COMISION DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS

COM(94) 447 final
Bruselas, 27.10. 1994

COMUNICACION DE LA COMISION

Apoyo comunitario al ajuste estructural en los pafses ACP: para la consohdamén yla
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APOYO COMUNITARIO AL AJUSTE ESTRUCTURAL EN LOS PASES ACP:
PARA LA CONSOLIDACION Y LA PROFUNDIZACION DE UN ENFOQUE
REALISTA Y CONCERTADO. ‘

Era natural que la Comunidad, como importahte interlocutor técnico y financiero de los

pafses ACP, fuese llamada por aquellos de estos paises que estaban aplicando programas
de ajuste de sus economfas.

En efecto, ya fuera porque debfan hacer frente a dificultades econémicas y financieras
sin precedentes, con la necesidad consiguiente de medios de financiacién adecuados, ya
fuera porque los procesos de reforma econémica que aplicaban, socialmente costosos,
no daban lugar al crecimiento econémico esperado, ya fuera porque experimentaban
dificultades en sus negociaciones con las Instituciones de Bretton Woods -interlocutores
financieros imprescindibles de los programas de ajuste-, deseaban la participacién de la
Comunidad tanto respecto a la evaluacién de los programas como al apoyo financiero
que ésta pudiera prestar.

- La Comunidad respondid a estas expectativas: tras la negociacién con los Estados ACP,
el apoyo a los procesos de ajuste estructural se incluyé formalmente en el cuarto
Convenio de Lomé.

Esta decision constituy6 un acto politico capital. Por primera vez, paises en desarrollo
y sus interlocutores exteriores negociaban libremente, en relacién con un tema tan
sensible, incluso controvertido, como éste, disposiciones especificas en las que se fijaban -
los objetivos, orientaciones y modalidades de aplicacién del apoyo al ajuste.

El primer informe de etapa, en el que se establecian las orientaciones y las modalidades
précticas de la insercién de la Comunidad en el proceso de ajuste estructural de los
pafses ACP, dio lugar a una resolucién del Consejo en mayo de 1992. En ella se
reafirmaba la necesaria contribucién comunitaria al restablecimiento de los equilibrios
macroeconémicos generales en los paises afectados desde una perspectiva mis amplia
de creacién de un entorno favorable para la reactivacién del crecimiento y la mejora del
bienestar social de la poblacién.

Los informes conjuntos ACP—CEE del Comlté de ﬁnancmcnén de la cooperacién al
desarrollo presentados al Consejo de Ministros ACP-CEE en marzo de 1992 y abril de
1993 y las resoluciones de este Consejo confirmaron las medidas adoptadas desde la
firma del Convenio y los grandes ejes de accién que debfan orientar la aplicacién del .
apoyo al ajuste estructural. :



Naturalmente, sélo puede haber un programa de reformas en un pais dado. Al margen
de las posibilidades financieras concretas movilizables para el apoyo al ajuste, y en lugar
de dejar que las Instituciones de Bretton Woods determinasen el programa de reformas
para insertar después en el mismo el apoyo comunitario, la Comisién, aceptando la
invitacién que le ofrecfa el Convenio al respecto, opté por un enfoque més ambicioso,
consistente en contribuir también a su definicién.

No se trataba de abrir vfas paralelas, sino de comprobar que en la definicién de los
programas de reformas se tenfan debidamente en cuenta las preocupaciones
comunitarias, tal como se expresan en el texto del Convenio.

La Comisién, reconocida como importante agente en el proceso de ajuste de las
economias, desarrolld su aportacién técnica concentrando los esfuerzos en los elementos
considerados esenciales en el marco del Convenio: conciliacién entre ajuste y desarrollo
a largo plazo, adaptacién del ritmo de las reformas a las capacidades y limitaciones
especificas de cada pafs (incluidas las de orden social y politico), consideracién de la
dimensién regional y preservacién de los sectores sociales, todo lo cual garantiza la
viabilidad a largo plazo del proceso, que combina asf un objetivo de crecimiento y otro
de equidad.

Para consolidar_su credibilidad, la Comisién actué rdpidamente sobre lo que debia
constituir a corto plazo un niicleo de acciones prioritarias:

- ante todo, garantizando una mayor coherencia entre todos los instrumentos
comunitarios (STABEX, ayuda alimentaria, etc.), con objeto de constituir una "masa
critica" desde el punto de vista financiero, pero también un paquete significativo de
reformas econémicas y sectoriales eficaces;

- acontinuacién, interesindose cada vez mds por la hacienda publica de los Estados
afectados, para ayudarles a mejorar su procedimiento presupuestario desde el punto
de vista de la transparencia, integridad, eficacia y equidad, y para definir
instrumentos que permitiesen comprobar el cumplimiento de sus compromisos
presupuestarios y, con ello, conseguir las intervenciones financieras de la
Comunidad; ‘ '

- por tiltimo, reforzando la coordinacién con los demds donantes -Estados miembros,
FMI, Banco Mundial...- tanto en lo que se refiere al disefio de los programas como
a su aplicacién, con objeto de influir en el proceso desde una perspectiva
moderadora, haciendo prevalecer, en la medida de lo posible, una percepcion
rigurosa, pero también realista, del ajuste, diferenciada y ciertamente humana.

Al mismo tiempo, la Comunidad puso en marcha una serie de programas de apoyo en
beneficio de una treintena de pafses ACP para cubrir sus necesidades de financiacién
durante los periodos 1991-92 y 1993-94.



Paralelamente a escala internacional, se iniciaron 1mportantes debates sobre el aJuste
estructural, sus efectos y aplicacién, mientras se planteaba la cuestién de la renovacién
del mecanismo especial del FMI para el apoyo al ajuste (ESAF)! y se examinaban las
perspectivas para la tercera fase del SPA? durante el perfodo 1994-96. Por lo general,
se tomaron como base para estos debates las primeras conclusiones obtenidas por los
distintos participantes en el proceso de ajuste a partir de sus respectivos andlisis.

La Comumdad por su parte, ha emprendido una importante negociacién para la
renovaci6n del protocolo financiero del cuarto Convemo de Lomé, en el que el ajuste
- estructural ocupa un lugar importante.

Asi pues, se trata de un momento especialmente bueno para presentar un balance
cuantitativo y cualitativo de la participacién de la Comunidad en el apoyo a las reformas
‘econémicas, analizar el estado de las reflexiones y extraer ensefianzas de las primeras
intervenciones de la Comunidad, tanto desde el punto de vista de la movilizacién de los
recursos como del enfoque general. :

La grave situacién de los Estados ACP en general y de Africa en particular, asi como

las matizadas conclusiones que pueden extraerse de un decenio de ajuste en esta regién,

exigen la movilizacién de la comunidad de proveedores de fondos, entre los que la
Unién Europea tiene un importante papel que desempeiiar.

I. CONTEXTO DE CI ‘

Los factores externos han seguido desempeiiando un papel desfavorable y han
contribuido a crear una dificil situacién coyuntural para los pafses sujetos al ajuste,
contrariando los efectos positivos esperados de las reformas econémicas de estimulo de
la oferta y agravando los efectos negativos de las politicas de reactivacion financiera.

La degradacién de la relacién de intercambio como consecuencia de la tendencia a la
baja de las cotizaciones de los principales productos bdsicos (café, cacao, fosfatos,
semillas oleaginosas, etc.), que han alcanzado niveles minimos desde la segunda Guerra
Mundial, y de la inestabilidad de los precios y los tipos de cambio, ha afectado més a
los paises que tienen una 1mportante dependencia econémlca de los productos bésicos,
en particular agricolas.

' Enhanced Structural Adjustment Facility.

*  Special Programme of Assistance for Africa.



Los acuerdos sobre productos primarios, cuyas negociaciones pasan por serias
dificultades, no han permitido compensar determinados efectos negativos de las
tendencias de los mercados.

En el periodo reciente, los elevados tipos de interés y la disminucién o incluso
desaparicion de las aportaciones privadas procedentes del exterior han agravado con
frecuencia los desequilibrios exteriores, que ya eran estructuralmente desfavorables en
lo que respecta a los intercambios comerciales de la mayoria de los paises. El contexto
comercial internacional, globalmente desfavorable a los paises ACP debido a las
presiones ejercidas por los recién llegados a los mercados (paises del Sur y Sudeste
asidtico) en un contexto de dura competencia comercial entre Europa, Estados Unidos
y Japén, asi como su ausencia en las grandes negociaciones internacionales, han
combinado sus efectos para generar una pérdida continua de mercados, que no han
podido corregirse con medidas (en ocasiones, ciertamente timidas) referentes a la
productividad, la competitividad o los tipos de cambio de los paises afectados.

A todo ello debe afiadire el aumento del endeudamiento exterior durante el perfodo de
ajuste, con un fuerte incremento de la parte de la deuda cuyo calendario no admite
reajustes, aun cuando (ltimamente se hayan registrado progresos sensibles en el
tratamiento de la misma. La magnitud de la deuda y la necesidad de adoptar medidas
de ajuste favorables al respecto se han convertido en un factor imprescindible de los
programas. ‘ ‘

2. Un contexto sociopolitico especialmente inestable

Guerras y trastornos politicos graves han seguido desestabilizando varios Estados, en
particular de Africa, empefiados en la biisqueda de una renovacién democratica. La
inestabilidad politica y las incertidumbres que gravan los jévenes procesos de
democratizacién han perturbado a menudo el fragil equilibrio entre los datos
sociopoliticos y las politicas econémicas de unos paises cuyas poblaciones, anestesiadas
desde hace decenios, tienen derecho hoy a esperar resultados positivos en cuanto al nivel
de vida y el progreso social. '

Los nuevos responsables inician su experiencia en la democracia, con su cortejo de
busqueda de consensos y equilibrios sociopoliticos, al mismo tiempo que comprueban
cémo se dilatan en el tiempo los efectos positivos de las politicas econémicas que
desarrollan, mientras que deben asumir inmediatamente sus efectos negativos.

3. Desaparicién de los polos tradicionales de desarrollo econémico

Los pafses que pudieron (o hubieran podido) desempeiiar en el pasado el papel de polos
regionales de desarrollo, con capacidad para arrastrar parcialmente la economia de sus
vecinos, han perdido gran parte de su influencia, bien por tener que enfrentarse a
situaciones econémicas y financieras especialmente graves, bien por la aparicién de

6



 trastornos sociopoliticos que han degenerado principalmente en cuasi-guerras civiles, |
bien porque, a falta del consenso necesario, han iniciado una inevitable evoluci6n hacia
la acumulacion de las dos crisis.

La situacién de Africa es especialmente llamativa desde este punto de vista, puesto que
son los antiguos pesos pesados econémicos los que padecen hoy las mds graves
dificultades. Es de esperar que la reciente devaluacién del franco CFA permita a algunos
de estos pafses salir de su crisis y encontrar asf el camino del crecimiento.

Aun cuando la comunidad internacional se haya mostradoa menudo tranquilizadora para
los pafses en desarrollo, una serie de acentecimientos de los ultimos meses indica que
la atencién que se ha prestado a éstos tiende a disminuir, al menos en términos de
recursos financieros disponibles o movilizables. :

La renovacién del ESAF, el instrumento m4s concesional del FMI para el apoyo a las
politicas de ajuste estructural, destinado a los pafses m4s pobres, ha planteado problemas
por la falta de disponibilidades financieras tras la renuncia de determinados
interlocutores financieros bilaterales. ( ‘

~En la iltima reunién del SPA se ha puesto de manifiesto la dificultad -nueva para este
instrumento- de cerrar la financiacion de la tercera fase, que debia cubrir las necesidades
de los paises afectados para los afios 1994-95-96. En la fase actual, sélo pueden
atenderse menos del 70 % de las necesidades, por 1o que el ajuste puede resultar
subfinanciado -y, por tanto, ineficaz- si no se adoptan medidas correctoras. A falta de
un significativo esfuerzo financiero adicional por parte de los donantes, estas medidas
s6lo podrdn consistir en un tratamiento mds radical de la deuda exterior de esos paises.

Esto lleva a subrayar que, a pesar-de todos los compromisos anunciados, no se ha
* encontrado atin una solucion 4 largo plazo para el problema de la deuda, cuyos saldos
vivos han aumentado con regularidad y cuya carga méds pesada ha sido globalmente
aplazada a los afios venideros por efecto de los sucesivos reajustes de su calendano

El ajuste, encaminado a restablecer una serie de equilibrios rotos y a adaptar las
economias a los nuevos datos del contexto econdmico internacional, se ha convertido en
una necesidad absoluta para los pafses ACP, dadas las graves dificultades econémicas
y financieras, y por tanto sociales, que atraviesan y la debilidad de sus estructuras
econémlcas ,
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Algunos paises en desarrollo podrfan haber aplazado el ajuste recurriendo de forma
masiva al empréstito, pero hoy resulta evidente que no podian seguir basando su
economia en este principio. Como consecuencia l6gica, este problema ocupa hoy un
lugar central en las relaciones entre los pafses en desarrollo y sus interlocutores
exteriores, y constituye un punto de paso obligado para el didlogo que aquéllos
mantienen con sus proveedores de fondos.

_En este contexto, una parte creciente de los recursos financieros destinados a estos
paises estd supeditada a programas de ajuste, y no se realiza ninguna operacién de
tratamiento de la deuda sin la celebracién previa de un acuerdo entre el pafs deudor y
el Fondo Monetario Internacional. Esta realidad demuestra hasta qué punto el ajuste se
ha convertido en una necesidad imperiosa para la gran mayoria de los paises ACP.

II. RESULTAD ANTITATIVO

1.' Balance

Desde que empez6 a aplicarse el cuarto Convenio de Lomé hasta finales de setiembre
de 1994, la Comisién ha adoptado 54 decisiones de financiaci6n en favor de 36 paises
elegibles para beneficiarse de los recursos de apoyo al ajuste estructural, por un importe
de 1.098 millonés de ecus (856 procedentes de recursos especificos para el ajuste
estructural y 242 con cargo a los programas indicativos nacionales).

Cabe estimar que, a finales de 1994, se habrédn adoptado decisiones de financiacién por
un importe total de 1.180 millones de ecus (920 procedentes de los recursos especificos
para el ajuste estructural, de un total de recursos previstos en el Convenio de 1.150
millones de ecus).

En 1990 y 1991 se llevé a cabo un primer reparto de los recursos entre paises
potencialmente elegibles (41 en total), a 35 de los cuales se notificé una primera
asignacién con arreglo al articulo 281 del Convenio.

A finales de 1992, s6lo 21 de ellos estaban en condiciones de proceder a una aplicacién
efectiva, con el apoyo financiero de la Comunidad, de sus programas de ajuste
estructural. '

Esto significa que la mitad de los pafses potencialmente elegibles no habfan conseguido
concretar esa elegibilidad y que los importes disponibles para los pafses activos habfan
sido esterilizados. Las razones son varias: las mds importantes se refieren al vinculo
entre la elegibilidad automdtica prevista en el Convenio y la actitud de las Instituciones
de Bretton Woods respecto de los programas (o las desviaciones de los programas)
cuyos progresos debfan evaluar; no obstante, también hay que buscarlas en las
violaciones relativamente frecuentes de los procesos democréticos o los derechos



“humanos (principal dlmensmn del Convenio) que se observaron en los pnmeros afios de
aplicacién del instrumento comunitario. «

2. &mﬂp_ds_lgs_mm
Ante esta situacion, para la segunda asignacién se adopt6 un nuevo método de reparto,
basado en una vinculacién mds estrecha entre elegibilidad, asignacién de los recursos

y aplicacién efectiva, y en ObjethOS de desembolso anuales para los pa{ses activos,
revisables al ﬁnal de cada ejercicio.

Estas nuevas modalidades han permitido dotar mejor a los pafses que han alcanzado m4s
éxito en las reformas y conseguir un nivel m4s alto de desembolsos con respecto a los
compromisos financieros.

Sumadas las dos asignaciones, a finales de junio de 1994 se habfan pagado alrededor de
725 millones de ecus, de los cuales 600 provenientes de recursos especificos de ajuste
estructural, de un total de decisiones de financiaci6n por valor de 1.098 millones, lo que
representa un fndice de ejecucién financiera del 66 %.

3. Utilizacién de los instrumentos

El apoyo comunitario se ha concretado principalmente en programas generales de
importaciones, por ser éste el instrumento mds adecuado en una situacién de
liberalizacién generalizada de la economfa y el m4s adaptado a las economfas de moneda

convertible (la zona del franco, por ejemplo), ante la imposibilidad de recurrir, en el
marco de las disposiciones actuales, a la ayuda presupuestaria directa a estos paises.

Las ayudas aportadas a los Bancos Céntrales de los pafses afectados han permitido a los
-operadores econémicos disponer de las divisas necesarias para efectuar sus
importaciones.

Estos programas han generado fondos de contrapartida que se han ido integrando
progresivamente en un enfoque macroeconémico y de equilibrio financiero y monetario
de los paises correspondientes, a diferencia de las précticas anteriores, que s6lo tenfan -
una 0nentac16n microecon6émica. :

En el marco de una polftica presupuestaria unica y coherente, los fondos de
contrapartida se han utilizado para cubrir gastos publicos de funcionamiento y/o de
inversién y han permitido a la Comunidad actuar en el sentido deseado por el Convenio,
es decir, en apoyo de los servicios sociales esenciales para la poblacién y dei
mantemmxento de las infraestructuras econémicas y soclales

Del total de fondos de contrapartida generados por las decisiones de financiacién
adoptadas, cerca del 70 % se han asignado a los sectores sociales, con un claro
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predominio de la sanidad bdsica y la educaci6n primaria, y cerca del 10 % al
mantenimiento de las infraestructuras, con un esfuerzo especial de mantenimiento de las
carreteras. El resto se han dedicado al empleo (cerca del 4 %), la restructuracién
financiera de los sectores agricolas y la restructuracién del sector parapiiblico.

M4s alld de las dotaciones presupuestarias de recursos, la Comisién ha tratado, ante
todo, de conseguir que se modifique la estructuracién de los presupuestos,
concediéndose mds importancia a los gastos prioritarios en los sectores de la sanidad y
la educacién y a las necesidades reales de mantenimiento de las infraestructuras. Esto
sélo ha podido conseguirlo a través de una participacién creciente en la revisién del
gasto publico, a menudo conjuntamente con el Banco Mundial.

4. Condiciones de realizacién

La aplicacién de las acciones comunitarias no ha planteado problemas serios en cuanto
al seguimiento de las condicionalidades. La organizacidn de estas tiltimas en tres niveles
ha permitido equilibrar el posible car4cter subjetivo de cualquier evaluacién de un
programa global y la importancia concedida a las condicionalidades especificas y
suspensivas, a menudo sectoriales, que determinan la eficacia del apoyo comunitario.

El primer nivel, de cardcter general, permite a la Comunidad conservar su propia
autonomia de juicio en el marco global del proceso de ajuste. Suele ser aquf donde la
. precisién y la multiplicidad de las condiciones estipuladas en "los contratos" otorgados
con las Instituciones de Bretton Woods generan bloqueos puntuales y se traducen
finalmente, de forma més global, en una politica de avance intermitente ("stop and go").

La Comunidad puede evitar el peligro de bloqueo de las acciones centrando su enfoque
en la condicionalidad de segundo nivel, limitada a algunas condiciones importantes pero
eficaces, establecidas en funcién de los objetivos especificos macroeconémicos y/o
sectoriales que persigue, si bien con ello corre el riesgo de romper momentdneamente
la necesaria coherencia entre las acciones de los distintos proveedores de fondos. Esta
cuestién no ha encontrado ain una respuesta definitiva.

De hecho, si bien el rigor exige una precisién suficiente, ciertamente indiscutible, el
‘sentido comtin aconseja cierta flexibilidad, forzosamente impregnada de subjetividad
para no apartarse de una evaluacidn justa de las limitaciones nacionales.

En lo que se refiere al tercer nivel, correspondiente a las condiciones administrativas y
financieras, la Comisién ha desarrollado instrumentos de seguimiento y control que
permiten integrar mejor el apoyo comunitario en el marco de los procedimientos
_ nacionales (tanto en términos de puesta a disposicién de las divisas como de utilizacién
de los fondos de contrapartida en el marco estricto del presupuesto nacional).
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Por ltimo, la experiencia ha demostrado la reducida adecuacién de los procedimientos
internos y de las modalidades de decisién y de pago al instrumento de apoyo al ajuste,
~ que deberfa tener un cardcter de desembolso rdpido, sin perjuicio del rigor en la gestién.
Actualmente, se estd realizando un importante esfuerzo de racionalizacién de los

procedimientos de control y decisién.

'a)

b)

Mi4s alld de la armonizacién de los procedimientos de control interno y de la
aplicacién de instrumentos adecuados de seguimiento y control tanto entre los
servicios de la Comisién como descentralizados a escala nacional, un importante
esfuerzo de organizacién ha permitido aumentar la coherencia entre los distintos
instrumentos de ayuda comunitaria, basdndose para cada pais en su inserci6n en las
politicas sectoriales y en un marco macroecon6mico mejor analizado y comprendido.

Los temas horizontales que responden a las principales orientaciones del Convenio
en materia de apoyo al ajuste estructural han sido objeto de examen técnico interno.

Asi, la reflexién sobre la consideracién de la dimensién social ha conducido a la
elaboracién de directrices sobre seguridad alimentaria y nutricién, sanidad,
educacion y formacién, y empleo.

Las modalidadesv précticas de aplicacién financiera del apoyo al ajuste incluyen un
aspecto importante: la utilizacién de los fondos de contrapartida en un marco
presupuestario nacional coherente. La Comisién ha desarrollado una ldgica en la
materia, sobre la base de la resoluc:én del Consgjo de mayo de 1991, que da a todos
los fondos de contrapartida un enfoque y una l6gica nicos, independientemente de
los instrumentos que los hayan generado.

La restructuracién del gasto piblico permitird que las intervenciones en los sectores

- sociales prioritarios tengan una repercusién duradera y viable: se Justlﬁca -asf la

- participacion necesaria y creciente de los servicios de la Comisi6n en las revisiones
- de] gasto piiblico, previa la elaboracién de un enfoque concertado con los demds
‘ proveedores de fondos.

El desarrollo de las politicas de salud, empleo, formacién y educacién a escala de

 los servicios centrales facilita dicha mtervenc16n en los sectores sociales y su

traduccién en el gasto publico.

De conformidad con las grandes orientaciones del Convenio, se ha realizado un .

- esfuerzo especial para tener en cuenta la d1mens16n reg10na1 del ajuste y, en
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particular, las consecuencias de las medidas de ajuste adoptadas a escala nacional

sobre las politicas de integracién regional y la necesaria adaptaci6n de las politicas

nacionales al contexto regional. La Comisién ha llevado a cabo una reflexién sobre

la convergencia de las politicas econémicas nacionales a escala regional y sobre las
posibilidades de apoyar el establecimiento de esquemas de vigilancia multilateral en

determinadas regiones. :

d) Por dltimo, a medida que han podido afinarse y precisarse los efectos y el contenido
de las politicas de ajuste, asi como las modalidades pricticas de aplicaci6n del apoyo
comunitario, la Comisién ha llevado a efecto una reflexién interna sobre la secuencia
de las reformas, la eficacia de los sistemas de asignacién de divisas, la pertinencia
de los programas de importaciones, el efecto del sistema fiscal sobre la distribucién
de la renta, etc. '

2. En el plano comunitario

Se ha hecho hincapié en el reforzamiento de la cooperacién con los Estados miembros.
Esta coordinacién se ha concentrado principalmente en tres ejes:

- ¢l primero ha sido el perfeccionamiento de los instrumentos y de las modalidades
précticas de aplicacién, mediante la garantia de la coherencia de estas modalidades
con las exigencias de rigor y los deseos expresados por los Estados miembros, por
una parte, y con las caracterfsticas y las condiciones del marco macroeconémico en
que se inscriben, por otra;

- el segundo ha sido el desarrollo de un enfoque comunitario y de ciertos elementos
estratégicos en determinados sectores en que se centra la intervencién comunitaria
(salud, ramas agricolas de exportacion);

- el tercero ha sido el desarrollo de una concertacién comunitaria sistemdtica al
margen de los grandes foros internacionales- sobre el ajuste estructural y para la
preparacién de los mismos; el principal marco para esta concertacién ha sido hasta
el momento el SPA.

Con todo, esta coordinacién sigue siendo limitada y debe ser ampliamente desarrollada.

3. En el plano internacional

Probablemente sea aqui donde los esfuerzos de la Comisién por hacer valer las
caracteristicas especificas de la politica comunitaria y consolidar su credibilidad hayan
dado mds resultados, en particular en el marco del SPA.
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a) La Comisi6n ha participado activamente y participard en las distintas reflexiones
emprendidas por los grupos de trabajo ad hoc sobre:

- el problema de la restructuracién del gasto piblico y de la eﬁcacla‘ de los
procedimientos presupuestarios nacionales, que son- objeto de las revxsxones
periddicas del gasto piblico;

- la realizacién de estudios generales en diversos foros para evaluar los efectos y los
resultados del ajuste estructural;

- el objetivo de lucha contra la pobreza y su insercién en los programas de ajuste
estructural ,

b) Siempre que ha sido posible, la Comisién ha dado el impulso necesario y ha
sensibilizado a los demds proveedores de fondos sobre ciertos temas bésicos.

As, el vinculo entre democracia y ajuste ha sido objeto de un trabajo en profundidad
codirigido por la Comisién y por Estados Unidos. Con él se pretende, ante todo,
evitar las incidencias negativas a corto plazo de la relacién entre democratizaci6n y
programas de reformas econémicas, demostrando, por ejemplo, un mayor realismo
en cuanto al ritmo y la progresion de las reformas o en cuanto a las
condicionalidades. Es asimismo esencial favorecer. las sinergias entre los dos
procesos, de modo que su reforzamiento mutuo sea una garantia de la perdurabilidad
de las reformas. De hecho, el didlogo que se instala en un régimen democrético
constituye la esencia de lo que se ha dado en llamar la internalizacién de los
programas de reformas; no obstante, un didlogo de este tipo en un proceso de
democratizacién a menudo frégil conduce por necesidad a ciertas adaptaciones que
pueden desviar temporalmente al pafs afectado de su programa de reformas. Es sin
duda dificil hallar el ethbno entre las consecuencias sociopoliticas de los cambios
introducidos por el rigor de la. polfuca econdmica y las legftimas aspiraciones de una
poblacién a esperar las consecuencias posmvas de dncha politica en el plano
econémico.

El segundo tema, ya abordado en el Convenio y que deberfa convertirse en un
elemento capital de la adaptacién de lag politicas de ajuste, tras la accién de
‘sensibilizacién de la Comisidn, concierne al ritmo de las medidas y a la adaptacién
de la secuencia de las reformas al caricter especifico de cada pafs. En la actualidad
se realizan varios estudios en los que participa activamente la Comisién. Con ello
se pretende hallar un equilibrio entre, por una parte, la secuencia de las politicas

- econémicas y financieras, tal como venga impuesta por la gravedad de la situacién
(escasez de divisas, déficit presupuestario no financiable, crisis de liquidez) y, por
otra, la necesidad de no frenar demasiado la oferta y la inversién a largo plazo, asf
como la consideracién de las limitaciones ligadas al proceso de hberahzamén
sociopolitica.
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En tercer lugar, la Comisién ha abordado activamente la cuestion de la incidencia
de las politicas nacionales de ajuste estructural para las perspectivas de integracién
regional y, de modo mds general, las consecuencias a escala regional de las politicas
nacionales. Los trabajos realizados al respecto -junto con el BIRD, el FMI y otros
donantes (BAD, Francia...)- en el Africa occidental (UEMOA)3 en el Africa
oriental, en el Africa austral, en el océano indico (CBI)*, y pronto en Africa central,
tienen su origen en esa iniciativa. Es indudable que las perspectivas de integracién
regional o de promocién de la misma no han sido nunca tan prometedoras ni han
estado tan vinculadas al crecimiento como hoy.

Por 1ltimo, si la Comunidad sigue siendo un interlocutor importante de los paises
ACP, es también, y sobre todo, porque se han liberado importantes masas
financieras para las inversiones a largo plazo, al ser el desarrollo econémico y social
a largo plazo el objetivo prioritario del Convenio. La gravedad de las dificultades
econémicas y financieras con que se enfrentan la mayorfa de los pafses ha dado una
dimensién tal al ajuste estructural que las modalidades del mismo pudieron conducir,
en un determinado momento, a sacrificar el desarrollo a largo plazo en nombre de
los grandes equilibrios financieros. Era necesaria, por tanto, una conciliacién entre
los objetivos y los medios: este es el sentido de los trabajos de sensibilizacién
llevados a cabo por la Comision. -

Las conclusiones generales de la reunién del SPA de noviembre de 1993 demuestran
que estas preocupaciones, expresadas por la Comisién desde hace varios afios, se
han tenido en cuenta al menos en sus principios generales. Asi, el eje principal de
la tercera fase del SPA se caracterizard por una mayor atencion a la secuencia de
las reformas, a una condicionalidad mds realista y adaptada, y a la capacidad local
de andlisis y aplicaci6n de los préximos programas de ajuste. También los programas
de integracién regional y los destinados a favorecer los intercambios serdn
ampliamente integrados en los programas de ajuste y apoyados con reformas
especificas. :

Esta toma de conciencia por parte de los proveedores de fondos demuestra la
influencia que puede ejercerse en los foros correspondientes. El impulso de la
Comisi6én ha permitido obtener un consenso general en torno a los temas capitales
del Convenio. Ciertamente, queda por realizar un importante trabajo para llevar a
la prictica estas orientaciones. Caso por caso, pafs por pafs, las tareas que esperan
a los interlocutores de la cooperacién al desarrollo son arduas, pero estd perfildndose
un enfoque realista, adaptado y finalmente humano del ajuste. La participacién
comunitaria ha contribuido mucho a desarrollarlo.

3 Unién Econémica y Monetaria del Oeste Africano.

4 Cross Border Initiative.
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c) Para dar m4s consistencia a la consideracién de las cuestiones que le preocupan, la

Comisi6n realiza una tarea de onentacxén de los grupos de trabajo en relacién con
los temas mds sensibles:-

- la relacién democracia/ajuste, con el fin de conciliar las politicas de reforma
econémica con la r&hdad del proceso de democratizacién; -

- las revisiones del gasto pubhco, con los objetivos siguientes: mejorar la capacidad
nacional de programaci6n y ejecucién presupuestaria, restructurar los gastos en favor
de los sectores sociales esenciales para la poblacién y del mantenimiento de las
infraestructuras b4sicas, mejorar la eficacia del gasto y conseguir las intervenciones
financieras de los proveedores de fondos.

. @) La Comisién interviene, siempre que le es posiblé, en la definicién de los programas
de reforma, en particular participando ampliamentc en las politicas sectoriales.

b) La Comisién participa cada vez més en las revisiones del gasto publico,

~ conjuntamente con el Banco Mundxal y con otros proveedores de fondos,
. concentrando sus’ intervenciones, cuando tienen cardcter sectorial, en la salud la
educacién y el mantenimiento de las mfraestructuras

¢) La Comisi6n toma parte activa en los tres programas regionales que actualmente se
desarrollan en Africa y que contemplan en distintos grados la integracién econdmica,
Ia armonizacién aduanera o la facxhtamén de los mtercambaos Se trata de:

- el programa dirigido a facilitar los pagos, los intercambios y las inversiones
intrarregionales en el Africa oriental y austral y el océano Indico;
- el programa de reformas para el establecimiento de una Uni6n Econémica y
Monetaria del Oeste Africano (UEMOA);
- - el programa regional de reformas de la UDEAC.

“El a_]uste estructural ha suscitado desde hace varlos afios reflexiones, criticas y
controversias y ha dado lugar, ain recientemente, a numerosas evaluaciones como las
realizadas por el Banco Mundial, el FMI o la UNCTAD. La Comisién contribuye a
estas tareas. En particular, ha encargado a un equxpo de mvestlgadores europeos un
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estudio de evaluacién de los resultados de las reformas econ6micas emprendidas por los
Estados ACP°.

Si hay una primera constante que se desprende de estas evaluaciones es sin duda la
~ dificultad de medir "mecdnicamente”, al evaluar los resultados econémicos, la parte que
corresponde a las reformas politicas y la resultante de factores externos, del mismo
modo que es dificil evaluar objetivamente la repercusién de la crisis con respecto ala
repercusion del ajuste.

La segunda constante es que, de un modo general, los pafses de Africa han tenido
menos éxito que los demds pafses en desarrollo o que sus economfas se han visto mds
duramente castigadas que las de los otros paises.

Pueden hacerse algunas observaciones generales para todos los paises en desarrollo:

- los paises que han adoptado politicas de ajuste han registrado, en promedio, tasas de
crecimiento mds altas, y mds rdpidamente que los demds: un 4,2 % aquéllos en el
periodo 1986-90 y un 2,4 % éstos;

- las politicas de ajuste han permitido en general reducir el déficit presupuestario -éste
era ciertamente el punto central de la primera generacién de programas de
estabilizacién-, que entre 1980 y 1990 pasé6.del 8,5 % del PNB al 4,2 % del PNB
en los pafses en proceso de ajuste, frente a un nivel medio persistente del 6,5 % del
PNB en los dem4s paises;

- normalmente, la inflacién se ha controlado mejor en los paises en proceso de ajuste,
sobre todo si se consideran los paises de renta intermedia, al precio de una politica
monetaria y de crédito muy restrictiva -elemento clave de los programas de
estabilizacion-;

- por ltimo, los tipos de cambio reales se han situado en los paises sujetos a medidas
de ajuste en niveles mds compatibles con los pardmetros fundamentales de la
economfa.

Junto a estos resultados globalmente positivos, los trabajos de evaluacién dan otras
conclusiones mds preocupantes:

- las rigideces estructurales han favorecido una mala asignacién de los recursos, que
ha perjudicado en gran medida a los sectores sociales;

5" *Ajuste y desarrollo”: la experiencia de los Estados ACP. Estudio realizado a peticién de la
Comisién por el CERDI e investigadores europeos (britdnicos, franceses, italianos), bajo la direccion
de Patrick y Sylviane GUILLAUMONT. :
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- lasignificativa reduccién del gasto piiblico se ha efectuado a costé de las 6peracmnes
‘de mantenimiento de las infraestructuras econémlcas y sociales, que a menudo han
dejado de realizarse; :

- la inversi6n se ha estanmdo, ‘cuando no ha disminuido;

- los desequilibrios externos, por efecto de las tendencias de los intercambios y de las
n'ansferencias de capitales, no se han corregido de una forma real y duradera;

- por dltimo, la situacién de la deuda exterior no ha mejorado, cuando no se ha
deteriorado (caso de Africa).

En otros términos, la estabilizacién financiera se ha conseguido frecuentemente en
mayor o menor medida a muy corto plazo, pero las principales tendencias de la
economfa no se han invertido y los resultados positivos del ajuste, en particular en
términos de crecimiento, han tardado en manifestarse.

Esto es especmlmente aplicable al continente africano, sobre el cual los servicios del
Banco Mundial han realizado reclentemente un estudio complementario en el marco del
SPAS,

Las conclusiones de este estudio son muy matizadas. Sin duda, algunos (pocos) paises
~ han obtenido resultados positivos en férminos de crecimiento (agricultura, industria) con
politicas adecuadas en los 4mbitos macroeconémico, agricola y comercial; pero estos
resultados siguen siendo insuficientes frente al crecimiento demogréfico o los resultados
obtenidos en otras regiones del mundo. Adem4s, muchos pafses han abandonado en
mayor o menor medida o limitado los programas de reformas, al experimentar cada vez
mis dificultades para respetar sus compromisos y las condicionalidades vinculadas al
apoyo de los donantes.

Esta situaci6n contrasta con la de los nuevos pafses industrializados del Sur y el Sudeste
de Asia, que han conseguido culminar la transicién al crecimiento con un corto periodo
de recesion. Es cierto que tenfan menos dificultades de partida en lo que respecta a las
distorsiones macroeconémicas y que contaban con un sector privado bien desarrollado
que pudo adaptarse a las reformas estructurales. Pero lo principal es que los
determinantes de sus politicas econémicas han sido relativamente variados y que han
sabido adecuar a su situacién y estrategia los modelos tedricos que subyacen en general

a las politicas de ajuste, en términos de liberalizacién de los intercambios, intervenciones
del Estado en el sector productivo, etc. De hecho, la tnica constante observada en todos
estos pafses -y es fundamental- es el elevado nivel de recursos humanos de que disponen

"¢ "Adjustment in Africa” - marzo de 1994.



en oomparac16n con la situacién general de los paises ACP y de los africanos en
particular. ‘

El Banco Mundial ha intentado explicar la especial situacién de Africa argumentando
la debilidad de sus recursos humanos, pero también la inadecuacién y el actual deterioro
de las infraestructuras, la falta de diversificacién de las estructuras econémicas, la
fragilidad del tejido econémico, la escasa eficacia de las instituciones pliblicas y la
presencia de distorsiones econémicas mayores que en otros lugares. Llega asi a la
conclusién de que, en los pafses de renta baja de Africa, el ajuste llevard més tiempo
del previsto y que para cumplir el objetivo de desarrollo a largo plazo deber4n dedicarse
recursos significativos a la inversién, lamentablemente descuidada en beneficio de los
programas financieros a corto plazo durante el pasado decenio.

Se trata, desde luego, de una conclusién compartida por la Comunidad, que desde hace
varios afios defiende insistentemente la idea de que el ajuste no debe realizarse en
detrimento de la estrategia a largo plazo y que las necesidades a corto plazo no deben
ocultar la necesidad de financiar las infraestructuras bdsicas, el desarrollo de los
recursos humanos, la seguridad alimentaria, etc.

Por lo demds, hay otras rigideces, aparte de la falta de flexibilidad de las estructuras
econémicas, que explican también la situacién y que deberfan favorecer un mayor
realismo tanto en los efectos esperados del ajuste como en la definicién de sus
modalidades y condiciones,

2. Algunas observaciones criticas de la Comisién

La necesidad de realismo defendida por la Comisién y aceptada ahora en el marco del
SPA se basa en su andlisis critico del conjunto de los Estados ACP (véase nota a pie de
pagina 4).

De este andlisis se desprende, en particular, que el ajuste ha acentuado la
informalizacién, no ha tenido suficientemente en cuenta el desarrollo a largo plazo y no
ha sido internalizado.

a) Un ajuste informal: sin ninguna duda, el sector informal se ha desarrollado de forma
significativa en los tltimos diez afios. No es sorprendente: al estar poco sujeto a la
reglamentacién oficial, sobre todo desde el punto de vista de la remuneracién y de
las condiciones laborales, y no necesitar mucho capital, puede ajustarse
espontdneamente a la evolucién de los mercados. En los paises en que es necesario
un ajuste estructural, es decir, una mejora de la competitividad, el sector informal
tiene una ventaja natural sobre el sector formal. Los despidos inevitables en las
restructuraciones del sector publico han desplazado a una parte de la mano de obra
hacia el sector informal, ya inflado por el crecimiento demogréfico.
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b)

. Por otra parte, la reducclén del déﬁc1t presupuestario se ha basado en cierta medida |

en el aumento de los tipos tnbutanos del sector moderno. Es evidente la ventaja
comparativa resultante para las empresas del sector informal, poco o nada sujetas al
impuesto.

Esta tendencia a la informalizacién no se ha tenido correctamente en cuenta en las
evaluaciones oficiales del crecimiento del PIB. Las estimaciones actuales dan, por
tanto, un peso excesivo a lo ocurrido en el sector moderno, que no refleja la reahdad
de la situacién econémica, en particular en Africa. Esta constatacién conduce a
moderar el afropesimismo en lo que tiene de excesivo y de subestimacién de la
capacidad de las sociedades africanas para adaptarse a la evolucién de los mercados.
Al mismo tiempo, subraya el grave problema creado en los paises africanos por el
retraimiento relativo del sector moderno.

Este dltimo, ademds constituye la principal fuente de ingresos del Estado. Su
crecimiento condiciona la oferta piblica de servicios fundamentales y de las
infraestructuras necesarias para el desarrollo de la economfa en su conjunto.

El ajuste informal ha ainomguédo sin duda el coste social de las reformas, pero ha
contribuido a la crisis del Estado. Por-tanto, no puede ser mds que-una forma
imperfecta y transitoria de ajuste.

‘Un ajuste miope, que no ha tenido suficxentemente en cuenta el necesario arbm'aje
entre el reequlhbno ﬁnanclero y las estrategias a largo plazo

Las polfuoas de ajnste tienen tres componentes pnnmpales que son
complementanas la estabilizacién macroeconémica, la correccién de los precios
relativos y la mejora de la productividad. De hecho, se han realizado arbitrajes que

~ han favorecido la estabilizacién sobre la correccién de las distorsiones en los

precios, y mds aiin sobre las reformas estructurales y sectoriales, que globalmente
han sido de caricter menor y no han tenido una repercusién significativa en la

~ mejora de la productividad y del sistema de incentivos. El ejemplo de los arbitrajes

~ presupuestarios ilustra perfectamente esta s1tuac16n

El ajuste de la hacienda pﬁblica se ha llevado a cabo mds a costa de una reduccién

~ de los gastos, sin una verdadera restructuracién, que mediante una mejora de los

ingresos, a pesar de las importantes reformas fiscales emprendidas, cuya aplicacién,

- por desgracia, ha sido muy dlﬁCll ya menudo eludida.

Los efectos pnnc1pales han sido, en primer lugar, una reduccién dréstlca de la

_inversi6n publica, hasta un nivel que no permite ya garantizar unas infraestructuras

minimas y su necesario mantenimiento para el desarrollo y, en segundo lugar, un
descenso significativo de los gastos en sanidad y educacién, que pone en peligro la
propia supervivencia de estos servicios publicos esenciales.

4
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c)

La parte de estos gastos en el gasto ptiblico total de los paises ACP disminuyé entre
principios y finales del decenio de 1980 en unos 6 puntos porcentuales, mientras que
durante ese mismo perfodo aumentd en los pafses no ACP en 6 puntos en el caso de
la educacién y 4 puntos en el de la sanidad.

Es evidente que estas reducciones tienen efectos negativos manifiestos sobre la
productividad y, més en general, sobre el desarrollo a largo plazo.

Varias razones explican el arbitraje efectuado en perjuicio de la estrategia a largo
plazo. La primera es de orden intelectual: asi como apenas hay dudas sobre los
medios de controlar la demanda, no estd tan clara la forma de corregir los precios
relativos, la respuesta que aportan a ello los agentes econémicos y menos atin los
incentivos que permiten aumentar la productividad.

La segunda razén reside en la magnitud de la crisis y la urgencia de darle una
respuesta. La escasez de divisas causada por la crisis de liquidez de los paises ACP
justifica la adopci6én de medidas que pudieran desbloquear rdpidamente la situacion.
A este respecto, no es complicado reducir determinados gastos o modificar el arancel
aduanero, mientras que es mds dificil y mds largo restructurar las empresas,
liberalizar y desregular la economia, etc. :

La aplicacién de una condicionalidad rigida, con resultados mensurables, ha
reforzado este proceso, al favorecer las medidas con resultados inmediatos en
detrimento de las reformas en profundidad, de resultados dificiles de medir.

Un ajuste de origen externo: las reacciones de los nacionales ante unas politicas
consideradas extranjeras, unidas en ocasiones a la reticencia doctrinal ante politicas

econémicas que contrarfan los intereses establecidos, han determinado que el proceso
no resista las distintas presiones sociales y politicas de oposicién. Las politicas de
ajuste se han aceptado a menudo bajo el apremio financiero, sin una auténtica
adhesién por parte de los gobiernos, sin que los responsables nacionales de su
aplicacién las hagan propias, y ain menos las poblaciones, deseosas de protagonizar
jévenes procesos de democratizacién con consecuencias econémicas y sociales
positivas.

Esta falta de internalizacién se debe también, sin duda, a la prictica de la
condicionalidad, a menudo aceptada sin conviccién por la urgencia de obtener
financiacién. Al debilitarse su confianza, los proveedores de fondos han reforzado
y multiplicado las condiciones, haciéndolas cada vez mds complejas, irrealistas y
finalmente imposibles de gestionar.

El principio de la condicionalidad no es discutible. Sf lo es, en cambio, su

multiplicacién excesiva y su aplicacién no suficientemente matizada ni adaptada a
las situaciones y limitaciones especfficas de cada pafs.
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~ El ajuste no es una moda. Es una necesidad absoluta. Hay que restablecer un conjunto
de equilibrios rotos. En la actualidad hay consenso sobre el cardcter imprescindible de
- este proceso, condicién necesaria -pero no suficiente- del crecimiento, Ahora bien, si
el consenso es casi undnime en cuanto al principio del ajuste, es en cambio m4s
matizado en cuanto a sus modalidades, teniendo en cuenta los resultados mntrastados,
incluso decepcionantes, de las politicas seguidas. Es necesario introducir mejoras en el
. proceso, y algunas ya estdn en marcha. La Uni6én Europea ha contribuido a la toma de
conciencia sobre 1a necesidad de estas mejoras. Hoy tiene un papel importante que
desempeilar para facilitarlas y reforzarlas. Puede hacerlo en torno a tres ejes: la
consolidacién de la accién comunitaria, su profundizacién y su ampliacién. :

L C.Qns.almm

Los anlisis han confirmado la pertinencia de las principales preocupaciones de la Unién
y su expresién en el Convenio de Lomé: la coherencia de conjunto respecto a los
objetivos del ajuste, las repercusiones a largo plazo de los programas, las consecuencias
sociales de los mismos y la insercién en un marco regional. Las prioridades fijadas en
el Convenio en relacién con la dimensién social, la dimensién regional, el ritmo de las
reformas, la adaptacién a las caracterfsticas especfficas de los pafses y la internalizacién
por los nacionales de unas condiciones realistas deben seguir ocupando un lugar central
en las preocupaciones y esfuerzos de la Uni6n.

En este marco, la Comunidad prosegulré su esfuerzo de sensibilizacién para que las
recientes recomendaciones del SPA respecto a la adaptaci6n del ritmo y la secuencia de
las reformas y a la estructura de la condicionalidad a las caracteristicas especlﬁcas de
los pafses encuentren una expresién efectiva en la prictica.

La Comisién contribuird a reforzar la internalizacién del proceso por los nacionales a
* partir de andlisis precisos de las capacidades nacionales de elaboracién de estrategias,
de decision y de aplicacién. El tipo de didlogo existente entre la Unidn y los pafses
ACP, caracterizado por una programacién de los apoyos a medio plazo y por el cardcter
previsible de los recursos, facilita este objetivo.

El ajuste estructural debe inscribirse, més globalmente, en una perspectiva a largo plazo
.dirigida al desarrollo de los recursos humanos, a la reconstruccién de un entorno
econémico y social sano, y al relanzamiento de la oferta. Aparte del adecuado equilibrio
que debe mantenerse entre gastos destinados a apoyar el saneamiento financiero y las
reformas econdmicas y gastos dedicados a la inversién, el objetxvo de desarrollo a largo
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plazo podrd garantizarse mediante una mejor estructuracién de la hacienda publica y una
mayor insercién de los programas nacionales en un marco regional.

a)

b)

Hacienda piiblica
La Comunidad debe seguir concediendo una importancia especial al problema de la

hacienda piublica, que se ha convertido en una de las componentes esenciales de los
programas de reforma y de su didlogo con los pafses afectados.

En este marco, mantendra su vocacion de ayudar a los sectores sociales prioritarios,
contribuyendo a la creacién de auténticos enfoques sectoriales mediante la dotacién
de los fondos de contrapartida en el marco de presupuestos nacionales coherentes,
transparentes, equitativos y bien ejecutados. La restructuracién del gasto piblico
permitird, en particular, un desarrollo armonioso de los recursos humanos. El
mantenimiento de un nivel elevado de inversiones orientadas hacia la infraestructura
econdmica y social debe seguir siendo imperativo para un acompaiiamiento eficaz
de los procesos de transicién econdmica.

M4s ain, los dmbitos de aplicacién de los recursos de la Comunidad deberédn
ampliarse en favor del estimulo de la oferta y del sector productivo, principalmente
mediante la racionalizacién y el saneamiento de la relacién del Estado con sus
proveedores, a fin de restablecer su credibilidad y la confianza de los operadores
econémicos. Para alcanzar estos objetivos, la Comision favorecerd el examen y el
seguimiento de los gastos publicos, en concertacuSn con los pmses afectados y los
demds proveedores de fondos.

Insercién de los programas en un marco regional:

La Comisi6n seguird buscando -y ésta es sin duda una de sus vocaciones principales-
la insercién de los programas en un marco regional de apoyo a los intercambios o
de integracién econémica, para crear una dindmica que rebase las economias
nacionales y permitir de ese modo la reintegracién gradual y progresiva de los paises
ACP en una economfa mundial en plena transformacién. La inclusién de la
integracién regional en los programas nacionales tiene para los pafses ACP un doble
interés.

En primer lugar, existe un interés vinculado a la estrechez de los mercados
nacionales. En segundo lugar, hay un interés basado en lo que conviene denominar
la nueva teoria de la integracién regional, con arreglo a la cual ésta aparece como
un medio institucional de favorecer la adopcién de politicas econémicas parcialmente
protegidas de determinadas presiones, mds potentes a escala nacional que en un
contexto regional.

Estas consideraciones deberfan llevar a los interlocutores exteriores de los Estados
ACP a apoyar sistem4ticamente la dimensidn regional de los programas de ajuste en
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los programas nacionales, es decir, a establecer de forma més sistemé4tica criterios
de integraci6n regional al formular los programas. Deberian conducirles también a

~aumentar el volumen de la ayuda al ajuste previsto para esos pafses, con el fin de
estimularles a la integracién pero también de compensar el coste transitorio (pérd;da
de i mgresos fiscales, en pamcular) que ésta puede acarrear. <

La contribucién de 1a Unién Europea a la mejora del proceso de ajuste requiere
ciertamente algo mds que la consolidacion y la profundizacién de su acci6n anterior, por
- mucho que sean necesarias. Emge una adaptacién de los instrumentos, la bisqueda de
nuevas vias de cooperacion y, sin duda, la reflexi6n sobre una nueva préctica en materia
de condxclonahdad Estas adaptaciones exxgen un reforzamiento de la coordinacién.

aptaci i g .laUméndebeadaptarse
a la evoluc;én de las suuac:ones y asu dwersulad Esta adaptacién debe permitir:

- el establecmlento de apoyos presupuestarios directos y focalizados para los
~ pafses cuyos intercambios exteriores se liberalicen y cuya moneda sea libremente
. convertible y transferible; ,

- - el paso progresivo de la focalizacién de los fondos de contrapartida a una
dotacién més global, paralelamente a los progresos realizados en cuanto a la
eficacia e internalizacién de las revisiones del gasto publico utilizadas como
instrumento de control de la programacxén y la ejecucion presupuestaria. Esta .
evolucién supone una modificacién radical de las concepciones 'y
comportamientos actuales de los 6rganos comunitarios de control;

- la descentralizacién del seguimiento de la aplicacién.

- En el caso de los pafses situados frente a necesidades financieras "excepcionales”,
que exijan reacciones rdpidas en el marco de su programa de ajuste, seria
conveniente tener la posibilidad de reorientar los recursos, de la forma mds flexible,
hacia la cobertura de dichas necesidades, siempre que ello no perjudique los .
programas de desarrollo en curso. .

~ Por ltimo, para garantizar una mayor coherencia de las acciones de la Unién y la
creacién de "masas criticas” suficientes tanto desde el punto de vista de la
‘condicionalidad como de los recursos financieros, se buscard una aplicacién mds
integrada de todos los instrumentos comunitarios (programas mdlcauvos, recursos
de ajuste, STABEX, ayuda alimentaria).
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b) La busqueda de otras vias de cooperacién: hay un dmbito -previsto también en el

c)

.Tratado de Maastricht- en el que 1a Uni6n podria facilitar el proceso de reformas de

los Estados ACP: el dmbito monetario. La heterogeneidad de los regimenes
monetarios y, mds concretamente, la falta de convertibilidad de la mayor parte de
las monedas ACP ha constituido un obstdculo capital para la integracién regional,
al mismo tiempo que la escasez de divisas ha dado lugar en numerosas ocasiones al
bloqueo del aparato productivo. Los interlocutores exteriores de los Estados ACP,
y especialmente la Unién Europea, pueden ayudar a los paises de este grupo que
tengan proyectos de integracién a aumentar la estabilidad de sus intercambios, junto
a una mayor convertibilidad. No se trata de buscar una integracién monetaria a
escala de todos los Estados ACP, del continente africano o ni siquiera de vastas
subregiones, sino de poner al servicio de estos paises la experiencia de la Unidn
ampliando la cooperacién a un dmbito ciertamente exigente pero al mismo tiempo
portador de equilibrio y de crecimiento.

Una nueva prdctica de la condicionalidad: existe hoy una “crisis" de la
condicionalidad que lleva a los principales actores del ajuste a preguntarse, si no por
su fundamento, al menos por su aplicacién. Se ha alcanzado ya el consenso (en el
marco del SPA) para ser mas realistas en la definicién de la condicionalidad. La
Comisién ha desempeiiado un papel capital en esta evolucién y podria contribuir ain
mds a la reflexién proponiendo la inversién del enfoque en esta materia para hacerlo
mds exigente a largo plazo y menos formalista a corto.

Se tratarfa de introducir en el sistema de condicionalidad acuerdos generales de
politica econémica basados en un programa a medio plazo cuyas medidas concretas
serfan s6lo una componente. Se trataria asimismo de introducir elementos
"ajustables" que permitiesen, en el curso de este perfodo, modificar la politica
econdémica dependiendo de la evolucién de la situacién o del entorno internacional.
Se tratarfa, por iltimo, de tener en cuenta el esfuerzo real en materia de reformas
con relacién a los elementos fisicos y sociopoliticos, dificilmente dominables, del

entorno de la politica econémica.

Este enfoque, mds respetuoso de las decisiones internas de los Estados, en particular

en cuanto a la secuencia de las reformas, reforzaria la responsabilidad de los

nacionales en las estrategias y la aplicacién de las reformas, y permitirfa considerar
mejor los elementos mds favorables para el desarrollo a largo plazo.

Tendria un marco temporal y, desde esta perspectiva apoyaria de forma mds realista
los progresos de conjunto, en lugar de los resultados puntuales, que pueden

invertirse rdpidamente.

En otros términos, la idea avanzada por la Comisién consistiria en reflexionar, con
los demds proveedores de fondos, sobre la posibilidad de sustituir una
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)$_concretos por una

( acién: en un dmbito tan polftxco y complejo como el
de Ias reformas macrowonémxcas en el que nadie es duefio de 1a verdad absoluta,
no es sano que los paises en desarrollo tengan Ialmpresléndeestarpnvades de toda
 posibilidad de eleccién por un monopolio de los conocimientos macroeconémicos.
Frente al FMI y el Banco Mundial, instituciones tradicionales e imprescindibles cuyo
liderazgo no se discute, la Comisién ha podido desarrollar, en la percepcin de los
problemas y de los modos de proceder, cwrtaespecmlménympmdadde
influencia que han contribuido en gran medida a las mejoras ya observadas en el
. proceso de ajuste. Esta capacidad de influencia serfa tanto mayor si se emprendiera
~un esfuerzo de coherencia y coordinacién a escala comunitaria. Este esfuerzo debe
desarrollarse tanto en el 4mbito de los pafses beneficiarios como en el de las
estructuras comunitarias. Pero debe desarrollarse también dentro de las Instituciones
de Bretton Woods, entre los miembros europeos de la Junta de Gobernadores de
dichas Instituciones, ‘Para la Unién se trata, sm duda, de una cuestxén de
credibilidad, no menos que de eficacia.

 La Comunidad no participé en la primera generacién de programas de ajuste. No.
emprendié una auténtica reflexién hasta 1987 y no aplicé sus primeras acciones hasta
1988, con su participacién en la primera fase del SPA. De hecho, sélo con el cumw
Convenio de Lomé empezé a participar, dtrectamcnte en este proceso.

Desde 1a firma del Convenio, la Comisién ha adoptado una gama de medidas muy
amplia para obtener el mejor rendimiento posible de su participacién. La experiencia que
ha acumulado desde entonces le confiere la distancia y el conoecimiento necesarios para
~evaluar, de forma m4s global, los efectos de las poH’ucas de ajuste y para extraer
algunas ensefianzas para el futum

La presente comumcamdn, més all4 de la informacién puntual sobre la aplicacién de las
. disposiciones del Convenio en materia de ajuste estructural, no tiene otra ambicién que
contribuir, a partir de esta experiencia, a enriquecer la reflexién sobre un dmbito
mevnable pero controvemdo del desarrollo.

La Comision estd convencida de que el ajuste constituye el punto de paso obligado para
una reactivacién del crecimiento y, mds esencialmente, para un verdadero desarrollo de
sus interlocutores ACP. Por lo demds, las modalidades de este ajuste deben ser
suficientemente realistas e innovadoras para no sacrificar, en nombre de los grandes
equilibrios financieros, un desarrollo a largo plaze que debe ser mds equilibrado y
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equitativo, y para aumentar la posibilidades de éxito de un proceso cuyos resultados

siguen siendo desiguales.

Este es el sentido del enfoque de la Comisi6n y del papel que pretende desempefiar.
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