Ambroise Fayolle

ESDE 2001, la comunidad de donantes identificé

a un grupo especifico de Estados fragiles que re-

quieren su propio enfoque en materia de desarro-

llo, sobre todo cuando se trata de financiamiento,
reformas y creacion de capacidades. Se denominan Estados
frdgiles a aquéllos paises que se estdn recuperando de un
conflicto (paises en situacién de posconflicto) y a los que el
Banco Mundial clasifica como paises de bajo ingreso en dificul-
tades, porque ambos grupos tienen instituciones y politicas
deficientes.

La situacién en los paises que salen de un conflicto suele
ser muy cambiante, y existen grandes necesidades médicas
y humanitarias, pero los paises del segundo grupo tienden a
padecer problemas derivados de un desempefio insatisfacto-
rio provocado por la debilidad de las instituciones. Si bien
ambos grupos de paises son muy heterogéneos, la mayoria
de ellos no recibe asistencia y ninguno esta en condiciones
de atraer financiamiento privado en forma constante. Ambos
enfrentan los mismos retos, como altos riesgos para la segu-
ridad y amenazas al desarrollo, lo cual requiere, mds alld de
un trato especifico, una respuesta rdpida y armonizada de los
donantes.

Aunque se ha hecho mucho para acelerar y hacer més efi-
caz la respuesta de los donantes frente a estos paises, podria
lograrse mucho mds. Las instituciones multilaterales estin
regidas por normas demasiado restrictivas y a menudo los
donantes bilaterales hacen mucho hincapié en los riesgos
fiduciarios y la proteccién de los recursos donados. A veces
se tiene la impresién de que la comunidad internacional per-
di6 de vista sus principales objetivos, que son impedir que
se reanude la crisis y dar pleno apoyo a los paises que estan
saliendo de ella.

En este articulo se examinan los problemas especificos a
los que se enfrentran los Estados fréagiles y la forma en que
los donantes estan abordando estas cuestiones, y se presentan
varias sugerencias para lograr avances en este ambito.

Cuando no se atienden las necesidades

Los Estados fragiles atraviesan situaciones cambiantes que
pueden deteriorarse muy rapidamente. Necesitan con urgen-
cia obtener logros rdpidos para consolidar la confianza de
la ciudadania. La comunidad internacional tiene que apro-
vechar todas las oportunidades que se le presenten para ace-
lerar las reformas y concertar la secuencia y el cronograma
adecuados de la asistencia de los donantes en cada pais. Sin
embargo, por diferentes razones, los programas de ayuda no
estin debidamente disefiados para asistir a los Estados fragi-
les, y las propias instituciones financieras internacionales han
erigido sus propios obstaculos.

Veamos el primero de ellos. Durante una crisis, la mayo-
ria de los Estados fragiles habrd acumulado atrasos de pagos
a instituciones como el Banco Mundial y el FMI. Segun sus
propias reglas, las instituciones financieras internacionales
tienen que suspender los préstamos a los paises con atrasos,
lo que ata de manos a los prestamistas multilaterales a la hora
de brindar asistencia tras una crisis.

El segundo obsticulo estd relacionado con las condicio-
nes que tienen que observar los paises para restablecer rela-
ciones normales con la institucién, lo cual es fundamental,
ademds de establecer un historial favorable de reembolsos,
porque permite a otros donantes seguir cumpliendo con sus
compromisos. Pero a menudo les resulta dificil a los Estados
fragiles satisfacer las condiciones del FMI, sobre todo en el
corto plazo, incluso cuando el FMI se muestra flexible y tiene
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en cuenta la débil capacidad institucional
y el tiempo necesario para implementar
reformas estructurales.

El tercero tiene que ver con los diferen-
tes criterios que se aplican para que un pais
pueda tener acceso al alivio de la deuda y a
los préstamos del FMI. Las sucesivas con-
cesiones de alivio de la deuda a los paises
de bajo ingreso crearon una situacién con-
fusa: ;como explicar a estos paises que tie-
nen derecho a que se les condone toda su
deuda multilateral pero que si se atrasan en
los reembolsos se les negard la oportunidad
de iniciar un programa respaldado por el FMI y de acogerse a
la Iniciativa para los Paises Pobres muy Endeudados?

Nuestros socios africanos también consideran esencial el
principio del tratamiento equitativo, y a veces les sorprende
—como a nosotros— las politicas de concesion de préstamos
del FMI, que no parecen estar suficientemente armoniza-
das (desde el punto de vista, por ejemplo, de la habilitacién,
el acceso al financiamiento y la activacién de los desembol-
sos). En este sentido, convendria llevar a cabo un examen
exhaustivo del apoyo del FMI a los paises en situacion de pos-
conflicto y otros Estados frégiles, basado, por ejemplo, en una
encuesta realizada por la Oficina de Evaluacién Independiente
del FMIL.

Por ultimo, se ha demostrado que los flujos de asistencia
financiera externa a los Estados fragiles suelen ser menos
cuantiosos y estables que los que reciben otros paises de bajo
ingreso. Las herramientas que emplean los donantes para
medir el desempefio, como la Evaluacion de las politicas e
instituciones nacionales que se aplica a todos los prestata-
rios del Banco Mundial y de la Asociacién Internacional de
Fomento (AIF), tienden a penalizar a los Estados fragiles. La
respuesta habitual de los donantes ante un desempefio persis-
tentemente deficiente en las carteras de esos paises es reducir
el financiamiento, lo que genera un circulo vicioso. Y el pro-
blema se complica porque los donantes optan por restringir
el respaldo presupuestario a esos Estados en un momento en
que son perentorias las necesidades financieras para atender
el gasto corriente.

Las cosas estan cambiando

Ante esta coyuntura, los donantes comenzaron a suavizar las
restricciones y a construir un marco multilateral para ayu-
dar a los Estados fragiles. Si bien las restricciones de finan-
ciamiento y operacién, como la falta de coordinacion entre
los donantes, deja muchas cosas sin hacer, se tomaron varias
medidas para crear un marco general.

Actualmente se estd utilizando la asistencia de emergencia
a paises en situacién de posconflicto, iniciada por el FMI en
1995, porque los desembolsos son mas rapidos que mediante
un préstamo v el pais solo debe pagar los atrasos en que ha
incurrido con el FMI para tener acceso a ella. No obstante,
la duracién es demasiado breve y las condiciones son muy
poco concesionarias, lo que limita la utilidad de este servicio
en relacién con las necesidades totales.

El Banco Mundial establecié el Fondo para situaciones
posteriores a los conflictos y el Fondo fiduciario para inter-
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venciones a favor de los pafses de bajo in-
greso en dificultades con el objeto de otor-
gar financiamiento especifico para estudios
analiticos y asistencia técnica, sobre todo en
ambitos sociales, incluso para los paises con
atrasos. También se estd utilizando mds un
mecanismo de la AIF que aporta recursos
adicionales a pesar de que el pais tenga un
desempeifio insatisfactorio.

El Banco Africano de Desarrollo cred
en 2004, con fuerte apoyo de Francia, un
servicio para liquidar los atrasos incurri-
dos por paises que se estaban recuperando
de un conflicto. Este enfoque tuvo éxito en Burundi y en la
Republica del Congo, que reciben ayuda de donantes bila-
terales, sin embargo persisten las dificultades para los paises
que no reciben ayuda.

Las Naciones Unidas cre6 la Comisién de Consolidaciéon de
la Paz, en la que participan las instituciones financieras interna-
cionales, organizaciones regionales y los principales donantes,
con el objeto de asistir a los paises en las actividades de pacifi-
cacién movilizando y coordinando los esfuerzos de la comuni-
dad internacional, pero todavia no comienzan sus labores.

También la Unién Europea amplié el alcance de sus activida-
des e incluye ayuda en las esferas de la politica y la seguridad,
asi como financiamiento constante para el desarrollo, pero la
Comisién Europea todavia no racionalizé ni fortaleci6 su
organizacion para apoyar realmente el didlogo y la utilizacién
de la asistencia en los Estados fragiles.

El Comité de Asistencia para el Desarrollo (CAD) de la
Organizacién de Cooperaciéon y Desarrollo Econémicos ha
procurado mejorar la asistencia a los Estados fragiles desde
1995 y actualmente estd dirigiendo una evaluacion sobre la
manera en que se atienden los problemas de estos paises y se
integran dentro de un programa mas amplio de desarrollo.

En la zona del franco CFA se establecié un grupo de tra-
bajo que considerard soluciones innovadoras para los Estados
fragiles tras la reunién de ministros africanos y franceses que
tuvo lugar en Paris en septiembre de 2006.

Con todo, antes de avanzar mds, seria ttil que los donan-
tes se pusieran de acuerdo en torno a la definicién de un
Estado fragil y las directrices que se han de adoptar. El Banco
Mundial propuso que se incluyeran cuatro categorias en su
descripcion: crisis prolongada, transicién politica y poste-
rior al conflicto, reforma gradual, y deterioro de la goberna-
bilidad. Dado que resulta delicado clasificar a un pais como
fragil, seria més adecuado centrarse en el grado de fragilidad
para identificar los problemas y sefialar que la situacion es
temporal y puede resolverse. Francia, que es un donante bila-
teral, ya adapt6 su doctrina y ahora puede asignar partidas
presupuestarias especificamente para ayudar a los paises en
etapa de posguerra tan pronto reciban desembolsos del FMI.
Ademas, en 2004 simplificé los procedimientos de la Agencia
Francesa de Desarrollo (AFD) para poder conceder donacio-
nes a paises con atrasos de pagos frente a esa entidad.

De cara al futuro

Todavia queda mucho por hacer para sustentar los esfuer-
zos de los paises y ofrecerles los incentivos adecuados.



Concretamente convendria tomar medidas en diferentes
ambitos, a saber:

Condicionalidad del FMI. El debate en torno a un servi-
cio de condiciones mds flexibles y un componente mayor de
creacién de capacidades para ayudar a estos paises deberia
centrarse en unos pocos objetivos, en su gran mayoria rela-
cionados con el desempefio fiscal y la gestiéon de las finan-
zas publicas. Deberd tratarse ademds la cuestién del acceso
al nuevo servicio (no muy restringido), la tasa de interés (no
muy alta) y el periodo de reembolso (no muy corto). Podria
considerarse el uso de un tramo de incentivos flexibles, como
en los programas de la Unién Europea, para generar un did-
logo con el gobierno. El FMI participa ya activamente en los
paises en situacién de posconficto, y deberd fortalecerse su
funcién de coordinador de la asistencia técnica de los donan-
tes en su dmbito de competencia.

Instrumentos de financiamiento. En circunstancias es-
pecificas podria autorizarse al Banco Mundial (y a otros ban-
cos regionales) a que concedan donaciones a los paises
con atrasos, sin descuidar el riesgo moral. Las donaciones
podrian financiarse mediante asignaciones para gastos espe-
cificos, como programas de apoyo al desarme, desmovili-
zacion y reintegracién de los ex combatientes, o en pro del
crecimiento. El mecanismo para la estabilidad que se prevé
concluir en 2007 facilitard la resolucién de crisis politicas
en la Unién Europea. El alcance de este instrumento deberd
ser lo mds amplio posible y los gobiernos deberdn garantizar
la posibilidad de efectuar rdpidos desembolsos. A su vez, la
comunidad financiera deberd reconocer claramente que el
apoyo presupuestario es util, reduce los costos de transac-
cién y facilita la aplicacién de politicas, sobre todo inme-
diatamente después del cese del conflicto, que es cuando los
gobiernos son mds fragiles y necesitan ayuda para afrontar
diversos gastos.

Alivio de la deuda. Podria contemplarse un vinculo mads
flexible entre el Club de Paris y los programas del FMI para
los paises en situacion de poscontflicto, a fin de dar a las auto-
ridades una pronta oportunidad de recibir alivio de la deuda.
Por ejemplo, podria proponerse que incluso antes de que se
apruebe un acuerdo con el FMI en el tramo superior de cré-
dito, la institucién difiera los pagos atrasados del pais, total
o parcialmente, sin ningin componente concesionario. La
medida se aplicaria solo a los pagos que vencen dentro de
un plazo limitado y el pais deudor podria entonces reanu-
dar relaciones normales con el Club de Paris con una menor
carga de servicio de la deuda, y reestablecer su historial de
pagos. Con base en ese historial, los acreedores tratarian el
tema de los atrasos acumulados una vez que se haya firmado
un acuerdo con el FML. Esta seria la mejor opcién para Iraq,
cuyos acreedores le concedieron un trato inicial de la deuda
apoyado en un programa para situaciones de posconflicto, y
las fases subsiguientes del acuerdo estarian condicionadas a
que Iraq ponga en practica un programa estandar.

Coordinacién de donantes. En los Estados frégiles es fun-
damental contar con una buena coordinacién entre todas las
partes. Todos los donantes deberdn acordar con los paises
evaluaciones y estrategias conjuntas. La mancomunacién de
riesgos, en un fondo fiduciario, por ejemplo, darfa mas segu-
ridad a los donantes bilaterales que tienen dudas.

Dimension regional de la crisis. Los donantes deberdn
incluir en sus cdlculos la posibilidad de que estalle una crisis
en un pais africano y tenga repercusiones en sus vecinos. Tam-
bién deberdn reconocer la contribucién crucial de los pai-
ses vecinos, que suelen compensar la falta de financiamiento
externo en las primeras etapas de una crisis. Conforme a
los principios de la Nueva Asociacién para el Desarrollo de
Africa, y para fortalecer la integracién regional, podria pen-
sarse en crear un fondo africano para situaciones de poscon-
flicto administrado por el Banco Africano de Desarrollo y
6rganos subregionales. Su objetivo serfa canalizar el financia-
miento y hacer participar a los paises vecinos en la resolu-
cidén o la prevencion de crisis. También podria utilizarse para
resolver problemas regionales que afecten a varios paises,
como la situacién de los refugiados.

Creacion de capacidades. Deberd darse clara prioridad a
la creacién de capacidades, mds que a la proteccion excesiva
de los programas y proyectos, que tiende a absorber o des-
viar las capacidades nacionales. Ante la enorme necesidad
de fortalecer las instituciones estatales y locales y restablecer
la prestacion de servicios bésicos, habrd que ir mas alld de la
asistencia técnica externa. En primer lugar, habrd que evaluar
sistemdticamente la capacidad nacional de los paises (den-
tro del pais, en los sectores publico y privado, a nivel regio-
nal y en el extranjero). Ademas, la experiencia demostré que
la coordinacién de la asistencia técnica de los donantes y la
identificacién del pais con los objetivos de la ayuda son funda-
mentales para crear capacidades. Podria considerarse ademds
la combinacién de asistencia de donantes en Estados fragi-
les, con base en una evaluacion integral de las necesida-
des en esferas basicas y fijando estrategias a corto, mediano y
largo plazo.

Hay que ser mas realistas

Si se considera que los Estados fragiles tienen necesidades
urgentes y especificas, el marco creado por los donantes para
apoyarlos es demasiado lento y su cobertura no es suficiente.
Hasta cierto punto, el hincapié que hacen las instituciones
financieras internacionales y los donantes en los pagos de los
atrasos como elemento clave para establecer un historial posi-
tivo se contrapone cada vez mds a la necesidad de acortar el
plazo para hacerlo. Por otra parte, la comunidad de donantes
estd interesada en brindar asistencia oportuna a esos paises.
En muchos casos se demostré que la ayuda es més eficiente y
menos costosa si llega cuanto antes y es generosa.

En pocas palabras, a veces pareciera que los Estados frégi-
les quedaron excluidos del Consenso de Monterrey y sus con-
secuencias. El énfasis que pone la comunidad internacional
en los Objetivos de Desarrollo del Milenio, la armonizacién
de los programas de desarrollo, la introduccién de sistemas
de asignaciones basadas en el desempeiio y los instrumentos
de ayuda que se emplean, si bien son adecuados en muchas
situaciones, no parecen ser idéneos para ayudar a los paises
mds vulnerables del mundo. Es hora de ser mds realistas para
ayudar a los Estados fragiles a recuperarse. W
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