2), p. 166; y NYE, J.N., “Soft Power: Thinking
Again”, Foreign Policy, 2006, http://www.foreignpolicy.com/articles/2006/02/22/think_again_
soft_power, donde se incluye la economia exitosa entre otros recursos del poder blando como la
cultura, los valores politicos o la politica exterior (incluida la CID).

3! La utilizacién del término poder blando la hizo el Presidente Hu Jintao en 2007 y su principal
recurso fue el Consenso de Beijing. HAAN, A. de, “Will China change international develop-
ment as we know it?”, Journal of International Development, 23 (7), 2011, p. 889; y CHO, Y.N.
y JEONG, J.H., “Chinas Soft Power. Discussions, Resources, and Prospects”, Asian Survey,
48 (3), 2008, p. 455-546. La definicién de “poder inteligente” (en NYE, J.N., “Soft Power:
Thinking Again”), correspode al término “dominio econémico” de Arvin Subramanian (“la ha-
bilidad de conseguir que otros hagan lo que ti quieres o prevenir que te obliguen a hacer lo que
no quieres”). SCISSORS, D. y SUBRAMANIAN, A., “The Great China Debate. Will Beijing
Rule the World”, Foreign Affairs, 2012, http://www.foreignaffairs.com/articles/136785/derek-
scissors-arvind-subramanian/the-great-china-debate. Sobre el Consenso de Beijing como poder
blando véase CHO, Y.N. y JEONG, J.H., “Chinas... pp. 455, 461-466. Para mds precisiones,
FANJUL, E., “El ‘Consenso de Beijing’: universalidad y particularidad del modelo chino”, Infor-
macion Comercial Espariola, 858, 2011; GONZALEZ RICHARDSON, P, “China and Africa:
A Mutually Opportunistic Partnership?”, ARI, 17-06-2010, p. 7; y la discusién de HAAN, A.
DE, “Will China..., pp. 896-897. El dato del 67% proviene de este tltimo trabajo (p. 882) y el
de la reduccién absoluta de la pobreza de la nota del Banco Mundial de 29 de febrero de 2012,
http://econ.worldbank.org/ WBSITE/EXTERNAL/EXTDEC/0,,contentMDK:23129612-pag
ePK:64165401 - piPK:64165026~theSitePK:469372,00.heml?cid=EXT_FBWB_D_EXT.

> RADELET, S., Emerging Africa. How 17 countries are leading the way. Center for Global De-
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este cambio de percepcién al hablar de raising Africa y de sus “economias de
la esperanza” y el FMI ha lanzado su informe regional en abril de 2012 bajo el
lema “crecimiento sostenido en medio de la incertidumbre global”. Y es que,
como ha subrayado la vicepresidenta del Banco Mundial, la nigeriana Ngozi
Okongo-lewala, ASS crecié més rdpido que Brasil e India entre 2000 y 2010°%.
Entre 2000 y 2008, ASS progresé mds rdpido que la economia mundial en
términos acumulativos anuales per cdpita (2,4% frente a 1,7%) y mds que
América Latina y el Caribe (2,3%), con un crecimiento promedio del PIB
entre 2000 y 2011 de un nada desdefable 4,5%%. Y las proyecciones del Fon-
do indican que en los préximos afios ASS seguird creciendo mds deprisa que
la economia mundial, que los paises desarrollados y que algunos emergentes
como Brasil (Cuadro 1).

Cuadro 1. Tasas de variacién anual del PIB

Regiones y paises 2010 2011 2012 2013
Mundo 5,3 3,9 3,5 4,1
Paises Avanzados 3,2 1,6 1,4 2,0
Economias emergentes y en desarrollo 7,5 6,2 5,7 6,0
Africa Subsahariana 5.3 5.1 5.4 5.3
Eurozona 1,9 1,4 -0,3 0,9
Estados Unidos 3,0 1,7 2,1 2,4
China 10,4 9,2 8,2 8,8
India 10,6 7,2 6,9 7,3
Brasil 7,5 2,7 3,0 4,1

Fuente: EMI, Perspectivas de la economia mundial, Abril de 2012. Reanudacién del crecimiento, peligros
persistentes. FMI, 2012, p. 2.

Una “revolucién capitalista” estd en marcha en ASS de la mano de la “re-
volucién silenciosa” producida por los BRIC, con China a la cabeza, que ha
permitido introducir presiones competitivas en el sistema de cooperacién. En
la regién se encuentran 6 de las 10 economias de mayor crecimiento a nivel

velopment, Washington, 2010; ROCHA, M. DE LA y GOMEZ CLIMENT, L., “Africa: una
visién optimista”, Economia Exterior, 55, 2010-11; LIN, J.Y. y ROSENBLATT, D., “Shifting
Patterns of Economic Growth and Rethinking Development”, World Bank Policy Research Wor-
king Paper, 6040, 2012, pp. 21-22.

3 “Africa’s hopeful economies. The sun shines brigts”, 7he Economist, 3-12-2011, htep://www.
economist.com/node/21541008; IME, Regional Economic Outlook. Sub-Saharian Africa. Sus-
tained Growth amid Global Uncertainity. IMF, Washington, 2012; y DOMINGUEZ, R., “La
crisis... p. 4.

¥ SUNDARAM, J.K., SCHWANK, O.y VON ARNIM, R., “Globalization and development
in sub-Saharian Africa”, DESA Working Paper, 112, 2011, p. 2; y APB, Africa..., p. 14.
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mundial entre 2001 y 2010 (Angola, Niger, Etiopia, Chad, Mozambique y
Ruanda, en una horquilla entre el 11,1 y el 7,6% de promedio anual), 8 de las
10 en 2011 (Ghana, Congo, Etiopia, Mozambique, Nigeria, Ruanda, Repu-
blica Democrdtica del Congo y Zimbawe), y 10 de los 30 paises del mundo
que mds han mejorado el clima de negocios. En otras dimensiones de desa-
rrollo, las comparaciones con los BRIC también empiezan a ser relativamente
favorables para muchos de los paises africanos en términos de calidad de la
democracia (comparados con China), corrupcién (con Rusia) o en el indice
de doing business (con India)®.

Frente al (afro)pesimismo reinante en la primera época de evaluacién de la
agenda de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), donde el disefio
de las metas mediante progresos relativos tendfa a penalizar el rendimiento de
ASS ya que esta era la regién que presentaba los niveles peores de partida®,
diversos informes recientes muestran los avances en la reduccién de pobreza y
en los otras metas de los ODM en ASS. Baste senalar que 11 de los 20 paises
que mds han avanzado en términos absolutos en la consecucién de los ODM
son LIC de ASS, que en el 76% de la regién se ha reducido la pobreza, y que
respecto a las otras metas (1.8: niflos menores de 5 afos con desnutricidn;
1.9: poblacién que pasa hambre; 2.1: asegurar que para 2105 todos los ninos
acaben la primaria; 3.1: eliminar las desigualdades entre los sexos en todos los
niveles de ensenanza; 4.1 y 4.3: reducir en dos terceras partes la mortalidad
de los menores de 5 anos; 5.2: reducir la mortalidad materna en un 75%; 5.5:
acceso universal a la salud reproductiva; 6.1 y 6.7: detener la propagacién del
SIDA y la tuberculosis; y 7.8: reducir a la mitad el porcentaje de personas
sin acceso a agua potable) como minimo un 60% de los paises africanos han
progresado en los indicadores”. Incluso en el tema del SIDA, que es la Gnica

3 KAPSTEIN, E.B., “Africa’s Capitalist Revolution®, Foreingn Affairs, 88 (4), 2009; y WOODS,
N., “Whose aid? Whose influence? China, emerging donors and the silent revolution in develop-
ment assistance”, International Affairs, 84 (6), 2008. Para los datos véase APP, Africa..., pp. 101,
14; y ERNST & YOUNG, Building bridges. Ernst & Young’s 2012 attractiveness survey. Africa.
Ernst & Young / Oxford Economics, 2012, pp. 6, 20.

% EASTERLY, W., “How the Millennium Development Goals are Unfair to Africa”, Global
Economy and Development Working Paper, 14, 2010; y VANDEMOORTELE, J., “The MDG
Conundrum: Meeting the Targets Without Missing the Point”, Development Policy Review, 27
(4), 2009, pp. 362-363.

7 Véase PINKOVSKI, M. y SALA-i-MARTIN, X., “African Poverty is Falling... Much Faster
than You Think!”, NBER Working Paper, 15775, 2010; ODI, Millenium Development Goals Re-
port Card. Learning from Progress. ODI, Londres, 2010; y KENNY, C. y SUMNER, A., “More
Money or More Development: What Have the MDGs Achieved?”, Center for Global Develop-
ment Working Paper, 278, 2011, p. 18. Para un balance actualizado de los ODM, EVANS, A. y
STEVEN, D., “Beyond the Millenium Development Goals. Agreeing to a Post-2015 Develop-
ment Framework”, Managing Global Order Working Paper, 24 de abril de 2012; y en particular
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meta en que se quedd por debajo de ese porcentaje de mejora, la tasa de in-

cidencia se ha reducido en 22 paises de la regién en més de un 25% durante
2001-2010%.

Sin embargo, la nueva férmula multiplicativa del Indice de Desarrollo Hu-
mano (IDH), que sittia a ASS en el rango de IDH bajo (con 35 paises inclui-
dos en ese intervalo), frente a la férmula aditiva anterior con la que salia en el
rango IDH medio (con 22), ha vuelto al afropesimismo inicial al penalizar a
los paises que, pese a tener unos niveles decentes de salud y educacién, rinden
cifras bajas de PIB per cdpita. Por ello conviene senalar que, aunque ASS haya
tenido un progreso mds lento en su IDH desde 1970 hasta 2010 que otros
11 paises de fuera de la regién que entonces tenfan un IDH similar al de
ASS, 6 de los 10 paises que mds mejoraron su IDH entre 2000 y 2010 fueron
subsaharianos (Ruanda, Sierra Leona, Mali, Mozambique, Burundi, los cinco
primeros de la lista, y Niger, el séptimo)®.

Para progresar en estos indicadores y cerrar las brechas que todavia le sepa-
ran con otras regiones en desarrollo®’, ASS necesitard algo mds que compromi-
sos adicionales de AOD. Africa fijé su posicién comtn ante el IV Foro de Alto
Nivel sobre Eficacia de la Ayuda (Busan, 30 de noviembre all de diciembre
de 2011), con la denominada declaracién de Adis Abeba de 30 de septiem-
bre de 2011 (African Consensus and Position on Aid Effectiveness. Aid Reform
for Africa’s Development), bajo el auspicio de la Unién Africana y la NEPAD

para ASS, WORLD BANK, African Development Indicators 2011. World Bank, Washington,
2011, pp. 46-58; ECA/AU/ADBG/UNDD, Assesing Progress in Africa toward the Millenium De-
velopment Goals. MDG Report 2011, 2011; APP, Africa..., pp. 22-30; y ERNST & YOUNG,
Building..., p. 24.

3% APP, Africa..., p. 10.

¥ EASTERLY, W. y FRESCHI, L. “The First Law of Development Stats: Whatever our Bizarre
Methodology, We make Africa look Worse”, diciembre 2010, http://aidwatchers.com/2010/12/
the-first-law-of-development-stats-whatever-our-bizarre-methodology-we-make-africa-look-
worse/. Y la respuesta de RODRIGUEZ, ER., “What's the new HDI tell us about Africa”,
diciembre 2010, http://hdr.undp.org/en/humandev/lets-talk-hd/2010-12a/.

40 Esta es otra manera de analizar el atraso de ASS en términos de desarrollo humano, donde las
diferencias absolutas con otras regiones como Asia y América Latina son muy aparentes en los
indicadores de pobreza, PIB per cdpita, alfabetizacién, tasa de escolarizacién, o supervivencia
infantil, entre otros, y si se comparan con el promedio de la OCDE en términos de afios de
convergencia resultan todavia abrumadoras: 94 afios para igualar el PIB per cdpita en paridad de
poder adquisitivo, 128 la esperanza de vida, 69 para la alfabetizacién, 117 para la escolarizacién
primaria y 107 para la supervivencia infantil. Y lo mismo cabe decir de otros indicadores de
acumulacién de capital fisico y humano como la densidad de carreteras pavimentadas, consumo
de electricidad, lineas de teléfono per cdpita, mortalidad infantil y afios de escolarizacién. Para
una presentacién de los datos véase, BROOKS, D.H. ET AL., “Closing Development Gaps:
Challenges and Policy Options”, Asian Development Bank Economics Working Paper Series, 209,
2010, pp. 3, 5, 8y 15.
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(Nueva Asociacién por el Desarrollo de Africa). Dado que la declaracién fi-
nal del IV Foro (Alianza de Busan para la Cooperacion Eficaz al Desarrollo)
reconoce la centralidad de los ODM hasta 2015 en la agenda de desarrollo
internacional, merece la pena cotejar las propuestas africanas de Adis Abeba
con las recogidas en el documento final de Busan.

En el consenso africano se planted que la ayuda es solamente una de los
muchas fuentes de financiacién para el desarrollo de Africa, regién que nece-
sita desbloquear los recursos domésticos mediante el estimulo a los sectores
econdmicos productivos (“mirar mds alld de la ayuda, a través del uso efectivo
e innovador de recursos domésticos y el desarrollo de capacidades de imple-
mentacién apropiadas, con el sector privado desempenando un papel clave”
#18). También que la ayuda debe ser usada como un catalizador para apoyar
las prioridades de Africa, con la visién especifica de desbloquear la base do-
méstica de recursos para el desarrollo (“los recursos de la ayuda desempenan
un papel catalizador... afiadiendo valor a los esfuerzos nacionales por medio
de las inversiones en desarrollo humano y sectores productivos”, #24). Y se
reclamé la coherencia entre las politicas de ayuda y no ayuda como condicién
para que los esfuerzos de desarrollo de los donantes tradicionales (#45) y los
proveedores de CSS (#34 y 41) fueran efectivos. En Busan, esta musica (ayuda
como catalizador del sector privado, movilizacién de recursos domésticos, y
coherencia de politicas) soné con fuerza, pero en un contexto que marca el fi-
nal de la “edad dorada para la ayuda” del CAD, basado en el monopolio —¢jer-
cido desde el fin de la Guerra fria— en la provisién de AOD vy la configuracién
de la agenda de desarrollo internacional®'.

Y es que, si en alguna regién se ha constatado en los dltimos afios la pérdida
de posiciones relativas del CAD, en términos de financiacién del desarrollo
y de agenda setting, esa ha sido ASS. Los paises emergentes y en desarrollo
incrementaron sus flujos oficiales hacia la regién para promover el comercio
y la IED de acuerdo a una filosofia win-win basada en la interdependencia de
intereses (pero que elude la distribucién de ganancias) y en un mix de politi-
cas construido sobre su propio éxito (sector publico fuerte, alianzas ptblico
privadas, politicas de inversién e industriales planificadas) muy alejado del
Consenso de Washington. De todos ellos, China, por su larga trayectoria en la
regién y su actual peso decisivo en la economia mundial, es el que ha tenido
una influencia mds destacada a partir del lanzamiento del didlogo politico con

' ELLIOT, L. “Why de golden era for overseas aid is over — for now”, 7he Guardian’s Economics
Blog, abril 2012, http://www.guardian.co.uk/business/economics-blog/2012/apr/04/overseas-
aid-golden-age-over.
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Africa en 2000 bajo la apelacién a “un equitativo y justo nuevo orden politico

y econémico internacional2.

AFRICA SUBSAHARIANA Y EL AMIGO CHINO

China ha construido su propio relato para la promocién del desarrollo en
otros paises en sendos documentos que publicé a lo largo de 2011. Un argu-
mentario que converge con la retdrica del desarrollo humano (un “desarrollo
cientifico” que asegura que “el desarrollo es para las personas, de las personas y
comparte sus frutos con las personas”) y “sostenible”, de la agenda social de la
globalizacién. Un “desarrollo independiente” y “abierto” a partir de los valores
de la cooperacién (“desarrollo cooperativo”), la paz (“desarrollo pacifico”), la
“igualdad y el beneficio mutuo” (“desarrollo compartido”), en un mundo mul-
tipolar e “interdependiente”. En ese mundo ideal, los objetivos de desarrollo
de la politica exterior china consisten en “promover la democracia en las rela-
ciones internacionales” y las soluciones “ganar-ganar” (“la comunidad interna-
cional deberia rechazar el juego de suma cero producto de las viejas relaciones
internacionales”), con el fin de que la ayuda “apoye a los paises receptores en el
fortalecimiento de sus propias capacidades de desarrollo, enriquezca y mejore
los medios de vida de su poblacién y promueva el crecimiento econdmico y el
progreso social”%.

En lo referido a ASS, China estd promoviendo su propia via al desarrollo, a
través del didlogo politico, los acuerdos comerciales y sus paquetes de ayudas
publicas concesionales con IED para proyectos de infraestructuras y activida-
des productivas, vinculadas a la explotacién de recursos naturales, de acuerdo
a los principios de beneficio mutuo y ganar-ganar. El marco para ello ha sido
el FOCAC (Foro de Cooperacién China-Africa), del que ya se han celebrado

cuatro ediciones*.

2 KRAGELUND, P, “Back to BASICs?..., pp. 585-586, 603 y “The Potential... p. 5; HAAN,
A. DE, “Will China...., p. 886-888; HUMPHREY, J., “Chinese..., p. 3; GRIMM, S., “Enga-
ging with China in Africa Trilateral Cooperation as an Option?”, European Development Coop-
eration to 2020, 9, 2011, p. 2.

 White Paper on China’s Peaceful Development, 9 de septiembre de 2011, http://www.cfr.org/
china/white-paper-chinas-peaceful-development/p25850. Los principios de esta doctrina fue-
ron formulados por el académico y asesor del Presidente, Zheng Bijian, en 2003, CHO. Y.N.
y JEONG, J.H., “Chinas..., p. 446-468. White Paper on Chinas Foreign Aid, 21 de abril de
2011 (al que corresponde la dltima cita), http://news.xinhuanet.com/english2010/china/2011-
04/21/c_13839683.htm.

“ HERMAN, H., “South-South Relations: Sino-African Engagement and Cooperation”, Po-
verty in Focus, South-South Cooperation. The Same Old Game or a New Paradigm, 20, 2010;
UNCTAD, Economic... pp. 13-16. Sobre los paquetes de IED y ayuda véase IMFE, New Growth
Drivers for Low-Income Countries: The Role of BRICs, 2011, p. 24-25. Sobre la filosofia subya-

La COOPERACION INTERNACIONAL PARA EL DESARROLLO CON AFRICA SUBSAHARIANA



Rafael Dominguez Martin 267

Fue durante el IIl FOCAC, celebrado en Beijing en 2006, donde se produjo
la maduracién del didlogo politico China-Africa para alcanzar la categorfa de
“asociacién estratégica”, al incluir no solo ayuda al desarrollo (que se prometi6
doblar para 2009, asi como el nimero de becas para estudiantes africanos
hasta alcanzar las 4.000 anuales e incrementar la cooperacién técnica en las
dreas de salud y educacién), sino cancelacién de deudas, créditos blandos y
para la exportacién (por valor de $5 millardos), un fondo especial para inver-
siones (Fondo China-Africa de Desarrollo), asi como acuerdos comerciales no
reciprocos y creacién de hasta cinco zonas econémicas especiales (para evitar
problemas de enfermedad holandesa). En el IV FOCAC, celebrado en Sharm
El Sheikh en 2009, se reforzé la combinacién del didlogo politico, acuerdos
comerciales (libertad de aranceles para el 95% de los productos provenientes
de los LIC africanos) y ayuda (con $10 millardos adicionales para créditos
concesionales y cancelacién de deudas y cooperacién técnica con formacidn a
3.000 médicos y enfermeras, 1.500 profesores y 2.000 expertos en extensién
agraria)®.

La via china al desarrollo (denominada “modernizacién socialista” en los
documentos internos) estd sistematizada y preparada ya para su exportacion,
gracias a la creacién en 2009 de la alianza entre el Centro Internacional para la
Reduccién de la Pobreza de China (IPRCC, establecido en 2005 por el gobier-
no de China con el patrocinio del PNUD, el Banco Mundial y Banco Asidtico
de Desarrollo) y el CAD. Es el denominado Grupo de Estudio China-CAD,
que recientemente publicé las lecciones de China para el desarrollo de ASS.
Estas lecciones se concretan en la prioridad de la inversién en infraestructuras
(incluidas las silenciosas para las TIC), la modernizacién de la agricultura y la
creacién de Estados fuertes con servicio civil profesional y el control gradual
de la apertura comercial a partir del modelo (adaptado de las experiencias de
Hong Kong, Taiwdn y Singapur) de las zonas econémicas especiales®. Parte
de estas ensefanzas estdn incorporadas en el Consenso de Desarrollo para un

Crecimiento Compartido (Setl, 2010), del Grupo de Trabajo sobre Desarrollo

cente véanse las declaraciones oficiales chinas recogidas en DREHER, P. y THIELE, R., “Rogue
Aidz.... p. 10.

% KRAGELUND, P, “Back to BASICs?..., p. 597 y “The Potential... pp. 6-7; GONZALEZ
RICHARDSON, P, “China..., p. 8. La Declaracién y el Plan de Accién de Beijing se pueden
consultar en http://www.focac.org/eng/ltda/dscbzjhy/DOC32009/. La Declaracién y el Plan de
Accién de Sharm El Sheikh en http://www.focac.org/eng/ltda/dsjbzjhy/hywi/.

% CHINA-DAC STUDY GROUP, Economic Transformation and Poverty Reduction. How it hap-
pened in China, helping it happen in Africa., OECD, IPRCC, 2011; y HAAN, A. DE, “Will
China..., pp. 894-895. Sobre el IPRCC, véase WU, Z. KARP, 2. y WANG, Y., “China’s In-
ternational Poverty Reduction Center as a Platform for South-South Learning”, Development
Outreach, octubre 2010.
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del G-20, que co-preside Sudafrica (integrante de la agrupacién BRICS). Este
documento asume en gran medida las recetas chinas y de otros paises que
cifraron su éxito en saltarse las recomendaciones del FMI y el Banco Mundial.
China, Corea del Sur, Taiwdn, Singapur, Malasia, Indonesia o India no duda-
ron en subvencionar las exportaciones mediante crédito puablico, infringir los
derechos de autor, usar barreras arancelarias y no arancelarias, recurrir a la pro-
piedad publica de varias ramas industriales y del sector financiero o restringir
los flujos de capital, y todo ello en aras de maximizar su tasa de crecimiento
econémico?.

Pero a diferencia de esta heterodoxia, algunos analistas creen que la irrup-
cién de China en ASS conduce a una repeticion de los errores del pasado
concretados en la vieja ortodoxia (supuestamente superada) de las practicas de
los donantes tradicionales del CAD. Se tratarfa de una “ofensiva del encanto”
en la idea de poder inteligente de Nye, basada en recursos entre los que se
incluyen pagos (zanahorias en forma de ayuda), frente a la alternativa de la
coercién (palos)®. En esa ofensiva, las practicas de ayuda incurrirfan en varias
malas practicas, entre las que se destacan las siguientes: carrera de minimos en
los estdndares de gobernanza publica y empresarial (no se pregunta por dere-
chos humanos ni democracia y no se tienen en cuenta los impactos ambien-
tales de los proyectos); comportamiento free riding respecto de los procesos
de cancelacién de deuda de los paises del CAD vy los organismos financieros
internacionales (70% de la ayuda es reembolsable, frente al 10% del CAD) y
falta de transparencia de los flujos de ayuda; competencia empresarial desleal
(entre el 50 y el 70% de la ayuda estd ligada a la compra de bienes y servicios
de las empresas chinas y condicionada a la firma de acuerdos comerciales pre-
ferenciales); y expoliacidn de recursos naturales (China permite pagar directa-
mente los préstamos con recursos naturales mediante el sistema “recursos por

infraestructura”)®.

Pero lo primero que hay que senalar es que la ayuda china no es homolo-
gable con la definicién de AOD del CAD (la mayor parte de la ayuda china
corresponde a Otros Flujos Oficiales, no a AOD). Si se contabiliza la ayuda

7 GONZALEZ RICHARDSON, P, “China..., pp. 6-7.
48 “Beijing ofrece el encanto de un leén, no de un ratén: puede amenazar a otras naciones con
estos palos si no ayudan a China a conseguir sus objetivos, pero puede ofrecer zanahorias de buen
tamafio si lo hacen”. KURLANTZICK, J., Charm Offensive: How China Soft Power Is Transfor-
ming the World. Caravan Books, Binghamton, 2007, p. 6.

¥ LUM, T. ET AL., “China’s Foreign Aid Activities in Africa, Latin America, and Southeast
Asia”, Congresional Research Service, 25-02-2009, pp. 3, 7; FRENCH, H., “The Next Empire”,
The Atlantic, mayo 2010, disponible en http://www.theatlantic.com/magazine/archive/2010/05/
the-next-empire/8018/.; y RAMPA, E y BILAL, S., “Emerging..., pp. 5, 11-13.
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china de acuerdo al criterio del CAD, entonces la aportacién china es muy
inferior a las cifras que reporta el pais (de $25 millardos se pasa a $3,9 millar-
dos en 2010), una vez descontada la ayuda militar y la financiacién oficial no
concesional o concesional por debajo del criterio del 25%. Por el contrario,
China no considera como ayuda el programa de becas universitarias (5.500 al
ano sélo en Africa), la cancelacién de deuda, y los costes administrativos que

el CAD si computa como AOD™.

Tampoco se puede hablar propiamente de una ofensiva sobre ASS, porque
China lleva haciendo cooperacién en Africa desde mucho antes de que fuera
una gran potencia (en concreto, desde 1956) y su cooperacién sigue aferrada
a los cinco principios de la coexistencia pacifica enunciados por su primer
ministro Zhou Enlai en 1954 (respeto mutuo por la soberania y la integridad
territorial, no agresion, no interferencia en los asuntos internos, equidad y be-
neficio mutuo, y coexistencia pacifica), envueltos ahora en el enfoque de Jiang
Zemin (Presidente de la RPC durante 1993-2003) de “desarrollar China hacia
un poder comprehensivo™'. De hecho, en el acumulado de la ayuda china
desde 1950 a 2009, Africa concentré el 45,7% de los fondos, por delante de
Asia (32,8%) y supuso casi tres cuartas partes del total de la deuda cancelada™.
Fue durante la visita a varios paises de ASS en 1964 cuando el primer ministro
chino Zhou Enlai establecié los 8 principios de la ayuda china que todavia
se invocan hoy en los documentos oficiales: igualdad y mutuo beneficio; res-
peto a la soberania nacional y no condicionalidades; préstamos sin interés
con facilidades de devolucidn; énfasis en la autoconfianza, no a la dependen-

° LUM, T. ET AL., “Chinas Foreign Aid... pp. 1-4; MULLINS, M.T.,, MOHAR, G. y
POWER, M., “Redefining ‘Aid’ in the China-Africa Context”, Development and Change, 41
(5), 2010, pp. 862-863; ZIMMERMANN, E y SMITH, K., “More..., p. 728; WALZ, J. y
RAMACHANDRAN, V., “Brave New World. A Literature Review of Emerging Donors and
the Changing Nature of Foreign Assistance”, Center for Global Development Working Paper, 273,
2010, pp. 1-2, 7; GRIMM, S. ET AL., Transparency of Chinese Aid. An analysis of the public
information on Chinese external financial flows. Publish What You Fund and Centre for Chinese
Studies, 2011, p. 7; BRAUTIGAM, B., “Aid ‘with Chinese characteristics: Chinese foreign aid
and development finance meet the OCED-DAC aid regime”, Journal of International Develop-
ment, 23 (5), 2011, pp. 753-754, 762; HUMPHREY, J., “Chinese..., p. 2. Los tltimos datos de
la ayuda china en GLOBAL HEALTH STRATEGIES INITIATIVES, Shifting Paradigm. How
the BRICS Are Reshaping Global Health and Development. GSHi, 2012, pp. 7 y 60.

ST WALZ, J. y RAMACHANDRAN, V., “Brave ..., p. 16; y HAAN, A. de, “Will China..., p.
885.

> HUANG, M. y REN, P, “Caide éxtrangere de la Chine dans I'architecture de I'aide inter-
nationale”, Revue Internationale de Politique de Développement, 3, 2012, http://poldev.revues.
org/1004. Es necesario llamar la atencién que estos mismos datos son ofrecidos por GRIMM, S.
ET AL., Transparency..., pp. 8 y 31, como si correspondieran a 2009, lo que evidentemente es
un error. Los datos de cancelacién se encuentran en esta misma publicacion, p. 33.
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cia; resultados inmediatos; equipamiento chino de primera calidad a precios
competitivos de mercado; énfasis en la transferencia de tecnologia a través de
asistencia técnica; y expertos viviendo de acuerdo a los estdndares locales™.

La ayuda china desde su inicio se basé en consideraciones geoestratégicas,
para conseguir el reconocimiento de “Una China” frente a Taiwdn y liderar el
movimiento de los no alineados durante la Guerra fria, de manera que en la
década de 1970 habia mds programas de ayuda china en Africa que de EE UU
y durante los afios sesenta y setenta China estuvo cooperando regularmente
con 30 paises africanos a los que proporcioné mds ayuda que la Unién Sovié-
tica (con excepcidn de los ocho aliados estratégicos de la URSS). En concreto
entre 1956 y 1987 el 62% de la ayuda de China fue destinada a Africa frente
al 23% asignado a Asia™.

En la actualidad sélo 4 paises de ASS reconocen a Taiwdn: Burkina Faso,
Gambia, Sao Tomé y Principe, y Suazilandia. Esté dltimo es el tinico con el
que China no coopera (los otros tres sélo estdn excluidos de los programas de
cancelacién de deuda). Por tanto, China coopera con 47 paises de ASS, pese
a que varios de sus socios tienen un PIB per cdpita més elevado (tomando
como promedio el PIB per cdpita nominal de 2005-2009, esto incluye a Gui-
nea Ecuatorial, Seychelles, Gabén, Mauricio, Botswana, Sudéfrica, Namibia y
Cabo Verde, todos los cuales menos éste tltimo seguian teniendo en 2011 un
PIB per cdpita superior al de China)*. La razén es que China necesita recursos
naturales (tierra, agua y materias primas y energifa, en cantidades ingentes para
continuar con su proceso de desarrollo, que Africa (que solamente de tierra
potencialmente cultivable tiene el 60% del total mundial, unos 600 millones
de has.) le estd proporcionando a satisfaccidn y en un contexto de continuos
descubrimientos de nuevas reservas minerales y energéticas y de mejora de los
términos de intercambio®.

53 White Paper on China’s Foreign Aid, 2011. Anexo I, disponible en http://news.xinhuanet.com/
english2010/china/2011-04/21/c_13839683.htm.

% WALZ, ]. y RAMACHANDRAN, V., “Brave... pp. 4, 17; BRAUTIGAM, B., “China in
Africa: Seven Myths”, ARI, 8-02-2011, pp. 1-2; y DREHER, P. y THIELE, R., “Rogue Aid?...,
p- 6; y KRAGELUN, P, “The Return of Non-DAC Donors to Africa: New Prospects for African
Development”, Development Policy Review, 26 (5), p. 571.

> UNIDO/UNCTAD, Economic Development in Africa. Report 201 1. Fostering Industrial Deve-
lopment in Afvica in the New Global Enviroment. United Nations, Nueva York y Ginebra, 2011,
pp- 82-83; y GRIMM, S. ET AL., Transparency..., p. 36.

>¢ Los flujos comerciales (incluidas la importaciones de materias primas), de inversién y ayuda
entre Africa y China estdn recogidos en CHRISTENSEN, B.V., “China in Africa. A Macroeco-
némic Perspective”, Center for Global Development Working Paper, 230, 2010, pp. 3-9, 26-27;
y GONZALEZ RICHARDSON, P, “China..., pp- 2-4. Sobre las motivaciones de China en
este punto y los beneficios para ASS véase BRAUTIGAM, B., “China..., pp. 4-6; AFRODAD,
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En definitiva, de la geoestrategia propia de la Guerra fria se ha pasado a
la geoeconomia”’, donde los intereses nacionales chinos (y los factores que
empujan la IED y la ayuda, como superabundancia de divisas, enormes nece-
sidades de alimentos, materias primas y recursos energéticos, y costes laborales
crecientes) concilian con las necesidades de sus socios concretadas en un dé-
ficit de financiacién de infraestructuras de $93 millardos anuales, equivalente
al 15% del PIB de ASS (y los factores de atraccién de esa financiacién, como
abundancia de recursos naturales, mejora del clima de negocios y de las condi-
ciones macroeconémicas, mayor liberalizacién y esquemas de comercio prefe-
rencial), en un modelo muy similar al que defienden ahora otros donantes del

CAD como el Reino Unido o la propia UE.

En ese sentido, otros analistas ven la CSS china y su principio de “influencia
sin interferencia” como una ventana de oportunidad para ASS. China, al igual
que otros BASIC, no hace otra cosa que reproducir como donante el esquema
que conocieron como receptores (en 1993 China fue el mayor beneficiario de
la ayuda del CAD). En concreto, Beijing ofrece proyectos ligados (a la compra
de bienes y servicios chinos) que a menudo coinciden con sus intereses na-
cionales econémicos o geopoliticos, pero que producen resultados tangibles a
corto plazo para el receptor al estar concentrados en la superacién de cuellos
de botella infraestructurales o en sectores productivos, y todo ello sin exigir
condicionalidades de buena gobernanza®.

“Evaluando el creciente papel impacto de China en el desarrollo de Africa. Una perspectiva
africana”, en ALOP, Cooperacién Sur-Sur..., pp. 70-71; y MWASE, N. y YANG, Y. “BRICs’
Philosophies for Development Financing and Their Implications”, IMF Working Paper, 12/74,
2012, pp. 9-10. Los datos sobre tierras y nuevos yacimientos en APP, Africa. .., p. 40-41, 69-71.
%7 “La geoeconomia implica el uso de habilidades politicas para fines econémicos, centrarse en
los resultados econdmicos y el poder econdmico relativo, buscar controlar los recursos, estable-
cer una mayor conexién entre el Estado y el sector empresarial, y la primacifa de la seguridad
econdmica sobre otras normas de seguridad”. YOUNG, R., “El futuro geoeconémico”, en A.M.
MARTININGUI y R. YOUNG (EDS.), Desafios..., p. 14.

> Como senalé David Cameron en su discurso sobre la politica de desarrollo el 13 de junio de
2011, “no sélo es moralmente correcto invertir en ayuda. En realidad, también es por nuestro
interés propio” y en el caso de ASS no “es solo para que Africa crezca, sino nosotros también”. El
discurso estd disponible en htep://www.politics.co.uk/comment-analysis/2011/06/13/cameron-
development-speech-in-full. Para un andlisis de los factores de expulsién y atraccién, ver MLA-
CHILA, M. y TAKEBE, M., “FDI from BRICs to LICs: Emerging Growth Driver?”, IMF
Working Paper, 11/178, 2011, pp. 21-22; MWASE, N. y YANG, Y. “BRICs Philosophies... p.
13; y ERNST & YOUNG, “Building..., pp. 42-43.

% KRAGELUND, P, “Back to BASICs?...., pp. 591, 601; MULLINS, M.T,, MOHAR, G. y
POWER, M., “Redefining... pp. 860-864; HAAN, A. DE, “Will China..., p. 888; y MWASE,
N.yYANG, Y., “BRICs Philosophies..., p. 7.
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La ayuda china entre 1950 y 2009 tuvo un componente de donacién del
41% y otro 30% fueron préstamos sin interés, quedando el resto como prés-
tamos concesionales a unos tipos muy inferiores al 10% de descuento de la
AOD concesional del CAD (un tipo de interés que dobla el de los bancos
privados), con lo que resulta necesario matizar las cifras de reembolso®.

La asistencia china estd atada porque se trata de la ayuda de un pais en desa-
rrollo que necesita defender sus propios intereses, pero esto no comporta que
el suministro de proyectos llave en mano sea mds caro para el recepror: de he-
cho, China ofrece los precios internacionales mds competitivos, proporciona
una mano de obra cualificada que todavia es escasa en ASS, y la metodologfa
de grandes proyectos negociados directamente con los gobiernos (bajo la for-
ma de paquetes de préstamos concesionales e IED sobre la garantia de la via-
bilidad del propio proyecto y de recursos naturales como colateral) disminuye
costes de transaccién en burocracia respecto a la gestién de programas basada
en estrategias-pais de los donantes del CAD y reduce también la fungibilidad y
el problema del azar moral al responsabilizar del mantenimiento al receptor®'.

El argumento de que China facilita la carrera de minimos en los estdndares
de higiene y seguridad en el trabajo, impacto ambiental y lucha contra la co-
rrupcién sobreestima la extensién de estos estdndares entre los donantes del
CAD, que los impulsan a nivel multilateral (por ejemplo dentro del Banco
Mundial) pero los incumplen sistemdticamente en sus programas bilaterales.
Ademds, estos requisitos son muy superiores a los que China aplica en su
propio territorio, asi que en este caso los proyectos chinos en ASS estarfan
alineados con los (bajos) estdindares domésticos del donante®.

Por otro lado, no es cierto que China actde como free rider. En el I FOCAC
China anuncié la cancelacién unilateral y sin condicionalidades politicas o
econdémicas de $10 millardos para 31 HIPC y LDC africanos. En el IV FO-
CAC de 2009 China incluyé un nuevo programa de cancelacién de deuda
extendido a 50 paises HIPC y LDC y la eliminacién de aranceles para el 95%

®HUANG, M.y REN, P, “Laide... http://poldev.revues.org/1004. Los tipos de interés con los
que opera en la actualidad el Eximbank son al LIBOR méds 1,25 0 1,75% y periodos de gracia
(de entre 5y 7 afios) y maduracién (repago entre 15 y 20 afios) muy favorables, y que incluyen
ademis posibilidades de devolucién en especie. GONZALEZ RICHARDSON, P, “China...,
p. 5; y White Paper on China’s Foreign Aid, 11 Financial Resources for foreing aid (concessional
loans). Para una critica del 10% aplicado por el CAD véase BRAUTIGAM, B., “Aid..., p. 754-
757; y MANNING, R., “The future of international concessional flows”, en OECD, Develop-
ment Cooperation Report 2011..., p. 105.

¢ ZIMMERMANN, E y SMITH, K., “More..., p. 732; BRAUTIGAM, B., “Aid..., p. 760-
761: BRAUTIGAM, B., “China..., p.. 6; IME, New Growth Drivers..., p. 20; y MWASE, N. y
YANG, Y. “BRICs’ Philosophies..., pp. 5-9, 16.

2 WOODS, N. “Whose aid?..., p. 7.
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de los productos de los LDC africanos. China estd empezando a colaborar con
el Banco Mundial y el CAD para promover las lecciones aprendidas, ha empe-
zado a ensayar cooperaciones triangulares en ASS con el PNUD, la Comisién
Europea y varios paises de la UE y es el principal suministrador de cascos
azules de la ONU (con mds de 10.000 en 24 misiones). La intervencién de
Beijing fue decisiva para resolver la crisis de Darfour y la creacién de Suddn
del Sur (en coordinacién con la Unién Africana, la Liga Arabe y EEUU), y
China es el primer pais en desarrollo en formular su Programa Nacional sobre
Cambio Climético (con 100 proyectos de energfas limpias para Africa)®.

La ayuda china, aunque todavia tiene como asignatura pendiente la trans-
parencia, estd empoderando a los paises de ASS que cuentan ahora con un
proveedor alternativo de financiacién, as{ como con un nuevo socio comercial
(esto es particularmente visible en el proceso de renegociacién del Acuerdo de
Cotonou con la UE), de manera que la presencia de China en la regién amplia
el espacio politico para la negociacién de los gobiernos africanos y puede ele-
var el compromiso de la comunidad internacional, empezando por repensar la
fracasada Estrategia Conjunta Africa-UE lanzada en 2007. Pero, sobre todo,
Beijing ofrece un camino nuevo al desarrollo, libre de (post)condicionalidades
de politica econdmica basadas en la trilogia “ayuda, comercio y democracia”
de los EPA como cacofonia del (post) Consenso de Washington®.

No estd de mds recordar que las propias evaluaciones del Banco Mundial y
el FMI sobre los programas de ajuste estructural de los 80 en ASS mostraron
resultados claramente decepcionantes y que las nuevas prioridades y condi-
cionalidades de los donantes tradicionales tanto en los 90 (fortalecimiento
institucional con estrategias de reduccidn de pobreza) como en los 2000 (fo-
calizacién en sectores sociales) siguieron desalineadas de las prioridades de
la regién, con la que tampoco cumplieron sus compromisos de mds ayuda

¢ ZIMMERMANN, E y SMITH, K., “More..., pp. 731-732; MULLINS, M.T., MOHAR, G.
y POWER, M., “Redefining..., p. 876; y XUEFENG; S., “The Dilemmas of the Rise of China”,
ARI, 7/02/2102, p. 11-12; CHRISTENSEN, B.V., “China..., p. 12; BRAUTIGAM, B., “Chi-
na..., p. 2; MWASE, N. y YANG, Y. “BRICs Philosophies..., p. 9; RAMPA, E y BILAL, S,
“Emerging... pp. 24-26 ; LARGE, D., “China Goes Multilateral. Probing New Prospects”, 7he
Broker, 26, 2011; GRIMM, S., “Engaging... p. 4: y PATEY, L.A. y LARGE, D., “Cooperating
wiht China in Africa’, Danish Institute for International Studies Policy Brief, febrero 2012, p. 2.
¢ KRAGELUND, P, “Back to BASICs:..., pp. 602; MULLINS, M.T., MOHAR, G. y
POWER, M., “Redefining... p. 875; GONZALEZ RICHARDSON, “China... p. 6-7; BRAU-
TIGAM, B., “Aid..., p. 761; AFRODAD, “Evaluando..., p. 73; y RAMPA, E y BILAL, S.,
“Emerging..., pp. 16-18. La cita corresponde al discurso de David Cameron, pronunciado en
Lagos (Nigeria) el 19 de julio de 2011, durante su primera visita a la regién como primer mi-
nistro, http://www.thewillnigeria.com/politics/9184-David-Camerons-Speech-Aid-Trade-And-
Democracy-Lagos-Nigeria.txt.
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y reduccién de las cargas de gestién de la misma. En cambio, como sefiala
el experto en estudios africanos, Liang Xiaoling, China ofrece “otra ruta a la
prosperidad”, fundada en que “los africanos encuentren sus propias vias de
desarrollo de acuerdo a sus propias condiciones pricticas”, que no son otras
que la inversién, el comercio y el crecimiento econémico®.

En este sentido, es posible abordar la cooperacién china en ASS como com-
plementaria de los sectores que los donantes tradicionales (focalizados en los
sectores sociales) dejaron desatendidos, especialmente infraestructuras (donde
China financia ya proyectos por un valor similar a toda la IED de los paises del
CAD), y sectores productivos, fundamentales para eliminar los cuellos de bo-
tella que lastran el desarrollo, y para elevar la productividad, la competitividad
de las exportaciones y la base fiscal o atraer IED adicional®.

Finalmente, China ha anunciado su transicién politica (a la democracia) y
econémica (a la sostenibilidad de su modelo productivo) para los préximos
afos en el White Paper China’s Peaceful Development. En este documento Bei-
jing considera que para 2020 su poblacién disfrutard de “derechos democréti-
cos completos” (elecciones democrdticas, libertad de acceso a la informacidn,
libertad de expresién, respeto a las minorifas étnicas y religiosas y a los derechos
humanos) y que “el medio ambiente del pais serd bien protegido” con la adop-
cién de “un enfoque de desarrollo verde y bajo en carbono”. Tiempo habrd
para saber si esto es pura policy evaporation al estilo de los paises del CAD (y
particularmente de la UE) o una forma de facilitar una cooperacién con los
donantes del CAD en el marco del G20.

CONSIDERACIONES FINALES

En todo caso, los paises desarrollados no estdn en condiciones de dar lec-
ciones de desarrollo ni de democracia a China en ASS, tras la ejecutoria de su
pasado colonial, los programas de ajuste estructural de las décadas de los 80 y
90 y el apoyo con AOD a regimenes autoritarios durante y después de la Gue-
rra frfa. El discurso contra la presencia china en Africa, basado en cuestionar la
cooperacién de ese pais con algunos gobiernos dictatoriales, sencillamente no
es sostenible porque China coopera con paises democrdticos y no democrdti-
cos de la regién, al igual que muchos miembros del CAD. En realidad, gran
parte de las criticas occidentales a la cooperacién de China en ASS tan solo
evidencian la resistencia a aceptar que el futuro de la regién quede en manos
¢ XTIAONING, L, “Another road to prosperity”, China Daily, 5-11-2011, p. 11; y WOODS,
N., “Whose aid?..., pp. 12-16.

AP, Africa..., pp. 48, 93; IME, New Growth..., pp. 24, 26-27; MWASE, N. y YANG, Y.,
“BRICs Philosophies..., pp. 6, 13-15.
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de los propios africanos, a los que, como dice Amartya Sen, habria que tratar
“como seres que participan activamente —si se les da la oportunidad— en la
configuracién de su propio destino, no como meros receptores pasivos de los
frutos de ingeniosos programas de desarrollo™.

En esta leccién se ha comprobado que la CID es mucho mds que la AOD

y que la ayuda ya no es la principal fuente de financiacién para el desarrollo
de ASS. Como comentaba recientemente el presidente del Banco Africano de
Desarrollo, el ruandés Donald Kaberuka, el desarrollo de la regién no pasa
principalmente por la AOD, que

“ya no es el flujo mds importante para la mayorfa de los paises de Africa. Es so-

lamente un elemento del mix de flujos financieros: remesas, comercio, e inver-

sion doméstica y extranjera. Por tanto, Africa no puede depender de la ayuda,

sino que tiene que buscar recursos adicionales, desbloqueando el espiritu de

empresa a lo largo del continente”

En los préximos anos, la AOD para ASS seguird perdiendo peso relativo a
favor de los recursos domésticos y los otros flujos financieros internacionales®.
Adicionalmente, el modelo de ayuda del CAD (desligada, pero condicionada
a reformas politicas e institucionales, y basada en programas implementados
a través de estrategias-pais) seguird cediendo ante el modelo chino de ayuda
(ligada, pero sin condicionalidades y empaquetada en proyectos con diversas
fuentes de financiacién publico-privadas), porque, en la prictica, resulta més
generoso y atractivo para los gobiernos africanos®. Pero, terminando como
empezamos, conviene recordar que

“el desarrollo va mucho mds alld de la ayuda. La cooperacion al desarrollo,
como verdadera asociacién, requiere didlogo y participacién entre receptores,
donantes tradicionales y no-tradicionales, y el sector privado™®

Y es en esta asociacién en la que China y otros proveedores de CSS pue-
den desempenar un papel muy relevante para la financiacién del desarrollo
en ASS, favoreciendo de paso la complementariedad con el sistema CAD.
Por su parte, los gobiernos africanos deben manejar el espacio politico ganado
por la ruptura del monopolio del CAD vy por el control de recursos naturales
estratégicos en las negociaciones tanto, con los donantes tradicionales, que
ahora tendrdn que pensar en otra forma de cooperacién, como también con

7 SEN, A.K., Development as Freedom, Oxford University Press, Nueva York, 2009, p. 53.

% APP, Afsica..., pp. 90-91.

% SAIDI, M.D. y WOLE, C., “Recalibrating development co-operation: How can African coun-
tries benefit form emerging partners”, OECD Development Centre Working Paper, 302, 2011, p.
32; y WOODS, N. “Whose aid?..., p. 16.

7" KABERUKA, D. “Development and aid in Africa: What have we learned from the past 50
years”, OECD, Development Cooperation Report 2011. .., pp. 48, 52.
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los nuevos proveedores de CSS. Estos tltimos deberdn seguir mejorando su
transparencia y tener en cuenta no sdlo a los gobiernos sino a la sociedad civil
africana, en la que el bono demogrifico, con la energia y creatividad de las
jovenes generaciones, impulsard una enorme demanda de oportunidades para
que los nuevos africanos puedan realizar todo su potencial de desarrollo.
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