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Introduccion

La cooperacion internacional en el marco del estudio de las relaciones internacionales es un
concepto diverso y complicado porque incluye los diferentes intereses de los actores
involucrados en el proceso. La asistencia para el desarrollo es una modalidad de la
cooperacion internacional y se define como el flujo de recursos econémicos de una nacioén a
otra y que tiene como objetivo apoyar los programas de desarrollo de las naciones con
necesidades de recursos. Esta ha evolucionado en sus tendencias y prioridades y aunque
autores, como Hans Morgenthau mencionan que las acciones de asistencia iniciaron desde el
siglo XVIII, época en la que se apoyaban determinadas iniciativas a cambio de obtener ciertos
beneficios, la asistencia para el desarrollo tal y como se practica actualmente, se origind
después de la segunda Guerra Mundial cuando se disefiaron programas de financiamiento
para la reconstruccion de las naciones destruidas durante la guerra.

En realidad cuando paises como Estados Unidos, Japén o las naciones europeas otorgan
asistencia lo hacen con fines que incluyen motivos politicos y de seguridad, bajo
consideraciones estratégicas y necesidades econdmicas que requieren del mantenimiento
estable de relaciones con los receptores.1 Por medio de los programas de asistencia se
justifican los vinculos entre paises industrializados y subdesarrollados bajo un esquema que
favorece a los donadores. Autores como Alesina y Dollar, argumentan que los amigos de
Estados Unidos o de Jap6n que votan correctamente en Naciones Unidas han tenido una
recompensa substancial con recursos extraordinarios de asistencia externa. Los donadores

simplemente “compran” el apoyo politico en Naciones Unidas de los paises en desarrollo.?

La asistencia externa para el desarrollo ha sido una practica en constante cambio de las
naciones industrializadas. El fin de la Guerra Fria ha levantado mas voces que se unen para
manifestar las crecientes carencias de los paises en desarrollo y solicitar la apertura de canales
adecuados por obtener respuesta a sus necesidades. Las epidemias que abaten a la poblacién
de los paises menos favorecidos, la hambruna, el lento crecimiento econémico, el desempleo,
la gran competencia por el mercado, son algunos de los problemas que mayor efecto negativo
tienen en los paises en desarrollo. No obstante, las fuentes de financiamiento cierran sus
puertas a nuevos proyectos, los donadores estdn cada vez mas renuentes a contribuir con el
desarrollo de economias estancadas que no representan ningun beneficio para ellos.
Igualmente existe desconcierto entre los paises receptores sobre la competencia por las
fuentes de apoyo y el cambio en los intereses de los donadores. “En los afnos setenta, el

' Francis, David (2003) “For rich, foreign aid is a tool of persuasion”, en Christian Science
Monitor. June 26, 2003. disponible en http://www.csmonitor.com/2003/0626/p14s02-wogi.html

% Alesina alberto & Dollar, David (1998) Who Gives Foreign Aid to Whom and Why?, NBER
working papers 6612, National Bureau of Economic Research, Inc, USA



porcentaje del Producto Interno Bruto (PIB) de los paises donantes destinado a la asistencia
para el desarrollo ya se encontraba a la baja. Hasta principios de los noventa la tasa de
asistencia se mantuvo entre 0.3 y 0.35 por ciento, para después volver a decaer. En el 2000, el
promedio de la asistencia proporcionada por los 22 paises miembros del Comité de Asistencia
para el Desarrollo (CAD) de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
(OCDE) representaba el 0.22 por ciento de su PIB. La ayuda total no ha logrado recuperar su
nivel maximo de 60 mil millones de ddlares alcanzado en 1992. Asi, la AOD cay6 de 56 mil
400 millones de délares en 1999 a 53 mil 100 millones de délares en el 2000”.2

Los donadores agrupados en el CAD justifican la disminucién de sus aportaciones por la fatiga

que ha provocado la ineficiencia del apoyo proporcionado y el poco o nulo impacto que éstos
han tenido en el desarrollo de los receptores. En foros internacionales convocados por el
Banco Mundial o el Fondo Monetario Internacional se han realizado estudios que argumentan
que una importante porcion del presupuesto destinado a fondos de asistencia para el desarrollo
se desperdicia, las razones van desde la evidente corrupcién en las oficinas responsables de la
administracion de los recursos hasta la ineficiencia de las instituciones y la pesada burocracia
que maneja los programas, ello erosiona seriamente los programas de ayuda y debilita los
mecanismos disefiados para su control. Esta situacion ha provocado que un importante nimero
de donadores se dé a la tarea de reformular sus politicas de asistencia y hacerlas acordes al
ambiente internacional y a sus propios intereses. De acuerdo con informacién de las Naciones
Unidas, la disminucién de la asistencia para el desarrollo se atribuye al déficit fiscal de los
paises donadores, sin embargo, desde mediados de la década de los noventa, los balances
fiscales de la mayor parte de los paises donantes muestran un repunte, pero éste no se ve
reflejado en sus aportaciones a los programas de asistencia.

La pérdida de motivacion al terminar la Guerra Fria, las persistentes dudas acerca de la
eficacia de los programas y el incremento de los montos de capital privado de las economias
industrializadas a los paises en desarrollo, son otros argumentos que pretenden explicar esta
caida.* Como consecuencia de los ataques terroristas del 11 de septiembre de 2001 en
Estados Unidos, el discurso politico ha ponderado la necesidad de invertir mas en el desarrollo,
pero la motivacion ha cambiado en funcion de los acontecimientos dando prioridad a la
detencion y eliminacion del terrorismo mundial.

El desarrollo econémico japonés y la importancia que esta nacion ha cobrado en el escenario
internacional lo han convertido en un actor cuyas acciones, especialmente en las esferas
econdémica y financiera tienen repercusiones en otras naciones. Japon experimentdé como
nacion receptora de asistencia estadounidense al concluir la segunda Guerra Mundial, el eficaz

% Cumbre para la Financiacién del Desarrollo, Monterrey, México 2002, informacién disponible
en http://www.cinu.org.mx/ffd/prensa/hoja3.htm. consultado el 11 de noviembre de 2003.
* Cumbre para la Financiacion del Desarrollo, Monterrey, México 2002, informacion disponible
en http://www.cinu.org.mx/ffd/prensa/hoja3.htm. consultado el 11 de noviembre de 2003



aprovechamiento que hizo de los recursos y el rapido crecimiento alcanzado lo han llevado a
convertirse en un importante donador y su programa de asistencia ha jugado un papel muy
especial en la evolucién de la regién Asia Pacifico. Igualmente ha participado activamente en
proyectos de desarrollo de naciones africanas, latinoamericanas y de Medio Oriente, con
condiciones e intereses muy particulares para cada region. Japon es un donador muy peculiar
si se tiene presente que emergié de una profunda crisis provocada por la Guerra, quedo sin
recursos propios para lograr una pronta recuperacion y sin embargo, por medio de recursos
externos supero, no solamente la crisis, sino logré alcanzar el papel de potencia econdémica.

Después de vivir la experiencia como receptor, Japdn inicié sus acciones como donador con el
pago por reparaciones de guerra a sus vecinos asiaticos y en aproximadamente 30 afos se
convirtié en el principal donador en el mundo por el monto de sus aportaciones.

Mas alla de los que algunos autores como Saizaburo Sato, Donald Hellmann, Kenneth Pyle o
Kent Calder argumentan sobre Japén y lo ubican como un estado reactivo y en ocasiones
pasivo, en el caso de la cooperacion econémica en términos generales y de asistencia oficial
para el desarrollo en términos especificos, este pais ha demostrado tener la habilidad suficiente
para hacer de esta actividad un importante instrumento de negociacion, logrando a través de la
misma sus objetivos para consolidar su economia y satisfacer sus necesidades tanto de
produccién como de comercializacion, elementos esenciales de su politica de seguridad
econdmica, asi mismo ha logrado el reconocimiento como potencia econdémica en el ambito

internacional.

A finales de la década de los afos ochenta Japdn se convirtié en el donador lider. Si incluimos
la condonacion de deudas no pertenecientes a los créditos blandos de asistencia, Japon
superd los montos de asistencia de Estados Unidos en 1989. Las dificultades econémicas de
Japdn, el estallido de la economia de burbuja y el proceso de recesidén que vive provocaron un
descenso en su posicién de lider, recuperando Estados Unidos su lugar. Sin embargo, las
aportaciones japonesas no pueden ser subestimadas debido a que en términos absolutos
Japon destina mayor capital a este rubro que otras naciones donadoras, a pesar de que el
términos relativos su aportacion no alcance el porcentaje propuesto por el CAD.

Akitoshi Miyashita argumenta que la presién externa (gaiatsu) es un elemento fundamental en
la definicion de los programas de asistencia en Japon y el hecho de que tenga este efecto no
necesariamente se debe a que el gobierno japonés esté dividido y fragmentado como Calder y
Orr argumentan, si bien es cierto que existe una diversidad de intereses que se deben
coordinar y negociar. Tanto gobierno como actores privados tiene intereses diferentes y opinan
diferente en torno a cémo Japdn debe responder ante ciertas situaciones, sin embargo, con
relacion a la asistencia para el desarrollo, especialmente en algunos casos como Iran, China,

Nigeria, ha habido acuerdo en las decisiones que se han tomado para cuidar la situacion



econdmica de Japoén. “La sensibilidad japonesa a gaiatsu refleja los cambios en la percepcion
del interés nacional en lugar de la ausencia de una politica coherente derivada de la politica
burocratica” (Miyashita 2003: 194).

La asistencia japonesa para el desarrollo ha sido su mas importante medio de participacién en
la comunidad internacional. Acciones como el despacho de tropas a regiones en proceso de
pacificacion, ayuda humanitaria y apoyo a la construccion de infraestructura y desarrollo de
tecnologia han mantenido a Japdn como un importante donador y un actor esencial en los
diferentes organismos multilaterales de cooperacién. También ha sido un medio para
posicionarse en la comunidad internacional como un actor con capacidad para intervenir en las
decisiones de la economia y la politica internacionales, especialmente en organismos como
Naciones Unidas y la OCDE.

La importancia de Japon como donador, el impacto que su financiamiento ha tenido en
diferentes naciones, especialmente las asiaticas, la contribucion que ha hecho a los
organismos multilaterales y las criticas en torno a la orientacion de sus programas son
elementos que contribuyen a elevar mi interés por analizar la cooperacién japonesa, su
estructura, su impacto, asi como su esencia. Qué guia a Japén a mantener importantes flujos
de recursos al extranjero en el marco de sus programas de asistencia y la manera en que estas
acciones lo llevan a tener una postura cada vez mas activa en los organismos internacionales
son inquietudes que trataremos de analizar en este trabajo.

Nuestro objetivo general es conocer las razones que mueven a Japon a cooperar
internacionalmente, estudiar a través de la evoluciéon de Japdn de receptor a donador, cdmo es
que los programas de asistencia para el desarrollo se disefiaron, asi como la forma en que la
estrategia de apoyar a determinados paises o regiones ha variado lo mismo que sus
modalidades de asistencia, mientras que el objetivo esencial de cuidar la seguridad econémica
permanece, cOmo es que diferentes elementos han influido de mayor o0 menor manera en la
definicion de la politica de asistencia, tomando en cuenta la presién de organismos
internacionales, la relacién Japdn - Estados Unidos, su vecindad con paises como China, sus

intereses muy marcados en paises como Iran, etc.

Tres puntos guiaran nuestra investigacién: a) los enfoques teéricos que se han dedicado al
estudio de la cooperacion internacional en general y aquellos que analizan la asistencia para
desarrollo nos proporcionaran elementos y conceptos para analizar la realidad japonesa en
torno a su proceso de receptor a donador lider; b) la revisién de los estudios que han llevado a
cabo analistas de la asistencia japonesa trabajan esencialmente con un enfoque histérico
evolutivo y nos dan argumentos para fundamentar histéricamente el desempeno de Japon
como donador; c) las interpretaciones que sobre la cooperacion hace la teoria del realismo
politico y la aportacion especifica de Hans Morgenthau, asi como el enfoque de los regimenes



internacionales nos proporcionan conceptos claves para analizar el caso japonés, su evolucién
y su desempefio como donador, con sus motivaciones y necesidades nacionales asi como sus
objetivos internacionales.

La investigacion se centra en la hipétesis de que la asistencia internacional japonesa para el
desarrollo esté estrechamente vinculada con su estrategia de seguridad econémica, y al mismo
tiempo cumple los objetivos de su propio interés nacional. Sus estrategias de cooperacion
estan basicamente orientadas por cuestiones de costo-beneficio, es decir, se planean e
implementan en funcion del costo que representa su realizacion y de los beneficios que
determinado apoyo traerd a la economia japonesa, y se disefian en funcién de su politica de
seguridad, los objetivos declarados que orientan los programas japoneses de asistencia, como
alivio de la pobreza, apoyo a los programas de desarrollo y procesos de democratizacion,
quedan en el discurso oficial y en la practica se da prioridad a su interés econémico. De
manera que hemos considerado como conceptos fundamentales para guiar nuestro estudio: la
seguridad y el interés nacional, ambos elementos presentes en el constante quehacer
econdmico y politico japonés y con repercusiones en sus actividades internacionales. Por ello
definimos la utilidad del realismo politico como marco interpretativo de ambos conceptos, asi
como los regimenes internacionales para enfoque de apoyo para explicar la actividad japonesa
en el régimen internacional de asistencia.

La asistencia japonesa ha sido cuestionada por diferentes razones: por ser simplemente un
instrumento que le ha permitido contrarrestar su limitacién militar; porque sus programas de
asistencia responden a sus intereses comerciales, porque no atienden a las necesidades
reales de las naciones que han recibido sus apoyos y en algunos casos han contribuido a
proyectos que benefician sélo a las elites, porque su politica de asistencia ha contribuido con la
politica de seguridad de Estados Unidos, otorgando asistencia a naciones que se declaran
estratégicas en el programa de seguridad estadounidense, etc. Sin embargo, es cierto que sus
apoyos a programas de asistencia humanitaria y sus contribuciones a organismos
internacionales como el CAD tienen una vision mas altruista, pero sin desligarse de su interés

nacional.

La orientacion comercial cambié a principios de los afios ochenta implementando la
denominada asistencia estratégica destinada a naciones que se consideraban prioridades en el
programa de seguridad de Occidente y a naciones del Tercer Mundo con graves problemas de
endeudamiento. En la década de los noventa la asistencia japonesa se utiliz6 como un
instrumento diplomatico de negociacion tanto en el plano bilateral como multilateral buscando
el apoyo de los paises en desarrollo para alcanzar sus propios objetivos. Mas alla de los
cambios y las respuestas que ha dado al exterior la seguridad econémica continda siendo un
elemento fundamental para tomar las decisiones en torno a los programas de asistencia. Un

ejemplo es su relacion con Iran, pais que juega un importante papel en su programa de



seguridad energética. A pesar de suspender su asistencia por la presion externa ejercida a raiz
de la guerra Iran-Irak, Japdn esper6 las condiciones adecuadas para reanudar sus apoyos en
1999.

Esta tesis se compone de tres capitulos con un apartado de conclusiones.

El capitulo 1 presenta un debate tedrico en torno a la cooperacion internacional, el que nos
lleva a definir que el realismo politico y el enfoque de los regimenes internacionales son las
herramientas explicativas adecuadas para la investigacién. El realismo politico nos ayuda a
definir dos elementos esenciales en la politica de asistencia japonesa: la seguridad y el interés
nacional que por lo tanto, deben ser analizados desde la perspectiva tedrica y en su desarrollo
histérico muy particular. Argumentamos que Japén es un caso de estudio muy peculiar y que
no puede ser considerado Unica y exclusivamente desde la perspectiva de las teorias
occidentales, por lo tanto, introducimos el andlisis realizado por autores japoneses en torno a la
asistencia, retomando de ellos algunos de sus postulados.

El enfoque de los regimenes internacionales, nos permitird explicar, en funcién de la existencia
de un régimen internacional de asistencia que agrupa la voluntad de gran numero de
donadores en torno a una norma de conducta internacional, la actividad japonesa y su impacto
a nivel internacional y esto nos permite comparar entre lo estipulado en el régimen de

asistencia y la conducta japonesa.

El capitulo 2 explica la evolucion y estructura de la cooperacion japonesa para el desarrollo.
Rescatamos la evolucién japonesa de receptor a donador y analizamos la experiencia que
Japoén obtuvo como receptor y de qué forma ésta ha influido en el disefio de su estrategia de
cooperacién econdmica. También hacemos una descripciéon de las instituciones internas que
participan en el proceso de disefio y ejecucion del programa de cooperacion a la luz de la
complejidad que el nUmero de instituciones y agencias involucradas implica en el proceso de
toma de decisiones. En el caso del Ministerio de Asuntos Exteriores rescatamos la importancia
que el concepto de Gaiatsu (presion externa) tiene en la evolucién del programa de
cooperacioén y las decisiones para cooperar con determinados paises. En este mismo capitulo
incorporamos el estudio de las organizaciones no gubernamentales, la consolidacion de estos
organismos en Japén y la participacién que tienen en los programas de asistencia.

En el capitulo 3 se analiza la practica de la asistencia japonesa en Asia, Medio Oriente, Africa 'y
América Latina. La seleccion de cada uno de los casos que se analizan para cada regién no
fue arbitraria, en cada uno de los paises elegidos Japdn tiene un marcado interés econémico-
estratégico y han sido cuidadosamente tratados en los programas de cooperacién. China, por
su importancia comercial, como consumidor y como proveedor de materias primas, pero

también por su peso politico-estratégico en la regién asiatica. La asistencia hacia Filipinas ha



sido cuestionada por los escandalos de corrupcion que ha provocado, pero ello no ha
desalentado el apoyo japonés por la importancia de sus recursos naturales. De la misma
manera las naciones africanas: Zaire y Nigeria son ejemplos del interés econdmico de Japon y
de como éste ha alentado los programas de cooperacion en esa region. América Latina es un
caso particular, ya que se encuentra intimamente relacionado con el vinculo entre Estados
Unidos y Jap6n y las implicaciones que tiene en la aprobacién de proyectos de cooperacion.
México representa al mismo tiempo, una nacién estratégica para Estados Unidos y una zona
de interés comercial para Japdn. En Medio Oriente seleccionamos a Irdn como un caso en el
que el interés japonés esta relacionado con los montos de asistencia proporcionados. La
importancia de Iran como proveedor petrolero y al mismo tiempo como un pais politicamente

conflictivo ha llevado a Japén ha negociar con Estados Unidos para no afectar sus intereses.

Finalmente presentamos un apartado de conclusiones donde presentamos los argumentos que
nos permiten comprobar la hipétesis que guia la investigacion, resaltando aquellos elementos

que por su importancia consolidan nuestro argumento.

El haber elegido el analisis de la asistencia externa japonesa no es arbitrario. Si existe un area
en la que Japén haya demostrado su activismo internacional, su presencia en los foros
internacionales y su interaccion en los programas de desarrollo de los paises menos
favorecidos ésa es la asistencia para el desarrollo, misma que constituye una importante
estrategia de su seguridad econdmica y un relevante instrumento para satisfacer su interés.



Introduccion

La cooperacion internacional en el marco del estudio de las relaciones internacionales es un
concepto diverso y complicado porque incluye los diferentes intereses de los actores
involucrados en el proceso. La asistencia para el desarrollo es una modalidad de la
cooperacion internacional y se define como el flujo de recursos econémicos de una nacioén a
otra y que tiene como objetivo apoyar los programas de desarrollo de las naciones con
necesidades de recursos. Esta ha evolucionado en sus tendencias y prioridades y aunque
autores, como Hans Morgenthau mencionan que las acciones de asistencia iniciaron desde el
siglo XVIII, época en la que se apoyaban determinadas iniciativas a cambio de obtener ciertos
beneficios, la asistencia para el desarrollo tal y como se practica actualmente, se origind
después de la segunda Guerra Mundial cuando se disefiaron programas de financiamiento
para la reconstruccion de las naciones destruidas durante la guerra.

En realidad cuando paises como Estados Unidos, Japén o las naciones europeas otorgan
asistencia lo hacen con fines que incluyen motivos politicos y de seguridad, bajo
consideraciones estratégicas y necesidades econdmicas que requieren del mantenimiento
estable de relaciones con los receptores.1 Por medio de los programas de asistencia se
justifican los vinculos entre paises industrializados y subdesarrollados bajo un esquema que
favorece a los donadores. Autores como Alesina y Dollar, argumentan que los amigos de
Estados Unidos o de Jap6n que votan correctamente en Naciones Unidas han tenido una
recompensa substancial con recursos extraordinarios de asistencia externa. Los donadores

simplemente “compran” el apoyo politico en Naciones Unidas de los paises en desarrollo.?

La asistencia externa para el desarrollo ha sido una practica en constante cambio de las
naciones industrializadas. El fin de la Guerra Fria ha levantado mas voces que se unen para
manifestar las crecientes carencias de los paises en desarrollo y solicitar la apertura de canales
adecuados por obtener respuesta a sus necesidades. Las epidemias que abaten a la poblacién
de los paises menos favorecidos, la hambruna, el lento crecimiento econémico, el desempleo,
la gran competencia por el mercado, son algunos de los problemas que mayor efecto negativo
tienen en los paises en desarrollo. No obstante, las fuentes de financiamiento cierran sus
puertas a nuevos proyectos, los donadores estdn cada vez mas renuentes a contribuir con el
desarrollo de economias estancadas que no representan ningun beneficio para ellos.
Igualmente existe desconcierto entre los paises receptores sobre la competencia por las
fuentes de apoyo y el cambio en los intereses de los donadores. “En los afnos setenta, el

' Francis, David (2003) “For rich, foreign aid is a tool of persuasion”, en Christian Science
Monitor. June 26, 2003. disponible en http://www.csmonitor.com/2003/0626/p14s02-wogi.html

% Alesina alberto & Dollar, David (1998) Who Gives Foreign Aid to Whom and Why?, NBER
working papers 6612, National Bureau of Economic Research, Inc, USA



porcentaje del Producto Interno Bruto (PIB) de los paises donantes destinado a la asistencia
para el desarrollo ya se encontraba a la baja. Hasta principios de los noventa la tasa de
asistencia se mantuvo entre 0.3 y 0.35 por ciento, para después volver a decaer. En el 2000, el
promedio de la asistencia proporcionada por los 22 paises miembros del Comité de Asistencia
para el Desarrollo (CAD) de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
(OCDE) representaba el 0.22 por ciento de su PIB. La ayuda total no ha logrado recuperar su
nivel maximo de 60 mil millones de ddlares alcanzado en 1992. Asi, la AOD cay6 de 56 mil
400 millones de délares en 1999 a 53 mil 100 millones de délares en el 2000”.2

Los donadores agrupados en el CAD justifican la disminucién de sus aportaciones por la fatiga

que ha provocado la ineficiencia del apoyo proporcionado y el poco o nulo impacto que éstos
han tenido en el desarrollo de los receptores. En foros internacionales convocados por el
Banco Mundial o el Fondo Monetario Internacional se han realizado estudios que argumentan
que una importante porcion del presupuesto destinado a fondos de asistencia para el desarrollo
se desperdicia, las razones van desde la evidente corrupcién en las oficinas responsables de la
administracion de los recursos hasta la ineficiencia de las instituciones y la pesada burocracia
que maneja los programas, ello erosiona seriamente los programas de ayuda y debilita los
mecanismos disefiados para su control. Esta situacion ha provocado que un importante nimero
de donadores se dé a la tarea de reformular sus politicas de asistencia y hacerlas acordes al
ambiente internacional y a sus propios intereses. De acuerdo con informacién de las Naciones
Unidas, la disminucién de la asistencia para el desarrollo se atribuye al déficit fiscal de los
paises donadores, sin embargo, desde mediados de la década de los noventa, los balances
fiscales de la mayor parte de los paises donantes muestran un repunte, pero éste no se ve
reflejado en sus aportaciones a los programas de asistencia.

La pérdida de motivacion al terminar la Guerra Fria, las persistentes dudas acerca de la
eficacia de los programas y el incremento de los montos de capital privado de las economias
industrializadas a los paises en desarrollo, son otros argumentos que pretenden explicar esta
caida.* Como consecuencia de los ataques terroristas del 11 de septiembre de 2001 en
Estados Unidos, el discurso politico ha ponderado la necesidad de invertir mas en el desarrollo,
pero la motivacion ha cambiado en funcion de los acontecimientos dando prioridad a la
detencion y eliminacion del terrorismo mundial.

El desarrollo econémico japonés y la importancia que esta nacion ha cobrado en el escenario
internacional lo han convertido en un actor cuyas acciones, especialmente en las esferas
econdémica y financiera tienen repercusiones en otras naciones. Japon experimentdé como
nacion receptora de asistencia estadounidense al concluir la segunda Guerra Mundial, el eficaz

% Cumbre para la Financiacién del Desarrollo, Monterrey, México 2002, informacién disponible
en http://www.cinu.org.mx/ffd/prensa/hoja3.htm. consultado el 11 de noviembre de 2003.
* Cumbre para la Financiacion del Desarrollo, Monterrey, México 2002, informacion disponible
en http://www.cinu.org.mx/ffd/prensa/hoja3.htm. consultado el 11 de noviembre de 2003



aprovechamiento que hizo de los recursos y el rapido crecimiento alcanzado lo han llevado a
convertirse en un importante donador y su programa de asistencia ha jugado un papel muy
especial en la evolucién de la regién Asia Pacifico. Igualmente ha participado activamente en
proyectos de desarrollo de naciones africanas, latinoamericanas y de Medio Oriente, con
condiciones e intereses muy particulares para cada region. Japon es un donador muy peculiar
si se tiene presente que emergié de una profunda crisis provocada por la Guerra, quedo sin
recursos propios para lograr una pronta recuperacion y sin embargo, por medio de recursos
externos supero, no solamente la crisis, sino logré alcanzar el papel de potencia econdémica.

Después de vivir la experiencia como receptor, Japdn inicié sus acciones como donador con el
pago por reparaciones de guerra a sus vecinos asiaticos y en aproximadamente 30 afos se
convirtié en el principal donador en el mundo por el monto de sus aportaciones.

Mas alla de los que algunos autores como Saizaburo Sato, Donald Hellmann, Kenneth Pyle o
Kent Calder argumentan sobre Japén y lo ubican como un estado reactivo y en ocasiones
pasivo, en el caso de la cooperacion econémica en términos generales y de asistencia oficial
para el desarrollo en términos especificos, este pais ha demostrado tener la habilidad suficiente
para hacer de esta actividad un importante instrumento de negociacion, logrando a través de la
misma sus objetivos para consolidar su economia y satisfacer sus necesidades tanto de
produccién como de comercializacion, elementos esenciales de su politica de seguridad
econdmica, asi mismo ha logrado el reconocimiento como potencia econdémica en el ambito

internacional.

A finales de la década de los afos ochenta Japdn se convirtié en el donador lider. Si incluimos
la condonacion de deudas no pertenecientes a los créditos blandos de asistencia, Japon
superd los montos de asistencia de Estados Unidos en 1989. Las dificultades econémicas de
Japdn, el estallido de la economia de burbuja y el proceso de recesidén que vive provocaron un
descenso en su posicién de lider, recuperando Estados Unidos su lugar. Sin embargo, las
aportaciones japonesas no pueden ser subestimadas debido a que en términos absolutos
Japon destina mayor capital a este rubro que otras naciones donadoras, a pesar de que el
términos relativos su aportacion no alcance el porcentaje propuesto por el CAD.

Akitoshi Miyashita argumenta que la presién externa (gaiatsu) es un elemento fundamental en
la definicion de los programas de asistencia en Japon y el hecho de que tenga este efecto no
necesariamente se debe a que el gobierno japonés esté dividido y fragmentado como Calder y
Orr argumentan, si bien es cierto que existe una diversidad de intereses que se deben
coordinar y negociar. Tanto gobierno como actores privados tiene intereses diferentes y opinan
diferente en torno a cémo Japdn debe responder ante ciertas situaciones, sin embargo, con
relacion a la asistencia para el desarrollo, especialmente en algunos casos como Iran, China,

Nigeria, ha habido acuerdo en las decisiones que se han tomado para cuidar la situacion



econdmica de Japoén. “La sensibilidad japonesa a gaiatsu refleja los cambios en la percepcion
del interés nacional en lugar de la ausencia de una politica coherente derivada de la politica
burocratica” (Miyashita 2003: 194).

La asistencia japonesa para el desarrollo ha sido su mas importante medio de participacién en
la comunidad internacional. Acciones como el despacho de tropas a regiones en proceso de
pacificacion, ayuda humanitaria y apoyo a la construccion de infraestructura y desarrollo de
tecnologia han mantenido a Japdn como un importante donador y un actor esencial en los
diferentes organismos multilaterales de cooperacién. También ha sido un medio para
posicionarse en la comunidad internacional como un actor con capacidad para intervenir en las
decisiones de la economia y la politica internacionales, especialmente en organismos como
Naciones Unidas y la OCDE.

La importancia de Japon como donador, el impacto que su financiamiento ha tenido en
diferentes naciones, especialmente las asiaticas, la contribucion que ha hecho a los
organismos multilaterales y las criticas en torno a la orientacion de sus programas son
elementos que contribuyen a elevar mi interés por analizar la cooperacién japonesa, su
estructura, su impacto, asi como su esencia. Qué guia a Japén a mantener importantes flujos
de recursos al extranjero en el marco de sus programas de asistencia y la manera en que estas
acciones lo llevan a tener una postura cada vez mas activa en los organismos internacionales
son inquietudes que trataremos de analizar en este trabajo.

Nuestro objetivo general es conocer las razones que mueven a Japon a cooperar
internacionalmente, estudiar a través de la evoluciéon de Japdn de receptor a donador, cdmo es
que los programas de asistencia para el desarrollo se disefiaron, asi como la forma en que la
estrategia de apoyar a determinados paises o regiones ha variado lo mismo que sus
modalidades de asistencia, mientras que el objetivo esencial de cuidar la seguridad econémica
permanece, cOmo es que diferentes elementos han influido de mayor o0 menor manera en la
definicion de la politica de asistencia, tomando en cuenta la presién de organismos
internacionales, la relacién Japdn - Estados Unidos, su vecindad con paises como China, sus

intereses muy marcados en paises como Iran, etc.

Tres puntos guiaran nuestra investigacién: a) los enfoques teéricos que se han dedicado al
estudio de la cooperacion internacional en general y aquellos que analizan la asistencia para
desarrollo nos proporcionaran elementos y conceptos para analizar la realidad japonesa en
torno a su proceso de receptor a donador lider; b) la revisién de los estudios que han llevado a
cabo analistas de la asistencia japonesa trabajan esencialmente con un enfoque histérico
evolutivo y nos dan argumentos para fundamentar histéricamente el desempeno de Japon
como donador; c) las interpretaciones que sobre la cooperacion hace la teoria del realismo
politico y la aportacion especifica de Hans Morgenthau, asi como el enfoque de los regimenes



internacionales nos proporcionan conceptos claves para analizar el caso japonés, su evolucién
y su desempefio como donador, con sus motivaciones y necesidades nacionales asi como sus
objetivos internacionales.

La investigacion se centra en la hipétesis de que la asistencia internacional japonesa para el
desarrollo esté estrechamente vinculada con su estrategia de seguridad econémica, y al mismo
tiempo cumple los objetivos de su propio interés nacional. Sus estrategias de cooperacion
estan basicamente orientadas por cuestiones de costo-beneficio, es decir, se planean e
implementan en funcion del costo que representa su realizacion y de los beneficios que
determinado apoyo traerd a la economia japonesa, y se disefian en funcién de su politica de
seguridad, los objetivos declarados que orientan los programas japoneses de asistencia, como
alivio de la pobreza, apoyo a los programas de desarrollo y procesos de democratizacion,
quedan en el discurso oficial y en la practica se da prioridad a su interés econémico. De
manera que hemos considerado como conceptos fundamentales para guiar nuestro estudio: la
seguridad y el interés nacional, ambos elementos presentes en el constante quehacer
econdmico y politico japonés y con repercusiones en sus actividades internacionales. Por ello
definimos la utilidad del realismo politico como marco interpretativo de ambos conceptos, asi
como los regimenes internacionales para enfoque de apoyo para explicar la actividad japonesa
en el régimen internacional de asistencia.

La asistencia japonesa ha sido cuestionada por diferentes razones: por ser simplemente un
instrumento que le ha permitido contrarrestar su limitacién militar; porque sus programas de
asistencia responden a sus intereses comerciales, porque no atienden a las necesidades
reales de las naciones que han recibido sus apoyos y en algunos casos han contribuido a
proyectos que benefician sélo a las elites, porque su politica de asistencia ha contribuido con la
politica de seguridad de Estados Unidos, otorgando asistencia a naciones que se declaran
estratégicas en el programa de seguridad estadounidense, etc. Sin embargo, es cierto que sus
apoyos a programas de asistencia humanitaria y sus contribuciones a organismos
internacionales como el CAD tienen una vision mas altruista, pero sin desligarse de su interés

nacional.

La orientacion comercial cambié a principios de los afios ochenta implementando la
denominada asistencia estratégica destinada a naciones que se consideraban prioridades en el
programa de seguridad de Occidente y a naciones del Tercer Mundo con graves problemas de
endeudamiento. En la década de los noventa la asistencia japonesa se utiliz6 como un
instrumento diplomatico de negociacion tanto en el plano bilateral como multilateral buscando
el apoyo de los paises en desarrollo para alcanzar sus propios objetivos. Mas alla de los
cambios y las respuestas que ha dado al exterior la seguridad econémica continda siendo un
elemento fundamental para tomar las decisiones en torno a los programas de asistencia. Un

ejemplo es su relacion con Iran, pais que juega un importante papel en su programa de



seguridad energética. A pesar de suspender su asistencia por la presion externa ejercida a raiz
de la guerra Iran-Irak, Japdn esper6 las condiciones adecuadas para reanudar sus apoyos en
1999.

Esta tesis se compone de tres capitulos con un apartado de conclusiones.

El capitulo 1 presenta un debate tedrico en torno a la cooperacion internacional, el que nos
lleva a definir que el realismo politico y el enfoque de los regimenes internacionales son las
herramientas explicativas adecuadas para la investigacién. El realismo politico nos ayuda a
definir dos elementos esenciales en la politica de asistencia japonesa: la seguridad y el interés
nacional que por lo tanto, deben ser analizados desde la perspectiva tedrica y en su desarrollo
histérico muy particular. Argumentamos que Japén es un caso de estudio muy peculiar y que
no puede ser considerado Unica y exclusivamente desde la perspectiva de las teorias
occidentales, por lo tanto, introducimos el andlisis realizado por autores japoneses en torno a la
asistencia, retomando de ellos algunos de sus postulados.

El enfoque de los regimenes internacionales, nos permitird explicar, en funcién de la existencia
de un régimen internacional de asistencia que agrupa la voluntad de gran numero de
donadores en torno a una norma de conducta internacional, la actividad japonesa y su impacto
a nivel internacional y esto nos permite comparar entre lo estipulado en el régimen de

asistencia y la conducta japonesa.

El capitulo 2 explica la evolucion y estructura de la cooperacion japonesa para el desarrollo.
Rescatamos la evolucién japonesa de receptor a donador y analizamos la experiencia que
Japoén obtuvo como receptor y de qué forma ésta ha influido en el disefio de su estrategia de
cooperacién econdmica. También hacemos una descripciéon de las instituciones internas que
participan en el proceso de disefio y ejecucion del programa de cooperacion a la luz de la
complejidad que el nUmero de instituciones y agencias involucradas implica en el proceso de
toma de decisiones. En el caso del Ministerio de Asuntos Exteriores rescatamos la importancia
que el concepto de Gaiatsu (presion externa) tiene en la evolucién del programa de
cooperacioén y las decisiones para cooperar con determinados paises. En este mismo capitulo
incorporamos el estudio de las organizaciones no gubernamentales, la consolidacion de estos
organismos en Japén y la participacién que tienen en los programas de asistencia.

En el capitulo 3 se analiza la practica de la asistencia japonesa en Asia, Medio Oriente, Africa 'y
América Latina. La seleccion de cada uno de los casos que se analizan para cada regién no
fue arbitraria, en cada uno de los paises elegidos Japdn tiene un marcado interés econémico-
estratégico y han sido cuidadosamente tratados en los programas de cooperacién. China, por
su importancia comercial, como consumidor y como proveedor de materias primas, pero

también por su peso politico-estratégico en la regién asiatica. La asistencia hacia Filipinas ha



sido cuestionada por los escandalos de corrupcion que ha provocado, pero ello no ha
desalentado el apoyo japonés por la importancia de sus recursos naturales. De la misma
manera las naciones africanas: Zaire y Nigeria son ejemplos del interés econdmico de Japon y
de como éste ha alentado los programas de cooperacion en esa region. América Latina es un
caso particular, ya que se encuentra intimamente relacionado con el vinculo entre Estados
Unidos y Jap6n y las implicaciones que tiene en la aprobacién de proyectos de cooperacion.
México representa al mismo tiempo, una nacién estratégica para Estados Unidos y una zona
de interés comercial para Japdn. En Medio Oriente seleccionamos a Irdn como un caso en el
que el interés japonés esta relacionado con los montos de asistencia proporcionados. La
importancia de Iran como proveedor petrolero y al mismo tiempo como un pais politicamente

conflictivo ha llevado a Japén ha negociar con Estados Unidos para no afectar sus intereses.

Finalmente presentamos un apartado de conclusiones donde presentamos los argumentos que
nos permiten comprobar la hipétesis que guia la investigacion, resaltando aquellos elementos

que por su importancia consolidan nuestro argumento.

El haber elegido el analisis de la asistencia externa japonesa no es arbitrario. Si existe un area
en la que Japén haya demostrado su activismo internacional, su presencia en los foros
internacionales y su interaccion en los programas de desarrollo de los paises menos
favorecidos ésa es la asistencia para el desarrollo, misma que constituye una importante
estrategia de su seguridad econdmica y un relevante instrumento para satisfacer su interés.



Capitulo 1
La situacion actual del debate sobre la asistencia
para el desarrollo y el caso japonés

Las relaciones entre los estados se han vuelto cada vez mas complejas, la lucha por obtener
mejores oportunidades provoca el enfrentamiento entre los actores. Uno de los instrumentos
que han disefiado los paises industrializados para negociar en mejores condiciones con
aquellos que no han alcanzado un desarrollo sobresaliente ha sido la asistencia para el
desarrollo, misma que ha permitido establecer una relacién estratégica que al menos en teoria
genera beneficios mutuos, es decir, cooperar con eficacia, en el entendido de que cooperar es
trabajar juntos, y que ello presupone la voluntad de ambos actores de participar en
condiciones iguales en derecho, objetivo muy dificil de realizar dada la jerarquia establecida en

el sistema internacional.

Algunos estudiosos del desarrollo internacional citan el discurso del presidente Harry Truman
de 1949 como el inicio de una nueva era en los asuntos internacionales. Truman hizo un
llamado hacia “una vigorosa aplicacion de la ciencia y tecnologia modernas” para apoyar a lo
que él denomind “areas subdesarrolladas” del mundo. Fue la primera vez que una parte del
mundo fue etiquetada bajo esta categoria (Edwards 2000). A partir de ese supuesto la
situacion de un mundo dividido requirié de una nueva forma de negociar, relacionarse y

cooperar.

La asistencia externa como elemento de las relaciones internacionales es un fenémeno que
aparece después de la segunda Guerra Mundial y ha cambiado de forma y propdésito a lo largo
del tiempo, ha transitado de la asistencia para ganar aliados durante y después de la guerra, al
pago para reparar los dafos causados y ha alcanzado un modelo organizado, institucional y
universal. La organizacién se refiere a que bajo el deseo de mantener lazos estrechos entre las
naciones, éstas han traducido su voluntad en una estructura que permite organizar sus
relaciones de convivencia para poder cooperar de una manera mas eficaz, aunque dicha
eficacia no necesariamente sea equitativa para todos los participantes. La institucionalizacion
de la asistencia favorece un marco de trabajo normado donde los actores puedan presentar
sus propuestas y establecer la forma y tiempo de realizar sus programas. La cuestion de
universalidad hace que todos los paises sean de una u otra forma participantes de los
programas de cooperacién para el desarrollo ya sea como donadores o como receptores, unos
tienen lo que otros necesitan.



La accion de cooperar internacionalmente ha sido considerada por diversos estudios” como un
importante instrumento de la politica exterior de las naciones empleado con el fin de ayudar o
influir en aquellos paises que no cuentan con las condiciones necesarias para sostener su
desarrollo o competir abiertamente. A lo largo de su desempefio, la cooperacion internacional
se convirtid en un elemento efectivo de los aliados después de la segunda Guerra Mundial.
Ante la devastacion en la que quedaron los paises europeos, Estados Unidos se erigié como
fuente importante de cooperaciéon para la reconstruccién de esos paises, dicha cooperacién
opero en todos los sentidos, técnica, financiera, militar, etc.

El formato méas representativo de cooperacion en la posguerra fue el programa de Estados
Unidos encaminado a apoyar la recuperacion europea, los recursos destinados a este
programa no se ubicaron directamente en la reconstruccién de viviendas o en la atencién de la
salud y alimentacion de una poblacion de aproximadamente 270 millones de personas de
dieciséis naciones de Europa Occidental, los fondos se dirigieron al fortalecimiento de la
infraestructura econdémica, particularmente a la industria del acero y generacién de energia. El
programa tuvo un costo aproximado de 11,820,700,000 de ddlares, ademas de 1,505,100,000
en créditos que fueron pagados. En 1949 el presidente de Estados Unidos Harry Truman
propuso, durante su discurso de apertura al llegar a la presidencia un programa de cuatro
puntos que aprobé el Congreso en 1950, permitiendo su implementacién. Este programa se
denomino oficialmente Programa para la Recuperacion Europea, conocido como el Plan
Marshall y se fundamenté en cuatro puntos: 1) incremento de la produccién; 2) expansién del
comercio exterior europeo; 3) facilitar la cooperacion econémica y la integracion europea; y 4)
controlar la inflacion. Con el fin de implementar y dar seguimiento a los esfuerzos de asistencia,
Estados Unidos creé la Agencia de Cooperacion Econémica que en ese momento se encargo
del Programa para la Recuperacion Europea (1948-1951).

El fin de la segunda Guerra Mundial termino con un sistema diplomatico de grandes poderes y
se reemplazo con un mundo polarizado de dos superpotencias. Alemania, Japon e ltalia fueron
ocupadas y se establecieron condiciones para limitar su capacidad militar. Las economias de
Francia, Gran Bretafa y China terminaron con importantes pérdidas econémicas mientras que
la Unién Soviética, a pesar de los dafios que sufri6 mantuvo un poder militar muy importante.
Sin duda Estados Unidos emergi6 como una potencia mundial y de inmediato establecié
mecanismos para restablecer las relaciones con sus aliados, en su estrategia tuvo un gran

impacto la canalizacion de recursos para la recuperacion de las economias dafadas.

* Estudios como los de Stephen Krasner, International Regimes; Robert Keohane, Después de
la Hegemonia. Cooperacion y Discordia en la Politica Econémica Mundial; Robert Axelrod, The
Evolution of Cooperation; Keneth Oye, Cooperation under Anarchy; Hans Morgenthau, A
Political Theory of Foreign Assistance; Joseph Grieco, Cooperation among Nations; Teresa
Hayter, Aid as Imperialism; Robert Wood, From Marshall Plan to Debt Crisis, Foreign Aid and
Development Choices in the World Economy; Steven Hook, National Interest and Foreign Aid'y
Robert Cassen, Does Aid Works, entre otros.
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La constante lucha por alcanzar mayor dominio en mas territorios recrudecié las relaciones
entre Estados Unidos y la Unidn Soviética, cada una de ellas buscaba mecanismos idéneos
para mantener su esfera de influencia. La carrera armamentista de ambas naciones fue el
medio de negociacion y presién, sin llegar a una confrontacion militar entre las superpotencias
el saber de los adelantos tecnoldgicos en materia armamentista limitaba la actividad de uno u
otro. Sin embargo, esta etapa conocida como la Guerra Fria fue el marco para varios
enfrentamientos en donde se dirimieron los intereses de las potencias. Desde 1950 hasta 1965
paises como Francia, el Reino Unido y particularmente Estados Unidos incrementaron su
asistencia. Los dos primeros destinaron ayuda principalmente a Africa para mantener su
relacion comercial, Estados Unidos destind un enorme monto de asistencia a la recuperacion
de Europa y a mantener a Asia y a América Latina a salvo del avance del comunismo (ver
tablas 1y 2). Conflictos como la Guerra de Corea, la Guerra en Cuba, la Guerra de Vietham y
el proceso de descolonizacién africana fueron importantes durante este periodo.

Tabla No. 1
Asistencia proporcionada por donadores seleccionados
1950-1965
(millones de dodlares)

Pais | 1950-55 | 1956 1957 | 1958 | 1959 | 1960 | 1961 | 1962 | 1963 | 1964 | 1965
Francia | 500 | 648 | 819 | 884 | 832 | 823 | 903 | 945 | 820 | 828 | 752
Eﬁ:gg 190 | 205 | 234 | 276 | 377 | 407 | 457 | 421 | 415 | 493 | 472
5?@?’25 1118|1996 | 2083 | 2388 | 2310 | 2760 | 3026 | 3317 | 3580 | 3602 |4023

Fuente: Comité de Asistencia para el Desarrollo-OCDE disponible en
http://www.oecd.org/dataoecd/43/24/1894385.xls

Tabla 2
Donaciones y créditos blandos de Estados Unidos durante el periodo 1945-1965
(millones de dolares)

Plan Marshall Asia

Francia 8,639 Corea del Sur 6,165
Reino Unido 7,600 India 5,289
Italia 5,422 Taiwan 3,948
Alemania Occidental 3,907 Japon 4,593
Turquia 4,315 Vietnam 3,810
Grecia 3,408 Pakistan 3,281

TOTAL 33,291 TOTAL 27,086

Fuente: Resumen estadistico de la Agencia Internacional de Cooperacion de Estados Unidos,
1987
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Harry Truman, presidente de Estados Unidos vio en la politica soviética un agresivo
expansionismo y por ello acordd con su equipo que la mejor forma de evitar una tercera Guerra
Mundial era deteniendo el avance del comunismo. El discurso con el que dio a conocer su
postura y sus estrategias ante el Congreso de los Estados Unidos se conocié como la Doctrina
Truman y ésta permanecié como un elemento fundamental de la politica de Estados Unidos
alrededor de 40 anos. La carrera armamentista se volvi6 un elemento importante en las
relaciones internacionales, si bien no hubo enfrentamientos directos entre ambas potencias, las
guerras se pelearon en diferentes escenarios en los que estaban presentes los intereses de
una u otra potencia.

La estrategia de Truman para contener el avance del comunismo inici6 como una solicitud al
Congreso en marzo de 1947 por 400 millones de asistencia para Grecia y Turquia que se
encontraban en medio de guerras civiles en contra de rebeldes que él llamo “comunistas”. Ante
los argumentos del Congreso de que Grecia y Turquia tenian gobiernos corruptos a los que no
era conveniente apoyar, Truman argument6 que eran gobiernos con conflictos causados por la
presencia de rebeldes comunistas y que por lo tanto, tenian derecho de combatirlos y Estados
Unidos estaba comprometido a apoyar a aquellas naciones que desearan incorporarse al
mundo libre. Truman equipard el comunismo con el fascismo y argumentd que existian dos
tipos de naciones, aquellas sustentadas en la voluntad de la poblacion y aquellas que se
basaban en la voluntad de la minoria y que estaban guiadas por el “terror y la opresion”. Esta
idea redujo la compleja revalidad geoestratégica al término del “bien contra el mal” de donde
era facil definir a quien combatir.

La estrategia de Estados Unidos se finco inicialmente en los medios econdémicos mas que en
los militares, ejemplo de ellos es el Programa para la Recuperacién Europea. Aunque el
bloqueo de la Unién Soviética a Berlin Occidental en 1948 propicié que Estados Unidos
adoptard una politica con tintes mas militares. Estados Unidos, Canada y 10 naciones
europeas crearon la Organizacién del Tratado del Atlantico Norte como mecanismo para
contrarrestar las actividades militares comunistas. La primera bomba atémica de la Uni6n
Soviética y la victoria de los maoistas en China en 1949 elevaron el nivel de atencién militar de
Estados Unidos y sus aliados. En 1950 el Departamento de Estado de Estados Unidos dio a
conocer un documento denominado NSC-68 en el que se argumenté la necesidad de
incrementar los impuestos y recortar el gasto social con el fin de tener recursos para el
desarrollo de bombas de hidrégeno, expandir la fuerza militar convencional e intensificar las
operaciones encubiertas. EI NSC-68 tenia como objetivo intensificar el apoyo a las naciones
que enfrentaban revueltas en paises considerados como satélites estratégicos. Antes de ser
aprobado este plan, Corea del Norte invadié Corea del Sur. Truman asumi6 que Stalin habia
ordenado ese ataque y envié tropas a Corea del Sur para limitar el avance de los comunistas.
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El mismo pensamiento de conspiracién estadounidense alenté la politica militar del Kremlin.
Desde la Guerra de Corea, Estados Unidos interpreté cada movimiento insurgente como una
avance del comunismo y una accién del Kremlin para probar la fortaleza de Estados Unidos,
por lo que este Ultimo inicio una seria de acciones represivas contra los gobiernos de Iran,
Pakistan y la mayoria de los estados de América Central, interpretando a menudo movimientos
nacionalistas o anti-colonialistas como estrategias subversivas dirigidas por la Unién Soviética.

En América Latina es particularmente importante la revolucién cubana que llevo a ese pais a
formar parte del bloque comunista en una regién estratégica para Estados Unidos. Este hecho
alert6 a Estados Unidos sobre el peligro de que otros estados centroamericanos como
Guatemala, El Salvador o Nicaragua siguieran los pasos de Cuba. Los presidentes Dwight
Eisenhower asi como John F. Kennedy impusieron el embargo econémico y comercial a Cuba,
el embargo restringia la llegada de barcos limitando el comercio y la llegada de alimentos y
medicinas, como una medida que pretendié presionar al gobierno de la isla para cambiar su
tendencia. Se limit6 cualquier tipo de negociacidon con aquellos paises que tuvieran negocios
en la isla o la adquisicion de productos con componentes cubanos, se presioné sobre las
instituciones financieras internacionales para que no otorgaran ningun crédito a la isla. La
presion fue cada vez mas fuerte tratando siempre de limitar las acciones del presidente Fidel
Castro. Con financiamiento de cubanos residentes en Estados Unidos se implementaron
estrategias militares. Entre 1960 y 1961 se dio equipo militar y se proporcionaron campos de
entrenamiento en Florida, Lousiana y Guatemala.

Una fuerza invasora de aproximadamente 1500 hombres llegé a la Bahia de Cochinos en abril
de 1961, desestimando la efectividad del ejercito cubano y la red de inteligencia de Castro
quienes controlaron la invasion. Casto presentdé una queja ante el Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas diciendo que dicho movimiento habia sido una fuerza mercenaria al servicio
de Estados Unidos. Posteriormente la crisis de los misiles cubanos tuvo sus raices en la
competencia de las superpotencias y en la necesidad de Castro de asegurar la isla en contra
de una futura intervencién militar de Estados Unidos. El lider soviético Nikita Krushchev, estaba
particularmente interesado en probar sus habilidades al nuevo presidente americano, Kennedy
y ganar liderazgo en América. Con ese fin Krushchev posicioné misiles de mediano alcance en
la isla cubana. Ante esta situacion el presidente Kennedy decidié imponer un bloqueo
(cuarentena naval) a la isla y movilizé a las fuerzas armadas de Estados Unidos. Surgié una
crisis diplomatica seguida de una disputa resuelta con una serie de comunicaciones personales
entre los dos lideres. Al mismo tiempo que los misiles soviéticos eran retirados de Cuba, los
misiles Jupiter de Estados Unidos eran retirados de Turquia, evitando con esta accién un
enfrentamiento directo.
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Cuba fue firmemente ubicada en la comunidad de naciones socialistas y recibié asistencia de la
Unién Soviética. Cuba siguié una politica de apoyo a los movimientos revolucionarios de
América del Sur y Africa, ello hizo que Estados Unidos mantuviera su embargo minando la

economia cubana.

De la misma manera uno de los eventos mas importantes en la historia de la Guerra Fria fue la
Guerra de Vietnam. Siendo un pais dividido por el paralelo diecisiete, busco6 su reunificacion,
una vez firmados los Acuerdos de Ginebra en 1954 se inici6 un proceso de negociaciones para
lograr la unién del territorio vietnamita, pero Estados Unidos no reconocié los compromisos de
los Acuerdos y aludiendo al poder que se le daba en ellos a la faccién comunista, Estados
Unidos y sus aliados de Occidente apoyaron el gobierno de Vietnam del Sur ocasionando un
enfrentamiento donde se vivid un devastador conflicto. El interés de Estados Unidos por
mantener la ofensiva del Sur generé protestas incluyendo las de su propia poblacién. En 1968,
la Ofensiva Tet (denominada asi por realizarse durante los festejos de afio nuevo en Vietnam)
levantd demandas de la poblacion estadounidense que cuestionaron la guerra, demasiados
recursos, demasiadas vidas apoyando a un pais con un régimen represivo y estratégicamente

insignificante.

El presidente de Estados Unidos, Richard Nixon determin6 que el comunismo no era una
fuerza monolitica y que por lo tanto, no podia dominar al mundo, En 1971, Nixon aprovecho el
distanciamiento en las relaciones entre la Unidn Soviética y China normalizando sus vinculos
con Beijing y con ello ejercié presién sobre los soviéticos. Con esa situacién se buscé que la
Unién Soviética se inclinara por una situacion de détente — relajamiento de las rivalidades en la
Guerra Fria. En 1972 Estados Unidos y la Uni6n Soviética firmaron un tratado que limitaba el
tamano de su arsenal nuclear y abrié la puerta para establecer vinculos comerciales. Ambas
potencias aprovecharon la détente para reducir sus presupuestos militares.

Durante la Guerra Fria, la necesidad de apoyar el desarrollo de las nuevas naciones
independientes principalmente de Africa, varios organismos establecieron mecanismos para
proporcionar recursos a esa region. Las Naciones Unidas expandieron el programa de
asistencia técnica, mientras que Bélgica, Francia, Holanda, Portugal y el Reino Unido se
unieron para crear el Comité para Territorios en Ultramar que apoyaria los esfuerzos de

desarrollo econémico y social.

La descolonizacion africana no fue un proceso rapido ni negociado entre ambas partes. Gran
Bretana traté de limitar los movimientos de sus colonias arrestando a sus lideres, pero enfrento
una seria crisis econémica lo que le llevo a cortar sus lazos imperiales, empezé proporcionando
mayor representacién africana en las asambleas legislativas coloniales que finalmente llevaron
a la independencia de las colonias. La Costa Dorada fue la primera colonia britanica de Africa
negra que se independizé y tomé el nombre de Ghana en marzo de 1957. Durante los
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siguientes tres afos Ghana se trasformé en una dictadura bajo el gobierno del presidente
Nkrumah.

Nigeria se encontraba més dividida que Ghana (mas de 200 grupos étnicos, ademas de
musulmanes y cristianos) una regidbn menos prospera, con una clase media poco educada.
Después de los eventos en Ghana, Nigeria inici6 su movimiento para lograr también la
independencia la que obtuvo en 1960, pero una serie de eventos nocivos empanaron la politica
nigeriana guiando al pais a la guerra civil de 1967 y eligiendo a un gobierno militar que ha
perdurado.

Kenia por su parte, bajo el liderazgo de Jomo Kenyatta, inicié en los cincuenta la organizacién
de una oposicién efectiva haciendo uso de la violencia y el terrorismo culminando en el
movimiento Mau Mau a principios de los cincuenta y logrando su independencia en 1963.
Kenyatta gobernd bajo el parlamento hasta su muerte en 1978 poniendo en prisidbn a sus
oponentes politicos permitiendo solo un partido politico.

La descolonizacion francesa inicio con la conferencia de Brazzaville en 1944 en donde se
discutié el estado de las colonias en la posguerra. Considerando que Africa proporcionaba la
base de la alimentaciéon para Francia, la independencia de sus colonias no era una buena
estrategia, el mantenimiento de los lazos econémicos beneficiaria a ambos por lo tanto, se
trabajo en el sentido de prometer mayor democracia y representacion en el gobierno.

Después de la independencia de Libia en 1951, una ola de nacionalismo surgié en Egipto.
Francia no tuvo problemas con la idea de dar a Tunez y Marruecos su independencia
considerados protectorados con reglas tradicionales liberandose en 1956. Argelia tuvo una
historia diferente, considerada parte de Francia tuvo su representacion en el Parlamento
Francés y no habia ningln interés de dar la independencia, mientras tanto, los nacionalista
argelinos se inconformaban y unidos en el Frente de Liberaciéon Nacional iniciaron en 1954 un
movimiento que duré siete afos y recibié asistencia de los estados arabes que vieron en éste
un simbolo de los esfuerzos del mundo arabe contra la dominacion extranjera. Francia,
esperaba que la elite educada de Africa sub-sahariana después de la segunda Guerra Mundial
permaneciera al lado de los franceses. Muchas colonias africanas mantuvieron fuertes lazos
con Francia formando la Comunidad Financiera Africana, que pretendid estabilizar las monedas
africanas y hacerlas convertibles vinculando su valor al franco francés, lo que dio a Francia
control sobre los asuntos econémicos de sus colonias africanas.

Francia también firm6 una serie de tratados de defensa mutua con sus colonias que daba a
Francia el derecho de mantener fuerzas estacionadas en esos territorios asi como intervenir
militarmente en el pais. Lo que llevé a los paises africanos a firmar esos acuerdos fue el interés

por mantener el apoyo francés ante cualquier evento militar, asi como a recibir asistencia
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econdmica. Francia vio en los apoyos econdmicos una forma de mantener el dominio en sus
colonias una vez que ellas alcanzaran su independencia. La asistencia econémica manejada a
través del Fondo Europeo para el Desarrollo y del Fondo de Financiamiento de la Comunidad

Europea sirvieron como medio de control.

Desafortunadamente, muchas de las naciones africanas que alcanzaron su libertad, las
rivalidades entre grupos étnicos y la fortaleza de algunos lideres para someter a los grupos
débiles degeneraron en dictaduras. A pesar de los problemas en lugares como Ghana, la
descolonizacion a principios de los sesenta produjo un sentimiento euférico de optimismo en
Africa. En mayo de 1963 los lideres de los nuevos paises independientes en Africa se
reunieron en Addis Abeba (Etiopia) para crear la Organizacién de la Unidad Africana inspirada
por los ideales del panafricanismo.

Asia cont6 con el Plan Colombo (Consejo para la Cooperacion Técnica en el Sur y Sureste de
Asia) que inici6 sus trabajos a principios de los afos cincuenta. El Plan tuvo siete miembros
fundadores: India, Pakistan, Ceilan como miembros regionales y Australia, Canada, Nueva
Zelanda y el Reino Unido como paises donadores. Estados Unidos se uni6 al Plan en 1951 y
Japon lo hizo en 1954.

En 1951 Naciones Unidas publicé el llamado “Reporte Lewis” que consistia en medidas para
apoyar el desarrollo econémico de los paises subdesarrollados, en él se propuso la formacién
de un fondo especial de Naciones Unidas para el desarrollo especialmente de servicios
publicos, asi como la creacion de una corporacion financiera para promover la inversion y
proporcionar créditos.

En 1952 Estados Unidos establecié una nueva base legal para la asistencia, el Acta de
Seguridad Mutua apoyando a programas de asistencia para Corea del Sur y Taiwan, asi como
Vietnam, Filipinas, Tailandia, India, Iran, Jordania y Pakistan. El programa de asistencia fue
administrado por la Agencia de Seguridad Mutua creada a partir de la transformacion de la
Agencia de Cooperacion Econémica que también estuvo a cargo del Plan Marshall.

Durante 1955 en la Conferencia Afro-Asiatica de Bandung se cred el concepto de paises no
alineados para denominar a aquellos que no aceptaban incorporarse a la esfera de influencia
de alguna de las potencias, ese mismo afio Japon inici6 su programa de pagos por
reparaciones de guerra. Hacia 1956 se establecié la Corporacion Financiera Internacional
como una filial del Banco Mundial con el proposito de lograr un desarrollo econémico mayor
por medio del apoyo al sector privado productivo de los paises miembros del Banco Mundial,
particularmente a aquellos considerados como menos desarrollados. En ese mismo afio se da

la primera experiencia de renegociacién de la deuda, Argentina en el marco del Club de Paris
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solicitd la revisién de su deuda. Marruecos y Tunez obtuvieron su independencia ese mismo
afio, y en 1957 Ghana inici6 el proceso de independencia de Africa Sub-sahariana.

1958 fue un afno importante en la definiciobn de las estrategias de asistencia a los paises
subdesarrollados, cuando, a iniciativa del Consejo Mundial de Iglesias se envid a todas las
delegaciones de Naciones Unidas la propuesta de apoyar con, al menos, el 1 por ciento del
PNB de los paises ricos a los programas de los paises subdesarrollados por medio de
donaciones y créditos blandos. Aunque este propdsito quedo oficialmente establecido en el
Comité de Asistencia para el Desarrollo de la OCDE, nunca ha llegado a concretarse.

Como resultado de todas las iniciativas de organizacion de la asistencia, en 1959 se cre6 el
Banco Interamericano de Desarrollo por 19 paises latinoamericanos y Estados Unidos.

Por su parte, la Union Soviética bajo el gobierno de Nikita Khrushchev, trabajé en el
establecimiento de lazos comerciales y culturales con Occidente, pero manteniendo un fuerte
control soviético en la naciones de Europa del Este. La proteccion del bloque comunista se
basé en la Organizacion del Pacto de Varsovia. Este pacto represent6 el sistema militar de
proteccién para el comunismo lo mismo que el Tratado del Atlantico Norte en Occidente. El
periodo de Khrushchev marc6 una etapa relevante de la Guerra Fria al conseguir a Cuba como
aliada del comunismo y con ello ganar un satélite en territorio occidental.

Una maquinaria internacional se construia para normar los crecientes programas de
asistencia y el flujo financiero. EI Banco Mundial establecié oficinas especializadas para
coordinar los programas de cooperacion por medio de grupos de consulta, asi mismo se
crearon programas especializados dependientes de las Naciones Unidas para promover la
cooperacién, como el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, el cual a su vez
alberga la Oficina de Estudios para el Desarrollo.

La bipolaridad ideol6gica y la lucha por la definicion de zonas de influencia impusieron ciertos
valores y principios en los modelos de cooperacion. La década de los afos sesenta y la
independencia de las Ultimas colonias representaron para las naciones colonizadoras una
pérdida de control y dominio, pero sobre todo un debilitamiento de sus estrategias para obtener
materias primas y mantener mercados cautivos. Ante esta situacién, la asistencia para el
desarrollo se convirti6 en un mecanismo para someter, por otros medios, a los débiles. La
Guerra Fria implicé la necesidad de buscar y mantener aliados capaces de aceptar el contexto
ideoldgico impuesto. Los recursos de los programas de asistencia se repartieron en forma
desigual y en funcion de los intereses y estrategias de los poderosos.

La invasién soviética a Afganistan en 1979 y el apoyo de Ronald Reagan a este dltimo limit6 la
relativa cooperacion entre la Uniéon Soviética y Estados Unidos. Afortunadamente no hubo
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eventos posteriores que hicieran renacer las hostilidades que marcaron las etapas previas a la
détente. La Guerra Fria termin6 entre los afos 1989 y 1990 cuando los movimientos pro-
independientes y pro-democraticos irrumpieron en Europa del Este y en las republicas
soviéticas ocasionando la disolucién de la URSS y su esfera de influencia.

La asistencia para el desarrollo se ha desenvuelto en dos ambientes diferentes pero con una
sola justificacién: beneficiar a los paises mas necesitados y apoyar sus estrategias de
desarrollo. El primer ambiente esta intimamente relacionado con el interés de las naciones
poderosas y su necesidad de mantener el control sobre aquellos paises estratégicos de los que
obtienen recursos naturales indispensables para su desarrollo y, el segundo es en el que se
desenvuelve la asistencia relacionada con las cuestiones morales, donde se responde a
cuestiones éticas por las que los paises mas ricos estan comprometidos a colaborar con el
desarrollo de aquellos que menos tienen. Las nuevas tendencias para entender la asistencia
externa atienden a motivaciones econémicas y comerciales, es decir, la asistencia es vista
como un mecanismo apropiado de los paises donadores para expandir sus programas de
industrializacién, proteger sus industrias y el mercado para sus productos.

Estudiar y comprender la asistencia para el desarrollo es un asunto complejo por el abanico de
intereses que la motivan y donde, a pesar de la convergencia de intereses en algunas areas,
es ocasional que los intereses de ambas partes queden equitativamente satisfechos. En una
primera etapa, el enfrentamiento Este-Oeste que caracterizé la Guerra Fria, dirigid las
explicaciones en el marco del concepto izquierda-derecha/capitalismo-socialismo, es decir, los
programas de asistencia se orientaron a ganar adeptos y a frenar el avance de los sistemas
politico-econémicos prevalecientes. La blisqueda de adeptos, seguidores, comprometidos con
un bloque, propicié la definicibn de programas en torno a los intereses de las potencias
hegemonicas, estrechando la colaboracién entre paises avanzados dentro de los esquemas
establecidos, tanto por los Estados Unidos como por la Unién Soviética.

El simple andlisis estadistico de la asistencia, asi como su ubicacién geografica no nos
permitira entender las razones por las cuales un pais puede cooperar en mayor 0 menor
medida o entender por qué ésta se orienta mas a una regién que a otra y porqué, ademas,
estas variables pueden cambiar con la evolucion histérica del mismo pais. Es necesario senalar
que la asistencia debe ser abordada desde diferentes perspectivas, los intereses politicos,
humanitarios, economico-comerciales del pais donador, su compromiso internacional, su
compromiso regional y todo ello en el entorno econdmico y politico en el que se desenvuelve,
lo cual delimitara sus oportunidades, es decir hay que establecer la relacién entre el ambiente
internacional y la politica interior.

Definimos que nuestra primera aproximacion deberéd enfocarse al andlisis de las teorias que

trabajan la cooperacién internacional como el marco general en el que se ubica la asistencia
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para el desarrollo, considerando a ésta como un instrumento que tiene como objetivo disminuir
la brecha entre los paises industrializados y los subdesarrollados por medio del financiamiento
para el desarrollo. La asistencia es una modalidad de la cooperacién, accién por medio de la
cual los actores se pronuncian por un objetivo en comin, aunque no todos estén de acuerdo en

la forma de lograrlo.

La hipotesis principal que deseamos comprobar en la investigacion es que las restricciones
constitucionales que estipulan la renuncia a la guerra y al uso de la fuerza como politica
nacional en Japén, lo guiaron a buscar las alternativas adecuadas para satisfacer sus
necesidades y mediar con otras naciones en la comunidad internacional, encontrando en la
asistencia externa el medio mas apropiado para lograr la satisfaccion de los objetivos de
seguridad econémica y al mismo tiempo proteger su interés nacional. Los primeros flujos
financieros otorgados a Jap6n por Estados Unidos bajo el esquema de asistencia se dieron en
el marco de la bipolaridad de la Guerra Fria lo que propicié el marco adecuado para que Japén
iniciara su programa de asistencia en la region asiatica, posteriormente una serie de eventos
internacionales tales como la invasion soviética a Afganistan, el acrecentamiento de la tension
de la Guerra Fria y el segundo choque petrolero propiciaron el ambiente para que el uso activo
de la asistencia japonesa fuera una respuesta efectiva a sus necesidades.

En la medida que la asistencia se convirti6 en un instrumento para alcanzar los objetivos
econdmicos y politicos japoneses, sus esfuerzos se orientaron a ubicar sus recursos en areas
que maximizaran sus ganancias. Por lo tanto, en la selecciéon de los receptores uno puede
encontrar la naturaleza de los objetivos de la nacion donadora. Esta caracteristica la podremos
observar en la orientacion de los recursos de asistencia, la distribucién geografica y la
colocacion sectorial de la asistencia japonesa.

Para validar o refutar la hipotesis propuesta trabajamos con la siguiente metodologia,
considerando que la conducta politica y social de los estados es dindmica: la primera orientada
por Francis Bacon de que es la induccién empirica o la verificacibn asumen que el
conocimiento cientifico puede ser alcanzado por medio de la observacion. Representante de la
induccién eliminativo nos permitird, a partir de la indagacién sistematica obtener datos seguros
que refuercen nuestra hipotesis; la segunda se refiere al proceso deductivo por medio del cual
una hipotesis abstracta es asumida como verdad a menos que se encuentre evidencia para
negarla. Por su parte, la metodologia kantiana nos permitird contrastar las teorias y en funcion
del desarrollo de los procedimientos y métodos analizados podremos ser objetivos. La
objetividad del conocimiento depende aqui de los criterios generados por la comunidad de
investigadores que han trabajado especificamente la cuestion de la asistencia para el
desarrollo en el caso japonés y explorar sus contradicciones y sus coincidencias a partir de
leyes l6gicas que son de dos especies: a) formas de intuicién, a saber, el tiempo y el espacio y;
b) categorias del entendimiento (causa-efecto).
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Cada metodologia por si sola no nos explica el significado de un rompecabezas, de manera
que la triangulacién de las metodologias permitira minimizar el riesgo de una conclusion
errbnea. Asumimos como cierta nuestra hipétesis, trabajamos sobre casos concretos que nos
permitiran verificarla por medio del acercamiento a la préactica de la asistencia japonesa para
desarrollo. Argumentamos que el fendmeno de la asistencia externa debe ser entendido como
una relacion dialéctica entre los efectos intencionales del donador y los efectos
desintencionados de las estructuras establecidas. Por estructuras me refiero al marco
recurrente de reglas y recursos que permiten a los agentes actuar y que limitan el curso de una
posible accion (Held y Thompson 1989), mientras que por efectos intencionales me refiero a la
accion significativa de los agentes individuales que tienen razones y motivos para la accion y
que en la medida de los posible pueden actuar con ese propoésito.

Para entender esta relacion es importante enfocarse al nexo entre el sistema internacional, el
estado y la sociedad nacional, resaltar la erosion de la distincion entre asuntos internos vy
asuntos externos en el mundo real. El establecimiento de un juego dialéctico que nos permita
explicar el quehacer enddgeno, en este caso la politica japonesa de asistencia, a partir de
elementos exdgenos y viceversa, es decir, la explicacion de la actuacion de Japédn en funcion

de sus intereses y del medio ambiente que le favorece o le limita sus acciones.

El estudio contribuira al entendimiento de la politica japonesa en torno a la asistencia
incluyendo los actores mas relevantes en el proceso de asistencia contemporaneo,
especialmente la accion de las ONGs por medio de la aplicaciéon de un enfoque occidental a un
fendmeno politico - econdmico japonés.

El analisis de la conducta del donador de asistencia mas grande del mundo es particularmente
importante para el futuro desarrollo de los paises receptores asi como para la comunidad
global. El analisis comparativo de la asistencia japonesa es util para los politicos de la
comunidad internacional para evitar fricciones innecesarias entre Japén y otros donadores
bilaterales o multilaterales. Finalmente la comprension sistematica de la politica de asistencia
japonesa es necesaria para los japoneses mismos interesados en saber a qué se destina el
dinero proporcionado por medio de sus impuestos.

1. Las teorias sobre la cooperacidn internacional. El realismo politico y los regimenes
internacionales.

Varios tedricos han dedicado sus estudios a la cooperacién internacional proporcionando
importantes contribuciones, por una parte el consenso en torno a la definicién de cooperacién
que permite llegar a un acuerdo sobre su significado y que nos da la oportunidad de
comprender el proceso y por otra, ha generado propuestas sobre las condiciones en torno a las
cuales la cooperacion se da o se limita.
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Siguiendo a autores como Keohane (1988), Grieco (1990) u Oye (1986), la cooperacion ocurre
cuando los actores ajustan su conducta a las preferencias actuales o anticipadas de otros a
través de un proceso de coordinacion, de manera que cada estado debera ajustar sus politicas
para reducir las consecuencias negativas que acomparen al proceso de cooperacion. De esta
definicion podemos asumir que cada actor tiene un objetivo definido, que no necesariamente
debera ser el mismo para los otros actores, de manera que para conseguirlo la conducta de los
actores debera ser racional, en tal sentido se entiende que los actores asumen que el proceso
generara perdidas o ganancias, haciendo que cada actor ajuste su conducta anticipando la
recompensa. La propuesta de estos autores es importante porque refleja cierto acuerdo en lo
que es cooperacién, sin embargo hay diferencias en torno a los motivos que la origina, por
ejemplo, no necesariamente un proceso de coordinacién propiciara un ambiente de
cooperacién y no todos estardn de acuerdo en ajustar sus politicas en el marco de las
expectativas de obtener una posible ganancia.

La cooperacion puede asumir diversas modalidades, puede ser tacita, y ocurrir sin que medie
un acuerdo explicito, puede ser negociada, como Keohane (1988), Grieco (1990) y Oye (1986)
analizan en sus obras, en esta modalidad existe un acuerdo explicito de los actores para
cooperar o bien, puede ser impuesta, el actor mas fuerte impone un determinado modelo de
relacion a otro mas débil.

La comunidad académica ha buscado la interpretacion de la realidad que rodea a la
cooperacién y ha propiciado un debate que refleja el clima de la politica mundial durante cada
periodo historico. La experiencia adquirida a lo largo de los afios y los nuevos elementos de
andlisis contribuyen a enriquecer estos debates.

Robert Keohane y otros autores que comparten su definicion de cooperacién internacional
dicen que dos naciones cooperan... “cuando los actores ajustan su conducta a las preferencias
actuales o anticipadas de otros a través de un proceso de coordinacion politica” (Keohane
1992: 467).

Este concepto implica dos elementos importantes, primero, presupone que la conducta de cada
actor esta dirigida hacia ciertos objetivos, no es necesario que el objetivo sea el mismo para
todos, pero si que coordinen sus acciones para que cada uno satisfaga sus intereses.
Segundo, la definicion implica que la cooperacién proporciona a los actores participantes
ganancias 0 recompensas, las que no necesariamente son equitativas para todos los
participantes, pero si deben ser mutuas.

Para realizar los propdsitos de la cooperacion debemos tener presente el ambiente en el que

se desarrolla. Primero, debemos considerar el ambiente de anarquia en el que se mueven los

actores. Los neorealistas han introducido el término de anarquia como instrumento de
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interpretacion de la realidad internacional, concepto que nos permitira entender de qué forma la
cooperacion internacional opera en un ambiente sin coordinacion internacional. Kenneth Waltz
define a un ambiente anarquico como la ausencia de un gobierno central en la estructura
internacional, donde nadie esta designado para mandar y nadie esta obligado a obedecer
(Waltz 1979 :98-100). John Gerard Ruggie compara el sistema internacional con el mercado,
individualista en origen, cuyos esfuerzos estan dirigidos no hacia la creacién de un orden sino a
satisfacer sus propios intereses, por los medios de que disponga. Esta situacién no implica la
ausencia de colaboracién, ésta se convierte en uno de los medios para que los Estados
satisfagan sus intereses, algunos de los cuales seran compartidos con otros Estados. Lo que
implica que la colaboraciéon ocurra solo en forma extremadamente condicionada por la
estructura andrquica, es decir, la aceptacién de los medios de colaboracién toma prioridad
sobre los fines deseables de la misma (Ruggie 1986:134-135).

Autores como Axelrod (1984), Oye (1986), Ruggie (1984) y Grieco (1990) comparten la idea de
que los Estados viven en un ambiente internacional anarquico, aunque cada uno de ellos llega
a distintas conclusiones. Axelrod trabaja la idea de que en un ambiente de anarquia los
Estados no pueden cooperar en términos iguales, por lo tanto, presupone la existencia del
“egoismo” que es interpretado como justificacion para que los actores maximicen sus
ganancias absolutas. Axelrod deja fuera de su andlisis las cuestiones relacionadas con la
anarquia y dice que son los actores nacionales involucrados en el proceso de cooperacion
como: el gobierno, los partidos politicos, los empresarios, cuya incertidumbre sobre las
ganancias que recibirdn, puede obstruir la cooperacién internacional. Ruggie, por su parte,
trabaja el tema de la anarquia a nivel internacional y ve al elemento de “egoismo” como un
componente que obstruye la cooperacién. En el caso de Joseph Grieco, argumenta que en un
mundo de anarquia, los Estados temen por su vida, lo cual significa que dependen de sus
propias capacidades para sobrevivir y que los cambios en sus propias capacidades con
relacion a otros Estados son una preocupacion central y, por lo tanto, no aceptaran ningln
acuerdo de cooperacion que sea desfavorable a su seguridad.

El asunto de las ganancias en el juego de la cooperacion es importante. Los autores que
analizan las diferentes modalidades de la cooperacion distinguen entre la cooperacion tacita, la
cooperacién negociada y la cooperacion impuesta. La primera se realiza bajo un acuerdo
explicito, la conducta de cooperacién emerge como una expectativa de la convergencia de
actores; mientras que la cooperacion negociada se examina en torno al proceso de
coordinacion y alrededor de la distribucion de ganancias. Finalmente, la cooperacién impuesta,
implica un actor poderoso que puede forzar a la otra parte a alterar sus politicas. Si la parte
fuerte también ajusta su propia politica y pretenden alcanzar ganancias mutuas, entonces, la
cooperacién ocurre. La contribucion reciente del realismo al estudio de la cooperacién se ha

“

enfocado al analisis del problema de las ganancias absolutas y relativas. “... autores como

Joseph Grieco y Stephen Krasner sefalan que la anarquia fuerza a los estados a preocuparse
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tanto por las ganancias absolutas derivadas de la cooperacién como por la forma en que las
ganancias se distribuyen entre los participantes. La l6gica es directa: si un Estado obtiene
mayores ganancias que sus socios, se volvera, gradualmente mas fuerte, y por lo tanto, sus
socios seran mas vulnerables" (Waltz 1998: 35).

Dos posturas son relevantes en torno al tema de las ganancias, por una parte existe la
propuesta de que los Estados cooperan bajo la premisa de alcanzar ganancias absolutas.
Axelrod, en su obra mas relevante, The Evolution of Cooperation, plantea la idea de que los
Estados buscan maximizar su utilidad, en un ambiente de anarquia mundial, la maximizacion
de las ganancias absolutas en el modelo del Dilema del Prisionero se consigue por medio de la
reciprocidad y precisa el concepto de “ojo por 0jo”, elementos constantes en el andlisis de
Axelrod acerca de la cooperacion (1984). Una segunda postura propuesta por Keohane plantea
dos elementos centrales: contingencia e igualdad (Keohane 1988). En este sentido la
reciprocidad involucra el intercambio de ganancias y pérdidas. Grieco trabaja el tema de las
ganancias relativas y argumenta que es mas dificil que los estados logren la cooperacién si
todos buscan las ganancias absolutas, en su planteamiento identifica la condicién importante
para alcanzar la cooperacion: la distribucion equilibrada de las ganancias, sin embargo, no nos
llega a explicar de qué forma se puede alcanzar este equilibrio (Grieco 1990). En el marco de
las ganancias opera el caracter egoista de los actores y su deseo de obtener las mejores
condiciones en el trato.

Para los realistas la cooperacién debe tener en cuenta siempre el caracter egoista de los
paises donadores. "La cooperacién se inhibe [porque los Estados] en lugar de estar
interesados en la cooperacién que beneficie a ambas partes, estan siempre mas atentos a lo
que ellos ganan en relacion con lo que obtiene el estado con el que estan cooperando. Debido
a que los estados estdn siempre atentos a maximizar sus ganancias en un contexto
internacional competitivo e incierto, la cooperacion sera siempre muy dificil de alcanzar y mas
aun de mantener" (Baylis 1997: 198). Ante la situacion actual del sistema internacional, las
naciones deben anteponer sus propios intereses sobre los objetivos altruistas que
supuestamente deben guiar la conducta de los Estados en el marco de la cooperacién. El
argumento se centra en que la intencion basica de los paises ricos en su afan de ayudar a
aquellos que menos tienen refleja una tendencia hacia la cooperacion en términos de la lucha
por el poder.

a) El realismo politico

El realismo politico es un componente necesario en el andlisis coherente de la politica mundial
por su enfoque en el poder, el interés nacional y la racionalidad, conceptos fundamentales de la
politica mundial. Cualquier andlisis de las relaciones internacionales tiene que incorporar o al

menos retomar el pensamiento realista (Keohane 1986:159).

23



En los albores del realismo politico, Tucidides consideré que los lideres politicos tenian como
prioridad defender su interés el cual se manifestaba tanto en la politica interna como
internacional de los Estados. "Usted sabe tan bien como nosotros cémo va el mundo, es sélo
una cuestién entre iguales en poder, mientras que los fuertes hacen lo que pueden, los débiles
sufren los que deben" (Tucidides).

Los realistas clasicos creen que la naturaleza humana esta vinculada al egoismo humano que
siempre pretende maximizar su poder. Para los realistas la cooperacion debe fundamentarse
en el interés nacional. Para Marshall Singer quienes toman las decisiones en los Estados
poderosos estan alertados sobre la retérica contraria a que cada paquete econdémico o militar
estd atado a cuestiones politicas (1972: 319)

Desde esta perspectiva analitica, las cuestiones altruistas y morales son dejadas de lado, nos
presenta la realidad mundial en torno al juego del poder. La mayoria de los realistas no creen
que en el proceso de cooperacién haya una obligacion moral. El realismo emergié como el
paradigma teoérico dominante después de la segunda Guerra Mundial, analizando las
relaciones internacionales desde la perspectiva de la propia naturaleza humana, que no cambia
con el tiempo y es inherentemente conflictiva. Las soluciones transnacionales y los imperativos
morales son consideraciones que no deben ser tomadas en cuenta en el disefio de la politica
internacional de los paises (Morgenthau 1960, Aron 1966).

El realismo politico se fundamenté en la lucha por el poder entre los Estados y su enfoque
denota un permanente pesimismo sobre la eliminacion del conflicto y la guerra en aras de
favorecer la cooperacién. Esta teoria prevalecié durante los afios de la Guerra Fria porque
proporcioné explicaciones simples, pero fundamentales sobre la guerra, los acuerdos y los
obstaculos para la cooperacién, siempre desde la perspectiva bipolar de la rivalidad entre
Estados Unidos y la Unién Soviética.

Esta teoria no puede ser considerada como una teoria Unica, uniforme e inmévil, ha
evolucionado para explicar su circunstancia temporal, del realismo clasico de Hans Morgenthau
a los nuevos postulados del neo-realismo de Joseph Grieco. Se parte del concepto de los
Estados como entes con un deseo inherente de dominio que los llevaba a luchar por obtenerlo
y mantenerlo, “...siendo éste, por naturaleza, un mundo de intereses contrarios y de conflicto
entre ellos, los principios morales nunca pueden ser realizados plenamente, pero debe
tenderse a ellos a través del equilibrio, siempre transitorio, de intereses y de la solucién de
conflictos, siempre precaria. [El segundo de los seis principios que establece el realismo
politico] [...] el principal poste de sefal que ayuda al realismo politico a hallar su camino a
través del paisaje de la politica internacional es el concepto de interés definido en términos de
poder” (Morgenthau 1967:3-5); para llegar a la idea de la coordinacién de intereses para

equilibrar el sistema internacional.
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Una de las propuestas importantes del realismo para nuestro andlisis, es que la razén de
Estado es el principio fundamental de la actividad exterior, defender y preservar el interés
nacional se convierte en el objetivo mas importante del quehacer del Estado en el exterior.
Asimismo, encontramos en el paradigma realista dos elementos fundamentales para explicar la
realidad de las relaciones internacionales, el conflicto de intereses y los objetivos egoistas que
se persiguen. El conflicto de intereses existe tanto en el plano del choque de intereses entre
los mismos paises desarrollados, en su afan de obtener mas y mejores oportunidades en el
sistema internacional, como en el choque de intereses entre los fuertes y los débiles. Auque
tedricamente los objetivos de ambos deberan coincidir al final, la forma y las condiciones no

necesariamente responden a los intereses particulares de cada uno de ellos.

Las cuestiones humanitarias se minimizan, el alivio de la pobreza y apoyo al desarrollo que se
marcan como fin Ultimo de los programas establecidos por organismos internacionales para la
cooperacién, asi como los intereses y objetivos de desarrollo de las naciones receptoras
quedan en ultimo plano en los programas de cooperacién de las naciones desarrolladas. Si
estas cuestiones son, en alguin momento, consideradas por el realismo, se vuelven
significativas Unicamente en la medida que promuevan y apoyen la seguridad econdmica,
politica o comercial del mas fuerte, es decir, el realismo ve a la cooperacion en intima relacién
con el problema de poder. "Los responsables de tomar las decisiones en cuanto a los
programas de cooperaciéon en los paises poderosos estan instruidos en el sentido de que
cualquier tipo de colaboracién debera vincularse a los objetivos politicos (Sur 2000: 268-276).

El enfoque realista cuestiona los objetivos "moralistas" que pretenden guiar las acciones de los
Estados en todas las areas de la politica internacional. Los objetivos altruistas pueden estar
presentes, pero siempre subordinados a otras consideraciones de indole econdémico, militar o
comercial. "Las cuestiones humanitarias juegan un papel importante en la cooperacién, pero
los motivos prioritarios de los gobiernos son de indole politico, militar y comercial" (Gilpin
1987:32).

Ante la cuestion de los objetivos altruistas, no debemos olvidar los intereses de cada uno de los
Estados, y cémo éstos se reflejan en su conducta nacional e internacional. Las circunstancias
particulares de cada época hacen que las estrategias e instrumentos de los Estados para
defender su interés nacional, varien en virtud de las circunstancias histéricas, de tal forma que
la predisposicién que cada Estado tenga para seguir objetivos altruistas o egoistas dependera
en gran medida del periodo histérico muy particular en el que se desenvuelve y del contexto
politico y econdémico de la época. "[La cooperacion internacional] es, en primer lugar, una
estrategia de statecraft. Es en otras palabras, un medio por el cual las naciones tratan de que
otras naciones actlien de acuerdo a sus intereses..."(Baldwin 1966:3).
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De acuerdo al realismo politico, la cooperacién internacional es un microcosmos donde los
paises pretenden hacer coincidir sus intereses muy particulares con politicas econémicas y
comerciales comunes, buscan la coincidencia entre las politicas y objetivos de los organismos
internacionales y de los proveedores de capital privado, de tal forma que la cooperacién
internacional ha promovido una forma de interdependencia en las relaciones Norte-Norte y
Norte-Sur que es una expresion de las relaciones globales contemporaneas, donde las
relaciones internacionales son una arena de competencia entre los diversos actores, en la que
se superpone el interés de cada uno por su autopreservacion.

La teoria del realismo politico mantiene tres premisas basicas sobre la cooperacién
internacional: el poder como prioridad central, la autonomia del estado con relacién al sistema

internacional y el sentido utilitarista de la cooperacién.

En primer lugar, la interrelacion de Estados en el sistema internacional es un escenario donde
cada uno tiene como prioridad la busqueda del poder y su preservacién, cada uno debe buscar
la satisfaccion de sus intereses unilateralmente, por lo tanto, al considerar a la cooperacion en
un ambiente de coordinacion de acciones para el desarrollo, esta accion sé6lo podra ser
entendida en el sentido de satisfacer los intereses de los paises donadores. No obstante, las
nuevas propuestas del realismo atienden mas las cuestiones de compartir las ganancias, es

decir, "... los estados estan preocupados porque los amigos de hoy sean los enemigos de
manana, y temen que al tener una ventaja sobre otro Estado, convierta a éste en un enemigo
potencial en el futuro" (Grieco 1995:152-153). Esta actitud muestra un deseo de satisfaccion
del interés nacional por encima de la premisa humanitaria de la cooperacioén, pero a la vez el

interés por la preservacién del equilibrio del sistema internacional.

En segundo lugar, la premisa de la autonomia del Estado en relacién al sistema internacional
que puede ser entendido como el establecimiento de “politicas unilaterales en programas
bilaterales” (Montgomery 1962:104), situacion que se ha venido modificando en un ambiente
interdependiente. Esto significa el peso que la voluntad del Estado puede ejercer sobre la
definicion de los objetivos que persiguen los organismos internacionales. La cooperacion
internacional ha respondido generalmente al interés del pais dominante sobre el débil,
manteniendo la premisa de su autonomia para disefiar las estrategias que respondan a su
propio objetivo, ya sea politico o econémico.

Finalmente, el sentido utilitarista de la cooperacion puede ser observado en el resurgimiento de
una gran competencia por los espacios en un sistema internacional anarquico. Si consideramos
a los Estados como actores egoistas, éstos participaran en los programas de cooperacion
evaluando siempre los costos y beneficios de sus acciones y procederan a participan en
funcién de los beneficios que se reporten. De acuerdo a Robert Keohane la funcién utilitarista
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es independiente de otras acciones, es decir, el hecho de que un Estado gane o pierda no
dependera de las ganancias o pérdidas de otros Estados (Cfr. Keohane 1988).

El realismo clasico argumenta que la conducta del Estado es racional. La postura detras de
esta premisa es que el Estado se guia por la I6gica del interés nacional, usualmente definido
en términos de supervivencia, seguridad, poder y capacidades relativas. Para Morgenthau, por
ejemplo, la racionalidad de la politica exterior minimiza los riesgos y maximiza los beneficios. A
pesar de que el interés nacional varia de acuerdo a circunstancias especificas, la similitud de
motivos entre las naciones permite que los analistas reconstruyan la I6gica de los politicos en
sus objetivos de interés nacional, lo que Morgenthau llamo la "hipétesis racional’- y rechaza las
falacias que se relacionan con la preocupacion por los motivos y la preocupacion por las
preferencias ideoldgicas (Holsti 1995: 37).

b) Los regimenes internacionales

Una de las manifestaciones mas importantes de la organizacién mundial y de la actividad de
las relaciones internacionales ha sido el establecimiento de normas e instituciones cuyas
funciones han sido negociadas y acordadas por los Estados, y que coordinan la conducta de
los actores internacionales en diferentes areas de interés. Hoy en dia pocos dudan que los
regimenes sean un importante instrumento del sistema internacional contemporaneo (Little
1997: 232). Sin respuesta a las necesidades de coordinar ciertos problemas o situaciones en el
ambiente internacional, ambiente en el que se persigue el interés de unos cuantos poderosos y
con una limitada respuesta individual, los regimenes surgen como el marco en funcién del cual
se coordinaran las acciones sobre ciertos temas en los que converge la voluntad de los

actores.

Durante los afios ochenta, el analisis de los regimenes internacionales se desplazé de la
descripcién del fendmeno de la interdependencia hacia un andlisis mas profundo acerca de las
condiciones en las cuales los Estados cooperan, como es que la cooperacidon emerge entre
Estados soberanos y de qué forma y en qué medida las instituciones internacionales afectan
este proceso. Desde la perspectiva del realismo politico, tanto la confianza puesta por los
Estados en las instituciones como la multiplicacion de las mismas, fue un enigma, se
preguntaban “Porqué deben existir las instituciones internacionales en un mundo dominado por
Estados soberanos, [pero] la pregunta parece no tener respuesta si se considera que las
instituciones se encuentran por encima del Estado, pero no si éstas son consideradas como
instrumentos que ayudan a los Estados a lograr sus objetivos” (Keohane 1998: 85). Esta misma
teoria argumenta el establecimiento de regimenes internacionales a partir de la necesidad de
dominio de la hegemonia imperante en el periodo posterior a la segunda Guerra Mundial. El
enfoque trabajado por algunos autores de la teoria de la estabilidad hegeménica, coincide con
el argumento de que la presencia de un pais hegemdnico favorece la coordinacion de politicas
y por lo tanto, la cooperacion.
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Aunque en primera instancia podria pensarse en un régimen internacional como una norma
que regula la conducta del gobierno, Krasner ha desarrollado una definicion mas compleja: “los
regimenes se definen como un conjunto de principios implicitos y explicitos, normas, reglas y
procesos de toma de decisiones alrededor de las cuales convergen las expectativas de los
actores en un area determinada de las relaciones internacionales” (Krasner 1983). Esta
definicion implica que el régimen es un concepto mucho mas complejo que un simple conjunto
de reglas que regulan determinada actividad. De tal forma que los cuatro elementos que
definen un régimen son: los principios, entendidos como un cuerpo coherente de lineamientos;
las normas, que son estandares generales de conducta que denotan derechos y obligaciones;
las reglas, que operan en un nivel mas bajo de generalidad que los principios y finalmente, el
proceso de toma de decisiones, que es la identificacion y puesta en practica de la eleccion
colectiva (Krasner 1983: 2). Oran Young por su parte define a los regimenes internacionales
como instituciones sociales que coordinan las acciones de aquellos interesados en actividades
especificas. Como a todas las instituciones sociales se les reconocen patrones de conducta o
practica alrededor de cuyas expectativas los actores convergen. Los regimenes son estructuras
sociales no deben ser confundidas con funciones, aunque por medio de la operacion de los
regimenes frecuentemente se contribuye al cumplimiento de ciertas funciones. Como
regimenes éstos deben ser articulados, mas o menos formales y pueden o no ser
acompanados de acuerdos organizacionales explicitos (Young 1983: 93).

De acuerdo a la funcién y ambiente al que responden los regimenes internacionales pueden
ser de tres tipos: a) de orden espontaneo, producto de la accién del hombre, pero no resultado
del disefio del hombre, b) negociados, aquellos surgidos de un esfuerzo conciente y en el
predomina un acuerdo normativo desde su inicio y c) de orden impuesto, aquellos creados
deliberadamente por los actores poderosos cuya dinamica puede ser entendida en términos de
poder y en el que existe una parte subordinada.

Desde el enfoque de los regimenes internacionales se propone la hipdtesis de que los
regimenes facilitan la cooperacién por medio de las funciones que éstos desempenan para los
Estados a través de un grupo de normas, principios, reglas y procesos de toma de decisiones.
De esta forman mitigan los efectos de la anarquia internacional proporcionando el marco en el
que se dan los acuerdos entre los actores (Krasner 1983). El instrumento fundamental de los
regimenes para evitar los errores y desventajas en la cooperacion es el flujo de informacién
que se proporciona sobre cada uno de los actores participantes, lo que propicia el mutuo
conocimiento, ampliando la confianza y limitando la incertidumbre a través de los incentivos
para no violar las normas del régimen establecido. En este ambiente, autores como Grieco o
Keohane estan de acuerdo en que el flujo de informacién promueve la cooperacién (Milner
1992).
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La elaboracion de las normas se realiza a partir de la coincidencia de voluntades expresadas
en diversas conferencias, que a menudo son auspiciadas por los organismos internacionales,
los que funcionan con base en la diplomacia multilateral. Dichos organismos trabajan con un
estatuto propio, con un reglamento interior, una burocracia establecida y procedimientos

auténomos.

Los regimenes internacionales oscilan entre una légica de acuerdo y una légica de dominacién.
El poder del Estado se manifiesta en el tipo de Idgica que el régimen establezca (Sur 2000:
269). La logica de acuerdo propiciara el compromiso sobre un punto en comun acatando
voluntariamente la normatividad establecida, mientras que la I6gica de dominacién impondra el

interés particular del Estado con mayor poder de negociacion.

El proceso evolutivo de la cooperacion internacional y el comportamiento de la misma muestran
que ésta se fortalecioé con el surgimiento de los regimenes internacionales instituidos después
de la segunda Guerra Mundial. "El concepto de régimen internacional no sélo nos permite
describir las estructuras de cooperacién, también nos ayuda a dar cuenta tanto de la
cooperacién como de la discordia. Aunque los regimenes dependen de condiciones que
conducen a acuerdos interestatales, también pueden facilitar otros esfuerzos destinados a
lograr coordinacion de politicas [...] Los regimenes internacionales demuestran de qué modo
pueden afectar la propension -incluso de los gobiernos egoistas- a cooperar. Para comprender
la cooperacién internacional es necesario comprender de qué modo las instituciones y las
normas no solo reflejan, sino afectan, los hechos de la politica mundial" (Keohane 1988: 27). La
existencia de los regimenes internacionales no contribuye a la cooperacion a través de la mera
implementacién de leyes, sino propiciando el marco en funcién del cual los actores deben de
tomar decisiones.

Stephen Krasner plantea una similitud entre los regimenes internacionales y las placas
tecténicas en donde sugiere una mayor y mas compleja relacién entre los regimenes
establecidos y otras determinantes, por ejemplo, un régimen representa una placa tecténica y
la distribucién de poder entre los estados representa otra; ante cualquier movimiento tectonico
una placa ejerce presion sobre la otra, dependiendo de su tamafo y evolucion sera el efecto de
una sobre otra. Por lo tanto, la capacidad de un régimen para influir sobre determinados
eventos varia de acuerdo a la época y a las areas con las que esté relacionado (Wood 1986:
96-97). Los regimenes internacionales se convierten entonces en arenas de dominacién, pero
también de confrontacion, pues los actores luchan por definir las reglas del juego en un area de
temas. Charles Kindleberger y Robert Gilpin, los consideran como bienes publicos, esto es,
como aquellos bienes de los que todos los miembros de la comunidad se benefician
independientemente de su contribucién individual para la provision de dicho bien (Ver Santa
Cruz 2000: 160).
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El realismo politico interpreta la existencia de los regimenes internacionales como el uso que
los Estados hacen de su poder para resolver una situacion por medio de la coordinacién. Los
regimenes proporcionan beneficios diferentes para los Estados y la naturaleza del orden
establecido depende en gran medida de los principios y normas adoptadas. Los realistas
anticipan que los regimenes han sido vistos como contrarios a los intereses de los Estados del
Tercer Mundo, enfrentandolos a una competencia injusta. Argumentan que los principios y
normas demandados por el Tercer Mundo sélo seran operativos en la medida que la balanza
del poder se mueva en contra de Occidente. Sin embargo, "Muchos Estados consideran que
se benefician de los regimenes establecidos debido a que la balanza del poder se mueve a
favor de los Estados que dirigen estos satélites (paises en vias de desarrollo) y esta claro que
tales regimenes no funcionarian en su beneficio si vetaran el régimen propuesto” (Little
1997:242). El concepto fundamental del realismo para explicar a los regimenes internacionales
es la coordinacién y ésta tendra como elemento funcional a la comunicacién y el flujo de

informacion.

El régimen de cooperacion internacional establecido después de la segunda Guerra Mundial es
el de que la cooperacion estd destinada a favorecer proyectos de desarrollo en las naciones
menos favorecidas; estos programas fueron, resultado de las actividades emprendidas por las
potencias coloniales en sus territorios de ultramar y del interés de los ganadores de la guerra
de ganar aliados.

2. La asistencia para el desarrollo

Una vez establecidos ciertos enfoques acerca de la cooperacién internacional definiremos la
asistencia para el desarrollo como una de las modalidades de la cooperacién internacional que
tiene como objetivo explicito promover la ayuda de las naciones industrializadas hacia las
subdesarrolladas con el fin de apoyar los planes de desarrollo econémico de aquellas naciones
que no cuentan con los recursos suficientes para realizarlos. Todos los estados participan en
esta forma de cooperacion ya sea como donadores o como receptores.

El analisis en torno a la asistencia se ha venido realizando desde dos Opticas: la de los
donadores y la de los receptores, es decir los motivos de los donadores para proporcionar
asistencia y el interés de los receptores para solicitarla y/o recibirla. Las constantes quejas de
los donadores por que sus recursos son desperdiciados y la permanente solicitud de los
receptores por incrementar los fondos de asistencia por la precariedad de los mismos.
Asimismo se analiza la conducta de los estados de acuerdo a los objetivos que persiguen sean
éstos econdmicos o bien politicos. Otros analisis se orientan a estudiar la asistencia desde el
punto de vista humanitario. Algunos se oponen a la asistencia y otros estdn de acuerdo con
ella, pero siempre en funcion de los motivos y los factores que la orientan.
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Aunque la asistencia es una forma de cooperacion y puede ser analizada desde las teorias que
la tienen como objeto de estudio, algunos tedricos han realizado estudios particulares sobre la
asistencia. Los enfoques sobre la misma pueden ser ubicados en cuatro categorias: el
liberalismo econdémico, el enfoque humanitario reconocido por el idealismo, el enfoque de

izquierda, el realismo politico y los regimenes internacionales.

Si consideramos los motivos que guian la asistencia encontramos tres enfoques dominantes. El
primero centrado en el sistema internacional, en el que la politica exterior se ve en funcion de
un sistema que crea las oportunidades (realismo clasico) o restringe la accion. El segundo se
centra en la sociedad que refleja los intereses del grupo dominante o de clase (marxismo) o
como resultado de la presion de diversos grupos de interés o partidos politicos (pluralismo). El
tercero enfatiza la estructura institucional del estado y la capacidad politica y administrativa de
la burocracia (institucionalismo) o la estructura de un estado capitalista (teoria de la autonomia
relativa del estado).

Sin embargo, cada enfoque ha realizado su propia tipologia de la asistencia considerando su
vision del asunto. La asistencia es un fendmeno complejo y afectado por una variedad de
factores que incluyen los econémicos, los politicos y los sociales. En realidad, tanto el interés
del donador como del receptor y los factores econémicos y los no econémicos afectan el
fendmeno de asistencia. El enfoque liberal de los economistas, por ejemplo, tiene razén al
argumentar que en los paises subdesarrollados el objetivo mas significativo de la asistencia
externa es el mismo desarrollo econdémico y tiene como principio la satisfaccién del interés del
donador. Asimismo, los realistas tienen razén al atender a las razones de los donadores y
establecer que existe una relaciéon donde se permite que ambos participantes sean ganadores.
Por supuesto la asistencia es utilizada como un instrumento importante de la politica exterior de
los donadores, aunque las preocupaciones humanitarias juegan un papel importante en las
decisiones acerca de la politica de asistencia. El mismo fenémeno de asistencia externa puede
ser visto en forma diferenciada de acuerdo al &ngulo de su perspectiva, el interés de uno y otro
de los actores que forman parte del proceso, el marco temporal en el que este proceso se
realiza, asi como las relaciones entre los actores.

Es necesario anotar que el uso del término asistencia externa en las relaciones internacionales
es diverso y complicado, se usa intercambiablemente con ayuda, asistencia econémica, ayuda
econdmica, asistencia para el desarrollo, cooperacion para el desarrollo o cooperaciéon
econdémica. En el caso particular de Japén se utiliza mas comunmente el término de asistencia
para el desarrollo, aunque el de cooperacion econémica es mas general e incluye tanto a la
asistencia oficial como determinados flujos privados. En Japdn el término asistencia se asocia
mas a la modalidad de donaciones, aunque en el programa de asistencia oficial para el
desarrollo (AOD) una importante cantidad se otorga en forma de préstamos que deberan ser
reembolsados bajo ciertas condiciones y se otorgan con el compromiso de un re-pago. En
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Japédn, la asistencia externa no es un programa uniforme y Unico, toma varias formas, desde la
transferencia de bienes y dinero hasta el otorgamiento de asistencia técnica, capacitacion
profesional, intercambio de personal, etc. La contribucién al desarrollo por medio de
organizaciones internacionales también es definida como asistencia para el desarrollo siempre
y cuando los fondos sean administrados en las oficinas encargadas de apoyar programas de
desarrollo. La asistencia militar hace la diferencia. Estados Unidos proporciona un alto
porcentaje de su asistencia a la ayuda militar por cuestiones estratégicas, mientras que Japén
esta constitucionalmente limitado para realizar acciones militares. En el Estatuto de Asistencia
de 1992, los lineamientos limitan la asistencia japonesa si existen indicios de cualquier accion
militar en el pais receptor. Aunque la asistencia para el desarrollo se distingue de los apoyos
proporcionados por la iniciativa privada debido a la fuente de los recursos, en el caso japonés
hay una importante participacion del sector privado en los programas de asistencia.

Con el fin de evitar confusién en el uso del término seguiremos la definicion proporcionada por
el Comité de Asistencia para el Desarrollo (CAD) de la OCDE:

“la asistencia oficial para el desarrollo se define como el conjunto de flujos orientados a los
paises en desarrollo e instituciones multilaterales, proporcionados por agencias oficiales,
incluyendo al estado, al gobierno local o a sus agencia ejecutivas, en donde cada una de las
transacciones debera pasar por las siguientes pruebas: a) ser suministrado con el propésito de
cooperar con el desarrollo econémico y el bienestar de los paises subdesarrollados y b) debera
otorgarse en términos de concesion tanto en caracter como en contenido y debera contener en

su forma, al menos un 25 por ciento de donaciones”.

Los recursos para la asistencia deberan provenir de fuentes oficiales, en este sentido la
asistencia se distingue de los flujos proporcionados por la iniciativa privada que pueden incluir
créditos a la exportacion, inversion directa, etc. La asistencia dependiendo de su receptor
tomard dos modalidades: bilateral (de donador a receptor) o multilateral (de donador a
organismo internacional). Desde el punto de vista del CAD sélo la asistencia proporcionada con
el objetivo de coadyuvar al desarrollo econémico y social de los paises receptores es
considerada asistencia oficial, de manera que los apoyos para cuestiones militares estan
excluidos de esta categoria. En ocasiones se ha creado confusién en torno a las definiciones
que hay en torno a desarrollo. La controversia sobre el significado de desarrollo econémico y
social para el donador y para el receptor ha provocado una discusién sobre la imposicion de
ciertas condiciones para alcanzar el desarrollo por medio de planes y programas impuestos por
los donadores y la incompatibilidad de los mismos con las condiciones reales de los receptores.

a) El realismo politico.

En la medida que la guerra fria entre Estados Unidos y la Uni6n Soviética se intensificé, la
competencia por un lugar en el escenario internacional fue mas aguda. En el marco de la

creciente oferta y demanda de asistencia por las condiciones en que muchas naciones habia
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quedado después de la guerra, los objetivos particulares de cada nacién por detener o limitar
las intenciones del oponente se tradujeron en estrategias para ganar aliados, obtener mas
recursos y ganar o recuperar el poder perdido. Los tedricos de la politica internacional
argumentan que los paises utilizan a la asistencia como un instrumento estratégico para ganar

ventajas para el interés nacional del donador.

Aunque la asistencia externa, como programa oficial de apoyo al subdesarrollo es un nuevo
fendbmeno en las relaciones internacionales que aparece después de la segunda Guerra
Mundial generando un intenso flujo de recursos financieros inicialmente destinados a los
aliados durante la guerra, como ayuda humanitaria o pagos por reparaciones de guerra, el
proceso mismo tiene antecedentes en la Europa del siglo XIX y sus relaciones
intercontinentales asi como con sus colonias. Estos sucesos fueron analizados por Morgenthau
quien argumentd una variedad de casos en los que el pago por ciertos “favores” se daba a
través de un sistema muy similar al de la asistencia, es decir, proporcionar asistencia para la
solucion de ciertos conflictos a cambio de recibir concesiones para tierras, materias primas o
prioridad en la obtencion de ciertas prebendas (Morgenthau 1962). Para el representante mas
importante del realismo clasico la asistencia externa es vista como un instrumento politico de la
nacién y cuyo objetivo es trabajar para la satisfaccion del interés del pais donador (Morgenthau
1962).

Desde la perspectiva de Hans Morgenthau, el entendimiento y la accién misma de la asistencia
externa represento para la década de los 60 una de las innovaciones reales en la practica de la
politica exterior, la cual representa un fin en si misma, en ella encuentra su justificacion, que
trasciende y es independiente de la politica exterior. Desde esta perspectiva, la asistencia
externa conlleva el cumplimiento de una obligaciéon que las pocas naciones ricas tienen hacia
las pobres (Morgenthau 1971: 70). La cuestion entonces es qué clase de politica de asistencia
externa se debe tener, planear o desarrollar.

El primer prerrequisito para el desarrollo de una filosofia de asistencia externa viable, desde la
perspectiva realista, es el reconocimiento de la diversidad de politicas que tienen en comun la
transferencia de dinero y servicios econdmicos de una nacién a otra. Morgenthau clasifica a la
asistencia en diferentes tipos: la humanitaria, de subsistencia, militar, la asistencia de soborno,
de prestigio y la asistencia externa para el desarrollo. De las anteriores, sélo la asistencia
humanitaria no contiene elementos politicos explicitos, aunque puede desempefar una funcion
politica cuando opera en un contexto politico (ver Morgenthau 19602 ).

Morgenthau presta especial atencion a la asistencia de soborno, es decir, aquella realizada por
un gobierno con el fin de obtener ventajas politicas. La transferencia de dinero y servicios de un
gobierno a otro se realiza en funcién de pagar un precio por un favor. Se justifican
primeramente en términos de asistencia para el desarrollo econémico, y se transfieren dinero y

servicios a través de una elaborada maquinaria para la genuina asistencia econémica. Para
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Morgenthau el desarrollo econémico es tan solo una ideologia por medio de la cual se
racionaliza y justifica la transferencia de dinero y servicios de un pais a otro.

Con relacién a la asistencia externa con propésitos militares, Morgenthau nos dice que es una
forma tradicional por medio de la cual las naciones crean alianzas, sin embargo, el propdsito de
esta ayuda no es tanto militar como politico, busca la ventaja politica a cambio de ayuda militar,
obligando al receptor hacia el donador.

Aunque explicitamente, Hans Morgenthau no hace una alusion especifica al interés nacional,
en cada una de sus aseveraciones deja clara la vocacién de la asistencia en relacién con el
interés nacional y éste en términos de mantener e incrementar el poder del Estado, es decir,
una nacion rica puede, y lo hace, utilizar sus recursos para concertar alianzas con otras
naciones y volcar la voluntad de determinado pais hacia la satisfaccién del interés particular de
la nacion donadora.

Morgenthau enfatiza la presencia de los lideres politicos en los paises donadores y argumenta
que la asistencia americana para el desarrollo econdmico tiende a ser contraproducente en la
creacion de un orden mundial estable, de manera que el arte de la politica trabaja para
disminuir este desequilibrio (Morgenthau 1962: 309). La teoria del realismo politico en torno a
la asistencia externa tiene tres premisas basicas: se centra en el poder, se centra en el estado
(autonomia del estado respecto al sistema internacional) y en la tendencia utilitarista de la

asistencia.

Sin embargo, los realistas no objetan la existencia de la asistencia externa, la consideran un
instrumento necesario al servicio de los donadores y con resultados benéficos para lograr la
recuperacion de los paises sumidos en el subdesarrollo. No obstante, objetan la cortina
moralista que se ha extendido al frente de los programas ya que ello imposibilita hacer una
evaluacion objetiva de la politica de asistencia (Ren 1997: 17). Los programas de asistencia de
los principales donadores, asi como los estatutos de los organismos internacionales dedicados
a estas actividades tienen como justificacion un mensaje moralista y de compromiso
humanitario con los que menos tienen, elemento mal visto por los realistas debido a que no

corresponde a la practica de la asistencia.

— Elrealismo politico y el interés nacional.

El interés nacional es un elemento relativamente nuevo en el arte de gobernar, éste se ha
convertido en una regla a la que ninguna nacién puede abstraerse. Una regla utilizada para
justificar, defender y proponer determinada conducta, que se encuentra implicita o explicita en
el lenguaje de los lideres de las naciones en el momento de emprender determinada accion.
También es un concepto elastico con mdultiples significados, mismos que responden a su
tiempo y espacio. El interés nacional ha variado, la conducta de los lideres se ha reflejado en el
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tenor prevaleciente de la politica mundial en la historia. Los enfoques acerca del interés
nacional han ido del egoismo (base del paradigma realista de la teoria de las relaciones

internacionales) a las cuestiones altruistas (que influyen la teoria alternativa del idealismo).

No obstante, el origen del concepto mismo de interés podriamos ubicarlo a la par de la
conceptualizacién del Estado moderno. El Tratado de la Paz de Westfalia de 1648, con el que
se finaliz6 la Guerra de los 30 afos en Europa central, puede ser considerado el punto de inicio
de la constitucion del Estado moderno que se auto-origina, se auto-proporciona poder y se
erige en un ente que persigue su propio interés. En la medida en que se definian los
fundamentos de la politica exterior, el concepto articulador fue la razdn de estado, tanto
Maquiavelo como otros pioneros de la realpolitik incorporaron al andlisis de la politica la
tendencia amoral del logro de los fines del Estado y su supervivencia. Ante el fortalecimiento de
la idea del Estado y la consolidacion de su propia esfera, apartada de las cuestiones
metafisicas y religiosas, y el surgimiento de actores egoistas, dominantes y subordinados, se
buscé la coordinacién de los intereses a fin de mantener el equilibrio de poder (ver Hook 1995:
8).

A principios del siglo XIX, los lideres de las grandes potencias ubicaron su fe en la coordinacion
y mantenimiento del balance de poder o equilibrio entre las naciones, pero sin dejar de lado la
defensa de su interés nacional, que en esta época se reflejé en la lucha por la defensa de su
territorio. George Kennan rechazé la presencia de consideraciones legalistas y moralistas en la
politica exterior de Estados Unidos en su etapa de contencién del comunismo, Kennan sugirié
que el interés nacional concreto y explicito era mas valioso que los valores normativos en la
politica exterior de Estados Unidos.

El realismo politico propuesto por Morgenthau define al interés en términos de poder. Este
concepto proporciona el vinculo entre la razén que trata de entender la politica internacional y
los hechos que hay que entender. Establece la politica como esfera independiente de
conocimiento y de accién, separada de otras esferas, como la economia, la ética, la estética o
la religion. Sin tal concepto, una teoria de la politica, tanto nacional como internacional, seria
dificil, sin él no podriamos distinguir entre hechos politicos y no politicos, no podriamos
introducir por lo menos, un cierto orden sistematico en la esfera politica (Morgenthau 1960: 87).

El principio moral més importante del interés nacional es la supervivencia misma del Estado, en
este sentido, la defensa de dicho objetivo puede realizarse por medios pacificos o violentos.
Es importante destacar los medios pacificos para el logro de los objetivos del interés nacional,
que se pueden alcanzar por medio de alianzas, las que pueden ser explicadas como la
comunidad de intereses entre dos o mas naciones y la transformacion de este interés en
obligaciones legales (Ver Morgenthau 1965: 182). En el contexto de este trabajo la definicion
de interés nacional y la defensa del mismo por medios pacificos tienen mucho sentido en el
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momento de abordar la tematica especifica de Japdn, pais limitado para la accién militar desde
la segunda Guerra Mundial.

Igualmente el concepto de interés nacional nos permite dar al actor analizado racionalidad en
su accion y tener un hilo conductor en el quehacer politico, nacional e internacional, del mismo,
permitiendo estudiar su conducta politica como un continuum, consecuente con sus propdésitos
nacionales. Mientras el mundo esté politicamente organizado en naciones, el interés nacional
sera el objetivo primordial en la politica mundial. Cada Estado, aun al unirse a un grupo de
naciones que compartan un objetivo comun, debera anteponer la legitimidad de su interés
nacional frente a la posible usurpacion de intereses subnacionales, ya sean éstos de otras
naciones o supranacionales, es decir, provenientes de naciones con mayor poder o de
organismos internacionales. El interés nacional es importante en el sentido de que representa
la prioridad y fin Ultimo del Estado, por encima de los intereses de otros grupos que conforman
el Estado. El interés nacional también debera ser defendido contra la usurpacion de otros
intereses no nacionales. Considerando que ninguna nacion posee los recursos para satisfacer
todos los objetivos deseables, debera establecer relaciones racionales que le permitan la
satisfaccion de su interés.

Algunos observadores hablan de las cualidades morales del concepto de interés nacional, "la
opcién no es entre los principios morales y el interés nacional, desprovisto de dignidad moral,
pero si entre un grupo de principios morales divorciados de la realidad politica y otro grupo de
principios morales que derivan de la realidad politica" (Clinton 1994: 47). Durante periodos de
escasez de crecimiento, la intencién es asegurar recursos para un segmento nacional o
regional, mientras se deja a otros segmentos que sufran o mueran, ésta es a gran escala la

definicion operacional que se da al interés nacional por los superpoderes (Clinton 1994: 47).

Desde la perspectiva de Morgenthau, la nocién de interés constituye una categoria objetiva de
analisis, el realismo politico asume que el concepto de interés definido en términos de poder es
una categoria objetiva, universalmente valida; mientras que el caracter nacional del mismo
deriva del papel desempefado por el Estado-nacion en la escena politica contemporanea. De
acuerdo a Esther Barbé, en su estudio preliminar a los Escritos sobre Politica Internacional de
Hans J. Morgenthau, el origen analitico y practico del interés nacional se ubica en la
fundamentacién tedrica del Estado moderno a través de la doctrina de la razén de Estado
(Morgenthau 1990: XLI).

Con el fin de comprender el interés nacional en nuestro tiempo, debemos considerar la
interdependencia en la que nos desenvolvemos, entendiéndola como un mundo mas complejo,
con mas participantes en la que no todos los Estados estan buscando presionar para que sus
reclamos sean atendidos, con nuevos problemas, muchos de los cuales requieren de
soluciones fincadas en la cooperacion (Clinton 1994: 48), de manera que el interés nacional
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recae, al menos en parte, en aquellos que hacen al Estado mas capaz para resolver sus
obligaciones de proteccion y promocién del bien de la sociedad. En la arena internacional, esto
incluye la habilidad para proteger a la sociedad de enfrentamientos externos y el compromiso
de involucrarse en la cooperaciéon que beneficie tanto a si misma como a otras sociedades.
Existe una influencia reciproca entre el ambiente internacional y el interés nacional. Bajo la
presion de determinadas circunstancias o por la fuerza, podria esperarse un proceso que
puede o no ser codificado en la ley internacional. Intereses (materiales e ideales), no deseos,
son los que dominan.

El contenido del interés nacional estd determinado por las tradiciones politicas y el contexto
cultural total dentro del cual una nacién formula su politica exterior. En un mundo en el que una
serie de naciones soberanas compiten por el poder, su objetivo en el marco de las relaciones
internacionales sera la defensa de su supervivencia, como exigencia minima. Morgenthau
propuso como una estrategia para preservar el interés nacional la creacion de alianzas, por
medio de la cuales se dard la convergencia de intereses y la complementariedad de estrategias
en torno a una politica comun. Dentro de los tipos de alianzas que menciona Morgenthau
destacamos aqui la denominada “Alianza con tendencia a favorecer a una parte” porque en ella
se percibe un grado de primacia del interés nacional proporcional al poder de la nacién. Una
nacion débil y una fuerte creardn una alianza para defender sus intereses primarios; no
obstante el beneficio no es equitativo, debera haber una convergencia de intereses que refleje
los objetivos de la alianza y permita establecer medidas comunes y una cooperacion
espontanea (Ver Robinson 1969: 187). Esta propuesta es interesante porque da sentido a los
objetivos que persigue el interés de una naciéon de cooperar con otra, especificamente en su
interés de apoyar las estrategias de desarrollo de una nacién poco favorecida, pero que de
igual forma los beneficios pueden favorecer en mayor proporcion al donador y no

necesariamente reflejarse en el desarrollo de la nacién receptora.

El interés nacional ha servido a los lideres para justificar la tendencia de la politica exterior, sin
considerar a fondo la definiciéon del concepto mismo. "No importan los desacuerdos que pueda
haber en politica exterior, tienen en comudn un marco operacional especifico denominado
interés nacional, lo que sea que ello signifique explicita o implicitamente, incluyendo las
variadas concepciones del mismo" (Cerny 1980:110). En la actualidad el concepto de interés
nacional se ha establecido a si mismo como parte del Iéxico diplomatico y continla siendo
utilizado por los funcionarios de los gobiernos como un término que describe colectivamente los
objetivos internacionales prioritarios, especialmente aquellos relacionados con las cuestiones
de seguridad (ver Crabb 1986: 213 y Hook 1995: 5)

Las diferentes criticas del concepto de interés nacional iluminan sus ocasionales limitaciones

analiticas y normativas. El interés nacional ha sido un elemento sin valor para la conciencia de

los politicos que fueron elegidos para establecer objetivos razonables, para juzgar
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cuidadosamente lo que esta en torno a situaciones particulares y actuar prudentemente en una
situacion dada, como menciona Cerny no importa lo que el concepto signifique, lo sobresaliente
es el uso que de él se hace en el ambiente internacional, como medio de justificacién de las
acciones emprendidas por los Estados. Entre las criticas mas severas encontramos la vision
liberal que rechaza la idea de que los ciudadanos son grupos puramente atomisticos. El Estado
debe ser visto como un actor autbnomo cuyos objetivos no pueden reducirse a la simple suma
de deseos privados. Los Estados lideres deben equilibrar y reconciliar el conflicto entre los
intereses internos. Los estados modernos buscan alcanzar objetivos colectivos de seguridad
nacional, bienestar de la ciudadania, acceso a rutas comerciales, mercados, recursos vitales,
algunas veces el territorio de sus vecinos y estos objetivos pueden ser englobados en la
definicion de su interés nacional. Las diferentes categorias que puede albergar el concepto de
interés nacional, pueden ser condensadas en dos: el interés propio de una nacién y el grado de

permanencia en el tiempo.

Crabb (1986), identifica varias contribuciones al concepto de interés nacional en las relaciones
internacionales, entre ellos llama la atencion la competitividad y algunas veces la naturaleza
violenta de la politica mundial, hace explicitos los intereses vitales de los Estados y establece
una escala de prioridades. En esta escala de prioridades esta el mantenimiento del status quo
mundial, en donde la asistencia externa se ha convertido en un elemento importante para su

conservacion.

Krasner, por su parte, nos dice que el interés nacional puede ser entendido como los objetivos
prioritarios para una nacion y que han sido definidos por los responsables de tomar las
decisiones mas importantes. Para él, una de las propuestas que han surgido para analizar el
interés nacional es la ruta empirica-inductiva, aqui el interés nacional es definido por aquellos
que toman las decisiones y cuyas acciones estan vinculadas con los objetivos generales y no
con las preferencias o necesidades de una clase o grupo particular, incluyendo la de ellos
mismos. Argumenta que la debilidad y fortaleza de la definicibn de Morgenthau acerca del
interés nacional radica en que carece de contenido especifico. El asunto de poder es el que
siempre esta en cuestionamiento, la respuesta es clara: poder para proteger los objetivos del
Estado, su integridad territorial y politica, cuando estos objetivos son alterados, la teoria
propuesta por Morgenthau da una explicacion poco precisa sobre la conducta del Estado.
“Cuando la autosuficiencia es imposible debido a la ausencia de depédsitos naturales, falta de
conocimiento técnico adecuado o costos prohibitivos, el Estado debe diversificar sus fuentes de
recursos. El Estado debe desarrollar relaciones con areas que son, por una u otra razén,
dependientes de ellos. [...] Ademas el Estado debe maximizar el control sobre las fuentes
externas de materias primas por medio de la promocion de las actividades de sus propias
corporaciones. [...] El aseguramiento del suministro es importante no sélo por razones

militares, sino también por cuestiones econémicas y politicas” (1978: 35-43).
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— Elrealismo politico y el concepto de seguridad.

Hans Morgenthau define a la seguridad nacional como el mantenimiento de la integridad
nacional del territorio de un Estado y de sus instituciones. Para él, mientras una nacién no se
enfrente a un estado de guerra, el uso de la diplomacia es el medio mas idéneo para mantener
la seguridad nacional, actividad que debe ser aplicada con el poder adecuado y sin
compromisos (Morgenthau 1965: 562-563).

Por su parte, Barry Buzan, en su estudio People, Status and Fear, define a la seguridad como
la defensa de la integridad nacional, que incluye aspectos econdmicos, politicos, sociales, de
medio ambiente, lo mismo que militares y que a su vez esta definida en términos
internacionales mas amplios. Desde la perspectiva realista, el ambiente internacional es visto
como una arena brutal en la que los Estados buscan su propia seguridad a expensas de sus
vecinos y la lucha entre Estados es vista como la lucha por el poder (1990). En este ambiente
de constante lucha y competencia, la cooperacién se convierte en un instrumento importante
para lograr un equilibrio internacional. En términos de defender su seguridad, los Estados

muestran mayor disposicién a cooperar que a competir.

De acuerdo al realismo, la competencia internacional llevar4 a una homogeneizaciéon de los
Estados en el sistema internacional, lo cual disminuiria la competencia y propiciaria la
coordinacion de politicas haciendo un mundo mas equilibrado. En el caso de la politica de
seguridad japonesa, los recientes eventos en el escenario internacional si bien no han
propiciado cambios significativos en la politica de seguridad nacional, si los ha habido en la
politica de seguridad econémica y especificamente en el caso de la politica de asistencia
econdémica para el desarrollo, teniendo presente que ésta funciona como un instrumento de la

seguridad japonesa.

Consideramos que el concepto que aporta Buzan es el mas adecuado y completo para explicar
los diversos elementos que constituyen la seguridad econémica japonesa, especialmente
porque contribuye a analizarla desde diferentes dpticas que a la vez se encuentran constantes
en los programas de asistencia para el desarrollo, como la cuestion social y la del medio

ambiente.

Algunas criticas al enfoque realista, como la de Peter Katzenstein, nos dicen que los
argumentos de esta perspectiva analitica son insuficientes para explicar la politica de seguridad
japonesa, y que son limitados en el trato que dan a Japdn como un Estado unificado y racional
(1996: 23), sin embargo consideramos que el realismo es la perspectiva analitica que mas
elementos aporta para enmarcar la seguridad japonesa, entre ellos el mas importante: el
equilibrio de poder. En este sentido Japdn ha trabajado arduamente para ajustar su politica de
seguridad a los cambios regionales e internacionales, atendiendo sus relaciones con Asia sin
descuidar sus vinculos con las grandes potencias occidentales, especialmente con Estados
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Unidos. El equilibrio de poder en la relacién Estados Unidos-Jap6n ha marcado las relaciones
en el Pacifico asiatico por mucho tiempo. Ambas naciones son potencias y tienen necesidad de
controlar y defender sus fronteras. Mientras que Estados Unidos lo hace por su nocion de
autodefensa, Japén lo hace porque sus fronteras son a la vez ruta de acceso a sus fuentes de
materias primas y punto de relacién con el mundo. La vulnerabilidad de Japén en este aspecto

da sentido a su politica de seguridad.

Desde las condiciones particulares de Japoén, la asistencia para el desarrollo puede ser
justificada en el marco de su estrategia de seguridad nacional desde diferentes Opticas:

La perspectiva econdmica, si la cooperacién puede asegurar cambios en las instituciones de
los paises subdesarrollados y estos cambios, a su vez promueven la productividad de la
economia, el bienestar de la poblacién y la igualdad en la distribucién del ingreso, entonces se
asegura también una estabilidad econdmica que resultara propicia para el donador, en el doble
sentido de mantener un proveedor de recursos Utiles para sus programas de desarrollo
industrial y también un mercado para sus productos. Rosenstein-Rodan argumenta que, en
términos generales, la racionalidad econdémica surge del interés por incrementar la eficiencia de
las economias en desarrollo y promover la economia global. Los donadores pueden esperar
beneficios directos o indirectos de esta accidon. En el corto plazo la asistencia es usada para
remover impedimentos para el crecimiento auto-sostenido, tales como el ahorro o el tipo de
cambio, cuellos de botella en la infraestructura publica o politicas econdmicas de los receptores
que en el mediano plazo son esenciales en las estrategias de expansién industrial de los
donadores (1970).

Desde la perspectiva politica, el uso de la asistencia como instrumento de las relaciones
internacionales puede trabajar en el corto plazo en el sentido de ganar concesiones politicas de
un gobierno clientelista que resulta de valor estratégico para el donador. En el caso del uso de
la asistencia para mediar en las tensas relaciones Norte-Sur, ésta promueve la cooperacién
Norte-Sur y mantiene un acceso estable a los recursos vitales y a los mercados, contribuyendo
con ello a la preservacion de la seguridad de las naciones.

La definicién de seguridad que ofrece la teoria realista incluye los aspectos que Japon ha
manejado, desde el aspecto militar hasta las cuestiones econémicas, planteando el uso de la
asistencia como instrumento para la conservacion de su seguridad. La atencién que el realismo
pone en la capacidad material de los Estados y sus efectos sobre la politica de seguridad, nos
sirve para analizar la importancia del aspecto econémico de la seguridad japonesa.

b) Los regimenes internacionales

Considerando la definicién de régimen internacional anotada en el apartado anterior, podemos
definir la existencia un régimen de asistencia para el desarrollo cuyo origen podemos ubicar en
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los programas definidos por Estados Unidos para apoyar la recuperacién de las naciones
mayormente afectadas durante la segunda Guerra Mundial. El interés de ganar adeptos a un
sistema econdmico politico establecido y el mantenimiento de sus zonas de influencia propicio
la reunion de un grupo de naciones con el interés de establecer canales de comunicacién que
permitieran el intercambio de ideas en torno a intereses comunes.

Si bien Estados Unidos establecié el Plan Marshall como precursor de los programas de
asistencia, las conferencias que siguieron al fin de la segunda Guerra Mundial sentaron las
bases para conseguir un objetivo comudn: el equilibro y la paz mundiales por medio de
mecanismos diferentes a la confrontacion armada. Una vez definido el objetivo era necesario
establecer de qué forma este objetivo se llevaria a cabo, bajo qué condiciones y en qué marco
normativo. De manera que autores como Ruggie (1984) marcan el establecimiento de un
régimen de asistencia en la década de los sesenta, mismo que respondia a ciertas condiciones
del ambiente internacional. Por ejemplo, Europa se encontraba recuperada, lo mismo que
Japén, un gran ndmero de naciones habia logrado su independencia, especialmente las del
continente africano y luchaban por conseguir recursos para su desarrollo econémico, asimismo
el recrudecimiento de las relaciones entre Estados Unidos y la Unién Soviética favorecia las
politicas que tuvieran como objetivo el mantenimiento de los aliados y la limitacion de las

actividades del opositor.

En la medida que la asistencia se defini6 como un medio para apoyar el desarrollo econémico
de los paises subdesarrollados, y como un instrumento importante en la politica exterior de los
paises mas desarrollados, diversas naciones acordaron la creacién de organismos encargados
de coordinar la politica de asistencia. En 1945, los representantes de 50 paises suscribieron la
Carta de Naciones Unidas durante la Conferencia de San Francisco, la introduccién de la
misma expresaba el proposito de los participantes a la Conferencia de promover el progreso
social y crear mejores condiciones de vida, también alentaba a emplear eficientemente la
maquinaria internacional establecida para promover el desarrollo econdémico y social. A partir
de ese momento surgieron una serie de agencias e instituciones destinadas a la promocién de
la cooperacioén, entre las que podemos mencionar: la Agencia de Cooperacién Economica
creada por Estados Unidos en 1948, el Programa para Asistencia Técnica de Naciones Unidas
(EPTA) en 1949, el Plan Colombo en 1950 (Consejo para la Cooperacion Técnica en el Sur y
Sureste Asiatico), en el que Japdn tuvo gran participacion apoyando los programas de sus
vecinos asiaticos; en 1954 en Estados Unidos se publicd la Ley 480 que sent6 las bases
legales para el programa de asistencia alimentaria; en 1956 se establecidé la Corporacion
Financiera Internacional como una filial del Banco Mundial cuyo principal objetivo fue promover
el desarrollo econémico por medio de la participacion de la iniciativa privada en proyectos en
areas de escaso desarrollo; en 1959 se fund6 el Banco Interamericano de Desarrollo con 19
paises latinoamericanos y los Estados Unidos. En 1960, como parte de los esfuerzos para
promover la cooperacion, surgié el Grupo de Asistencia para el Desarrollo como un foro de
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consulta entre paises donadores. Este Grupo adoptd una resolucién acerca de la importancia
de la informacion sobre asistencia financiera para los paises menos desarrollados, asi como la
importancia que la asistencia técnica tiene en el aseguramiento de los programas de desarrollo.
En 1961 se firmé la Resolucién para los Esfuerzos Comunes de Asistencia y se estableci6 el
Comité de Asistencia para el Desarrollo de la OCDE. EI CAD actualmente agrupa a 23 paises,
los principales donadores son Estados Unidos, Japén, Finlandia, Suiza y Suecia.

En el marco de la relativa estabilidad de la economia internacional de los afos ochenta, los
problemas que Estados Unidos enfrentd para sostener su hegemonia favorecieron la visién de
los regimenes internacionales sobre la estabilidad de la economia politica internacional como
un elemento temporal y que logra su sostenimiento gracias a un régimen internacional
concebido como una variable de la politica exterior. De acuerdo a Krasner (1983) la situacion
estable relativa se mantiene temporalmente por el régimen internacional que ha formado el
pais hegemonico pero que eventualmente se transformara por las fuerzas enddgenas o
externas. Como respuesta Keohane (1984) argumenta que la estabilidad post hegeménica es
posible porque los estados cooperan de acuerdo con la dinamica del régimen establecido. En
este sentido, la teoria de los regimenes internacionales nos es Util para explicar la participacion
de Japon en un régimen internacional propiciado por los intereses de Estados Unidos y que en
la medida que el sistema internacional se transform6 Japén asumié compromisos para apoyar
a los paises de su region y posteriormente sobrepasar el nivel de asistencia otorgada,
respondiendo con esta actitud a las exigencias de un ambiente internacional cada vez mas
interdependiente, con necesidades crecientes, a las expectativas de coordinacién y
cooperacion de Estados Unidos y al mismo tiempo a las necesidades de su propia seguridad e

interés nacional.

La existencia de un régimen internacional de cooperacién para el desarrollo puede ser
observada en la practica por el desempeno del CAD y en funcién de los siguientes principios,

normas, reglas y procedimientos:

Principios:

e En funcién a su marco de negociacién: la asistencia se otorga a discrecién del donador y
es un asunto entre un receptor y uno o mas donadores.

e En funcién al uso apropiado de la asistencia: el capital aportado no deberd competir con el
capital privado, ya sea éste nacional o externo.

e En funcién a las relaciones entre los donadores: la asistencia otorgada debera ser
proporcional a la incapacidad del mercado de solventar las necesidades del receptor. A
mayor capacidad comercial, menor necesidad de acceder a otras fuentes de

financiamiento.
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En funcién de la politica de desarrollo establecida: es legitimo que el interés general del
donador se traduzca en las politicas de desarrollo del receptor.

Normas:

En funcién a su marco de negociacion: el otorgamiento de asistencia se basara en el
andlisis especifico de las circunstancias del receptor, por lo que sera necesario tener
acceso a la informacion pertinente.

En funcién al uso apropiado de la asistencia otorgada: los donadores podran involucrarse
en proyectos que alienten la presencia de capital privado en los programas de los paises

receptores.

En funcién de las relaciones entre los donadores: se aceptara la participacion de
donadores alternativos para cumplir con el proyecto aprobado.

En funcién de la politica de desarrollo establecida y la asistencia: el grado de restricciéon de
la asistencia sera acorde al tipo de asistencia y montos disponibles en el Comité.

Reglas:

En funcién a su marco de negociacion: los receptores deberan presentar una solicitud
oficial cumpliendo con los requisitos establecidos.

En funcién al uso apropiado de la asistencia otorgada: los receptores deberan comprobar
que no existe capital privado disponible para llevar a cabo el proyecto sometido.

En funcién de las relaciones entre los donadores: los receptores deberan comprobar que
no existen fuentes alternativas o que éstas no estan disponibles.

En funcion de la politica de desarrollo establecida y la asistencia: se presentara la
justificacion del vinculo entre la asistencia solicitada y los objetivos de desarrollo técnico y

econdémico presentados.

Procedimientos:

En funcién a su marco de negociacién: los procedimientos son los estipulados por el propio
CAD en funcion de los acuerdos entre los miembros del Comité.
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e En funcién al uso apropiado de la asistencia otorgada: participaran los érganos apropiados
para vigilar el cumplimiento de las propuestas presentadas e inicialmente apoyadas.

¢ En funcion de las relaciones entre los donadores: pudiera existir el co-financiamiento para
un proyecto determinado, sin embargo, eso dependera de los criterios establecidos para el

tipo de proyecto sometido.

e En funcion de la politica de desarrollo establecida y la asistencia: se realizara una
evaluacién del proyecto en funcién de su impacto en el desarrollo del pais receptor. Se
consideran restricciones a diferentes niveles (para mayor informacién sobre los estatutos
que norman al Comité de Asistencia para el Desarrollo, ver http:/www.oecd.org/dac y
Wood 1986: 104-105).

Si bien es cierto que los regimenes internacionales han proporcionado un marco que cife la
conducta de los actores en la arena internacional, a su vez se ven fuertemente influidos por los
intereses de los paises poderosos. Con relacién a las normas y reglas que regulan la
cooperacién podemos encontrar estrictas condiciones que "atan" la respuesta de los actores,
es decir, los paises con requerimientos de financiamiento para el desarrollo son condicionados
por las normas impuestas por los donadores, y éstas a su vez responden a los intereses
particulares de las naciones con recursos. En el proceso de toma de decisiones vemos la
influencia de los donadores en el establecimiento de los mecanismos de decision de los
organismos internacionales.. Hoy en dia, la ubicacién geografica de los actores es un
componente de suma importancia en el proceso de decision para el disefio de los programas
de cooperaciéon. Se han preservado "[lJas esferas de influencia de algunos donadores (Japén
en el Este de Asia, Francia en Africa francéfona, Estados Unidos en América Latina), mientras
que se han anadido otras concentraciones geograficas (Alemania en Europa Oriental y Rusia) y
todas participan en las deliberaciones de la OCDE (Hook 1995: 28-30).

Uno de los problemas evidentes en instituciones como el CAD es la inoperancia de algunos de
sus criterios, por ejemplo, una norma establecida y no llevada a la préactica es aquella que
promueve la aportacion del 0.7 por ciento del PNB a programas de asistencia oficial para el
desarrollo. Aproximadamente la mitad de los paises miembros de este Comité se esta alejando
de esta norma en lugar de acercarse a ella. Pero, la simple existencia de esta norma cumple
con satisfacer la demanda de los paises menos favorecidos que presionan para que los paises
mas desarrollados otorguen mayores apoyos. Las peticiones de los pobres se reflejan en la
norma escrita, aunque en la practica los paises ricos definan sus apoyos de acuerdo a sus
intereses y criterios.

Del mismo modo, la asistencia "atada" representa un procedimiento no normado en el marco

de la asistencia bilateral, en la que los receptores tienen poca defensa a nivel de principios y
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normas. Este tipo de procedimientos y reglas establecidas, y no legitimadas, deben formar

parte del analisis del régimen de asistencia.

A partir del analisis de los regimenes internacionales y su funcionalidad en la promocién de la

asistencia, es necesario plantear algunos cuestionamientos.

A pesar de los marcos multilaterales de cooperacién establecidos y aceptados como un
marco de referencia comun, con un criterio generalmente aceptado en donde todos los
paises supuestamente estan de acuerdo en ser coordinados, la asistencia es mayormente
realizada en el marco de las relaciones bilaterales en donde los criterios del donador
imperan sobre las necesidades del receptor.

Es necesario el reconocimiento de la asimetria entre donadores y receptores y el orden
jerarquico establecido en el sistema internacional. Si consideramos que un régimen de
asistencia debe operar en forma justa para todos los participantes, encontrariamos que los
paises receptores no tienen la misma capacidad de negociacién que los donadores, ni la
forma de presionar a su favor. Desde la perspectiva de los donadores, el régimen de
asistencia es negociado, pero desde la perspectiva de los receptores éste es impuesto.

Dada la multiplicidad de intereses y objetivos que encierra el concepto de cooperacién la
aplicacion de un marco de referencia Unico seria inoperante, de tal forma que podrian
existir multiples regimenes de asistencia que respondan a las necesidades e intereses de
cada uno de los participantes.

No obstante que el principio de cooperacion se centra en la necesidad de las naciones de
obtener recursos que contribuyan a llevar a cabo sus programas de desarrollo, en la
practica no hay concordancia entre el discurso y la realidad, debido a que en la lista de
posibles receptores las naciones con menos recursos, como Somalia o Etiopia, no son
necesariamente las que se encuentran en los primeros lugares de naciones favorecidas
con recursos para el desarrollo, pero si hay evidencia de la co-relacién entre el interés del
donador y las relaciones con la elite de gobierno del pais receptor, ejemplos como Zaire y
Filipinas, que trabajaremos en el apartado lll, lo demuestran.

Igualmente debemos considerar que el régimen de asistencia ha sido institucionalizado desde

la perspectiva de los donadores y no representa una estrategia incluyente que abarque las

necesidades y respuestas de los actores participantes, es decir, donadores y receptores. En

torno al CAD ha surgido un consenso pragmatico a favor de la expansion de la cooperacion y el

mantenimiento de los estandares cuantitativos. “Sin embargo, un nuevo consenso sobre la

asistencia también reconoce la inevitable intrusién de los propios intereses de los donadores

en las relaciones de cooperacion senaladas por los realistas” (Ren 1997: 26).
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c) Liberalismo economico.

El liberalismo econémico ve a la asistencia externa como una fuente de desarrollo de los
paises del Tercer Mundo y que su atraso econémico y pobreza puede ser superado siguiendo
el modelo de los paises de Occidente. Consideran que el éxito del Plan Marshall en Europa
puede reproducirse en otros paises subdesarrollados. Este enfoque fue propuesto por
economistas como Rostow (1960), Chenery (1991), Strout (1998) y Rosenstain Rodan (1943 y
1970).

Rostow argumenta que existen tres condiciones para el despegue econémico: incremento de la
inversion, especial atencion en el sector manufacturero y ambiente institucional propicio.
Rostow dice que la asistencia econémica proporciona capital para la inversion de manera que
al incrementar la tasa de inversiébn se contribuye a acelerar el proceso de crecimiento
econdémico y se alcanza el despegue. Pone énfasis entre las modalidades de asistencia
externa, dandole mayor importancia a la asistencia técnica porque ella ayuda al pais receptor a
atacar los problemas fundamentales del desarrollo por medio de la transferencia de tecnologia
y las habilidades. Por otra parte, Chenery y Strout, bajo el modelo “two gap” de crecimiento
econémico (limitada inversion igual a limitado crecimiento y comercio igual a minimo
desarrollo); argumentan que la brecha que causa los cuellos de botella inhibiendo el
crecimiento nacional y el desarrollo puede ser subsanado por medio de asistencia externa. De
acuerdo a su analisis la fuente de capital de la que se pueden obtener mejores condiciones que
las que proporciona el capital comercial, es la asistencia externa que puede jugar un papel
esencial tanto en el establecimiento de las precondiciones favorables al desarrollo econémico
como en el aseguramiento del crecimiento sostenido. De manera que cuando ésta es
adecuadamente administrada, puede servir de guia a las estrategias de desarrollo de los
receptores y asegurar las pre-condiciones necesarias para el crecimiento econémico sostenido,
desde su perspectiva la asistencia se debe otorgar considerando primeramente las
necesidades de los receptores y no los intereses de los donadores, aunque en el proceso se
beneficie al donador.

d) Elidealismo

El idealismo propone la existencia de un compromiso moral entre el donador y el receptor. El
donador realmente desea cooperar con el desarrollo de la nacion receptora y el receptor hara
uso del recursos para satisfacer las necesidades de su poblaciéon y asegurar un desarrollo
estable. De acuerdo a este enfoque la asistencia se centra en las necesidades humanas de los
paises receptores, por lo que el objetivo Ultimo de la asistencia externa recae en los intereses
del donador por incrementar los estandares de vida de la poblacién de los paises receptores.
Pone énfasis en la obligacion que tienen los paises ricos de proporcionar ayuda a los pobres.
David Lumsdain (1993) es uno de los proponentes mas importantes de esta corriente.

46



La asistencia externa no puede ser exclusivamente analizada con base en los intereses
econdémicos y politicos, las causas esenciales recaen en los principios humanitarios y de
igualdad de los donadores y lleva implicita la creencia que s6lo bajo un orden internacional
justo en el que los estados tengan igualdad de oportunidades la paz y la prosperidad seran

posibles.

De acuerdo a Lumsdain la evidencia acerca de lo que los donadores hicieron y acerca de
cuales paises y personas apoyaron la asistencia muestra las preocupaciones humanitarias, el
bienestar interno y el compromiso con el desarrollo y la igualdad han sido elementos presentes
en el discurso de los paises donadores. Riddell (1987) analizando las teorias a favor de la
asistencia y aquellas que se manifiestan en contra, dice que los asuntos morales en la
asistencia oficial son la plena justificacion de la misma. De acuerdo con él, los esfuerzos para
tratar de ayudar a los pobres del Tercer Mundo se encuentran justificados, a pesar de las
inadecuadas condiciones del ambiente en la que la asistencia se da y se recibe.

De hecho, la mayoria de los donadores toman los aspectos humanitarios en cuenta en su
politica de asistencia, por lo menos, nominalmente, la practica es diferente. Los Estados
Unidos afirman claramente en su Acta de Enmienda de la Asistencia Externa de 1961 realizada
en 1973 que las cuestiones humanitarias era el objetivo primordial de la asistencia bilateral.
Muchas ONGs y organizaciones multilaterales enfatizan el aspecto humanitario de la
asistencia. El Reporte Pearson, hecho en 1969 bajo los auspicios del BIRD examina la
asistencia externa de los paises industrializados de Occidente poniendo énfasis en las
consideraciones humanitarias. A lo largo de la propuesta de desarrollo econémico por
satisfacer las necesidades humanas de los pueblos del Tercer Mundo, éstos se convirtieron en
uno de los objetivos oficiales de la asistencia multilateral, el Reporte Pearson propuso un
incremento necesario del 0.7% del PNB por parte de los donadores con el fin de satisfacer las
apremiantes necesidades de los receptores.

e) El marxismo

Este enfoque sostiene que la asistencia externa es una clase de instrumento que no beneficia
el desarrollo de los paises receptores. Los paises desarrollados occidentales han disefiado los
programas de asistencia externa como un medio de explotacion. De acuerdo al andlisis
marxista y de los teéricos de la dependencia, la asistencia es parte de la relacion estructural
entre paises ricos y pobres. Por ejemplo, Jalee (1969) ubica la asistencia como una relacién en
el contexto de la explotacion imperialista. De acuerdo a su analisis, el imperialismo ha disefiado
un patrén de produccion en el Tercer Mundo para satisfacer las necesidades imperialistas y la
asistencia ha sido parte del proceso de la explotacién imperialista. Mientras que la asistencia
multilateral es disefada para apoyar la politica y los intereses de los paises del centro en
general, la asistencia bilateral trae consigo servidumbre politica y subyugacién econémica de
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los paises de la periferia, debido a que es otorgada, recibida y aplicada en tal forma que se
fortalecen los circulos empresariales externos y las oligarquias locales del pais receptor. Desde
la misma perspectiva, Teresa Hayter (1971), analiza la asistencia en el marco de la relacion
estructural del mundo capitalista argumentando que ésta puede explicase solo en términos de
un intento por preservar el sistema capitalista en el Tercer Mundo, sostiene que la asistencia es
una forma de explotacion y que su contribucién con el bienestar la poblacién de las naciones
del Tercer Mundo es negativa. Para esta autora la asistencia para el desarrollo es un
instrumento mas del imperialismo para someter a las naciones subdesarrolladas.

Las criticas radicales en contra de la asistencia externa se generaron a raiz de los errores
propiciados por los esfuerzos de desarrollo de las naciones industrializadas bajo el esquema de
los economistas liberales durante la década de los afios cincuenta y sesenta, especialmente el
lento y en algunos casos nulo desarrollo de los paises del Tercer Mundo. El subdesarrollo en
que siguen sumergidos los paises ha propiciado una reconsideracién del papel de la asistencia
como medio para alcanzar el desarrollo. De hecho se ha observado que la asistencia no
resuelve el problema de la pobreza del Tercer Mundo porque ésta esta orientada a preservar el
capitalismo imperialista y a promover los intereses de los paises del centro. El continuo
subdesarrollo en el que se mantienen los paises del Tercer Mundo a pesar de las grandes
transferencias de capital por medio de programas de asistencia durante las ultimas décadas
ilustra este argumento, sin embargo han surgido otros estudios que se contraponen en el
sentido de aseverar que la culpa de la falta de aprovechamiento de los recursos provenientes
de la asistencia ha sido la corrupciéon de los gobiernos y la falta de una planeacion de largo
plazo para asegurar el desarrollo.

El reconocimiento de este problema propicidé una reconsideracion de los esfuerzos de los
paises del Tercer Mundo por orientar sus estrategias a lograr el desarrollo econémico por
medio de una reforma estructural de sus programas econémicos. Como resultado, Naciones
Unidas establecié la Conferencia sobre Comercio y Desarrollo en 1964 para orientar las
politicas de desarrollo de los paises subdesarrollados. La adaptacién del Nuevo Orden
Econdmico Internacional en 1974 mostro la tendencia a fortalecer los aspectos estructurales en
el analisis de los problemas del Tercer Mundo.

Desde la perspectiva marxista, la economia esté por encima de la politica de manera que la
asistencia externa es solo un pequerio aspecto del gran fenédmeno del imperialismo moderno o
de la nueva forma de dependencia. El analisis marxista define las posiciones de clase y las
estructuras en términos de relaciones de produccion. Criticando a Rostow, Frank (1969)
argumenta que el subdesarrollo de las sociedades latinoamericanos no fue un estadio original,
sino una creacién de las condiciones del imperialismo. Similarmente Wallerstein extiende la
tesis de Frank del desarrollo del subdesarrollo al nivel de sistema mundo por lo tanto, la
asistencia externa puede ser facilmente delineada desde este punto de vista.
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La asistencia externa es un método por el cual el capital y el capitalismo internacionalizado es
integrado a una economia mundial Unica. El desarrollo de la infraestructura con fondos de
asistencia contribuiria a la inversion privada externa e interna a modalidad de asistencia atada
crea las condiciones para favorecer los movimientos comerciales favorables para el donador
aun después de limitar o cortar la asistencia. Desde esta postura las cuestiones humanitarias y
la perspectiva de la dependencia son vistas como una “falsa conciencia”. Desde la perspectiva
de los tedricos de la dependencia, como Celso Furtado (1999 y 1970), argumentan que sin
una reestructuracioén interna, la intervencion del estado no puede rescatar la economia nacional
del estancamiento, es decir, las bases para superar el subdesarrollo deben ser creadas dentro
del mismo estado.

3. El debate tedrico entorno a la asistencia japonesa para el desarrollo.

En el debate sobre la asistencia para el desarrollo se ubican los beneficios y perjuicios que ésta
puede ocasionar. Encontramos argumentos que se enfocan en las buenas intenciones de los
donadores por apoyar los programas de desarrollo de las naciones menos favorecidas,
aludiendo a las bondades de la asistencia como medio para disminuir la brecha de desarrollo,
pero también hay quienes dicen que la asistencia externa es en esencia un programa
empresarial basado en principios capitalistas disefiado con el fin de proteger a las industrias en
declive o promover el ascenso de otras industrias. Por ejemplo, Ensign argumenta que la
asistencia japonesa esta orientada a fortalecer a los sectores fuertes en los que sus empresas
tienen una ventaja comparativa (1992: 84).

Japén, considerado el donador mas importante por sus fuertes aportaciones econémicas a la
asistencia bilateral y multilateral se considera un actor particular debido al rapido ascenso de su
economia, proceso que le permitié ir de receptor a donador en muy poco tiempo. Es relevante
conocer los motivos que guian a este pais a destinar importantes montos de capital a los
programas de asistencia, su discurso contiene un elemento moral que justifica sus programas
en el deseo de ayudar a los necesitados, pero si consideramos la existencia de un mundo
interdependiente en el que el desarrollo econdmico de los paises pobres beneficia finalmente a
los ricos la perspectiva cambia; o como argumentan los realistas, el fin Ultimo es la busqueda
de la satisfaccion del interés del donador, ;cémo entender las politicas de asistencia de los
donadores ante la diversidad de intereses y escenarios?.

El presente estudio se sustenta en la aseveracion de que la asistencia externa es un
instrumento destinado a satisfacer los objetivos de los paises donadores, pero que sin
embargo, representa el instrumento mas importante para remediar la carencia de recursos
necesarios para realizar los planes de desarrollo de aquellos que no cuentan con los medios
para hacerlo y al mismo tiempo, ayuda a disminuir la creciente brecha de desarrollo, sin olvidar
la cantidad de elementos que giran en torno a la asistencia para el desarrollo y que limitan el
objetivo para el que fue creado este sistema.
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Con el fin de comprender la asistencia externa en el caso japonés debemos asentar dos
cuestiones: 1) la concepcion japonesa del término asistencia y 2) los argumentos en los que se
centra el debate japonés relacionado con la asistencia.

a) La concepcion japonesa del término asistencia.

Si bien hemos dejado asentado que la concepcidn que manejaremos en esta tesis acerca de
asistencia para el desarrollo es aquella proporcionada por el CAD de la OCDE, es necesario
plantear también la diferencia que en el caso japonés se otorga a los términos: asistencia y

cooperacién econdémica.

En la década de los anos sesenta, cuando el CAD definié el término AOD como el apoyo que
los paises industrializados miembros del CAD deberia proporcionar a los subdesarrollados y
que este apoyo deberia ser sin interés comercial y orientado a las necesidades de los
receptores haciendo uso de politicas flexibles, sin condiciones ni ataduras y en términos
concesionales. Japdn enfrentd un dilema, la direccion de las normas definidas por Occidente
para guiar su politica de asistencia no eran compatibles con la politica de cooperacion
econdmica (keizai kyoryoku). Mientras que el término de asistencia per se (endyo) se
encontraba inmerso en el programa general de cooperacién econdmica de manera que
suscitaba contradicciones en el momento de definir la reorientacion de la politica de
cooperacion que tenia muy claro el objetivo de satisfacer el interés econémico y comercial de
Japén. El lugar de endyo dentro del programa de keizai kyoryoku se puede ver en la grafica No.
1 y realmente representa una pequena parte de su programa de cooperacion econémica
oficial.

Kazuji Nagasu define la concepcién japonesa de asistencia (endyo) como “los tres pilares de la
asistencia son créditos en yenes, créditos para la exportacion e inversién privada directa y los
tres estan directamente atados a la expansion del mercado y a la procuracion de recursos para
la industria japonesa. En la medida que los créditos son en yenes se orientan a pagar
importaciones del propio pais, pero como el dinero fluye hacia las industrias japonesas de
exportacion lo que se dirige a los paises receptores son bienes japoneses. Con los créditos
para la exportacion, también, quien realmente recibe el dinero son las industrias exportadoras
japonesas y la deuda va hacia los paises receptores. Lo anterior sin decir que la inversion
directa privada es la avanzada en el extranjero (shinshutsu) de la industria japonesa (Kazuiji
1971).

La contradiccion entre la concepcion del CAD y la practica japonesa, especialmente en su
alusion a los modelos no atados de asistencia se reflejo en la pugna entre los ministerios
responsables de los programas. En 1967 cuando el Ministerio de Asuntos Exteriores (MAE)
solicitd la aprobacién de un programa de asistencia de donaciones, el Ministerio de Industria y
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Comercio Internacional (reconocido internacionalmente por sus siglas en inglés MITI) insistio
en que la asistencia seria utilizada para incrementar los fondos del programa de cooperacién
econdmica. El gobierno japonés tuvo que tomar una decision para remediar las diferencias de
manera que opté por proporcionar asistencia sin condiciones en forma de aid in kind
construyendo hospitales, centros de capacitacion técnica que a la vez que representaban un
gran apoyo en los receptores estaban dirigidos a beneficiar a la industria de la construccion

japonesa.

Gréfica No. 1
Organizacion de la cooperacién econdémica
japonesa y el lugar de la asistencia
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La problematica surgida propicié la necesidad de un replanteamiento de los programas y en
1968 el Keizai do yukai, uno de las cuatro asociaciones que representaban los intereses
empresariales en Japén hizo un reporte para patentizar la necesidad de crear un nuevo
ministerio o0 agencia que centralizara el control del programa de cooperacién econémica y diera
coherencia a la politica, al mismo tiempo, hizo un llamado para que se involucrara mas al
sector privado en la futura planeacion de la asistencia. Este llamado tuvo respuesta en la
creacién de la Agencia de Cooperacién Internacional del Gobierno de Japén (reconocida por

sus siglas en inglés como JICA) en 1974.
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Debido a las contradicciones en la definicion de los programas vy la interrelacion que hay entre
los mismos, asi como la gran participacion que existe del sector privado en los programas de
asistencia hemos decidido, cuando nos referimos a asistencia, hacerlo en los términos que
sefala el CAD definicidon que dejamos asentada en el apartado: la asistencia para el desarrollo.

— Argumentos en los que se centra el debate japonés relacionado con la asistencia.

1. La primera razon de la asistencia externa es satisfacer el interés del donador, por lo tanto
ésta es utilizada como un instrumento de su politica exterior.

2. Japon ha sido afectado por factores muy particulares: su ubicacion geografica, la falta de
recursos naturales, la derrota en la segunda Guerra Mundial, etc., favoreciendo la creacién
de instrumentos alternativos que le permitan resolver sus problemas y satisfacer sus

carencias.

3. La limitacién constitucional de Japén para contar con un ejercito beligerante ha propiciado
la busqueda de medios que le permitan salvaguardar su seguridad y satisfacer su interés

nacional.

4. El contexto de la guerra fria impacté significativamente en el desarrollo econémico de

Japon permitiéndole alcanzar el reconocimiento de potencia econémica.

5. Los intereses econémicos han dominado las estrategias de asistencia de Japon.

6. Aunque los intereses econdmicos siguen dominando las estrategias de Japon, se observa

un fuerte énfasis en los asuntos politicos.

7. El estallido de la economia de burbuja en Japén ha cuestionado seriamente los programas
de asistencia, propiciando una amplia revision de los lineamientos y objetivos que los
guian.

Dos variables son fundamentales en los programas de asistencia de Japén: a) el volumen en
términos absolutos y como relacién del PNB, la distribucion geografica, los cambios y las
consecuencias que desde la perspectiva del realismo nos permitira utilizar el andlisis del
régimen de asistencia internacional, explicar la diplomacia de la asistencia y b) la crisis del
Partido Liberal Demdcrata (PLD) y la compensacion de la asistencia.
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Bajo la premisa de que las formas y volumen de asistencia japonesa se determinan, primero de
acuerdo a los intereses geograficos y sectoriales y en segundo lugar se definen los términos y
condiciones de la asistencia. Cada aspecto de la asistencia japonesa se encuentra restringido
por el marco institucional en el que cuatro 6rganos juegan un papel esencial: Ministerio de
Asuntos Exteriores (MAE), Ministerio de Finanzas (MF), Ministerio de Economia, Comercio e
Industria (METI) y la Agencia de Planeacién Econémica (APE).

En cuanto al volumen de asistencia se encuentra calculado por el sistema presupuestal del MF,
mientras que las cuestiones politicas y sectoriales, asi como la ubicacién geogréafica de los
recursos se encuentran en manos del METI y del MAE, sin embargo para la aprobacion de
proyectos especialmente aquellos ubicados en el sistema de préstamos y cooperacién técnica,
debe de darse un acuerdo entre los cuatro ministerios. Un realista clasico argumenta que los
lideres diplomaticos deben determinar cuidadosamente e intervenir en la ubicaciéon de la
asistencia, si tal accion de Estado es exitosa, entonces puede haber una relacion positiva entre
la ubicacién geografica de la asistencia japonesa y los intercambios diplomaticos con el pais
receptor. Tal patron diplomatico es a menudo denominado diplomacia “Omiyage” o la
existencia de un presente que acompana la visita de los lideres japoneses. Los lideres
diplomaticos de los estados receptores pueden encontrar en las visitas oficiales a Tokio un

medio para conseguir un “regalo”.

Como lo afirma Susan Pharr (1990) Jap6n se convirtié en una potencia en el area de asistencia
y como el mayor contribuyente para el desarrollo, se transformé de pais receptor en donador
en muy pocas décadas. Tal suceso es visto a menudo como resultado de su éxito econémico.
Después de la segunda Guerra Mundial, Japdén se coloc6, en menos de medio siglo en el
segundo lugar de la economia mundial. Su PIB se increment6 dramaticamente cientos de
veces durante el periodo posterior a la guerra - de 32 mil millones de délares en 1950 pasé a
3,117 mil millones de délares en 1990. Japdn exporta 120 veces mas ahora que en la década
de los cincuenta, su balanza comercial sobrepas6 los 100 mil millones de ddlares en 1992. La
asistencia externa ha sido un medio para minimizar las criticas de animal econémico. No
obstante ha sido criticado por utilizar la asistencia como capital semilla para lograr la expansion

econdémica.

Al mismo tiempo, la asistencia japonesa tiene su arraigo como elemento oficial y de primera
consideracion en los esfuerzos del gobierno japonés por ganar aceptacién en la familia de
naciones después de su derrota en la segunda Guerra Mundial. Fue a partir de las segunda
mitad de los afos cincuenta que Japoén inicié una clara estrategia de asistencia externa como
parte de su expansion econdmica. Hasta 1978 la primera publicacién del MITI sobre la
asistencia externa fue el Unico documento sobre el tema que establecié una politica sobre la

asistencia, ésta vincul6 su politica de asistencia con la promocién comercial.
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Durante esta etapa Asia fue la gran receptora de asistencia japonesa, hacia 1972 los paises
asiaticos recibieron el 97.7 por ciento del total.

Sakurai (1985), subraya los marcos legales y los problemas de la asistencia para el desarrollo.
Sugiere que para entender la estructura legal nacional e internacional es indispensable una
especie de ley casi internacional que pueda regular relaciones tales como aquellas entre el
estado receptor y los contratistas japoneses. El andlisis legalista de Sakurai acerca de las
instituciones politicas es descriptivo dejando de lado los factores dinamicos que configuran y
reestructuran las instituciones legales. Por su parte, Rix (1980) asegura que las decisiones en
torno a la asistencia se explican por una combinacion de los modelos politicos, las
organizaciones y las instituciones gubernamentales y que la politica de asistencia no es un
simple reflejo de las estructuras de poder politico prevalecientes o de los grupos sociales, en su
lugar el proceso organizativo de la rutina burocratica en el proceso de toma de decisiones
prueba ser decisivo. Aunque la asistencia japonesa, dice Rix marcha en una sola direccion no
tiene una configuracion Unica, es decir, debido a una difusa administracién de la asistencia, la
linea de responsabilidad en torno a las decisiones es borrosa. Rix argumenta que el principal
determinante de la politica japonesa de asistencia son los intereses burocraticos. A pesar de
que el estudio de Rix se centra en la accion japonesa en los anos setenta, algunos de sus
postulados permanecen vigentes, especialmente aquel de la actuacion japonesa en el area
asiatica y la ausencia de un solo érgano que concentre las acciones de asistencia en Japén a
pesar de la relativa autonomia que le fue otorgada a JICA en octubre del afio 2003.

El debate en Jap6n va mas alla de la organizacion burocratica, ahora es mas sofisticado y gira
en torno al liderazgo politico del PLD vis a vis la burocracia, la presencia de nuevos politicos en
la Dieta y el interés que ésta esta cobrando en los asuntos de asistencia.

Yamamoto (1978) dice que la asistencia japonesa es en principio una iniciativa empresarial.
Haciendo un analisis de la historia de Japén en la posguerra, el autor explica que la asistencia
con orientaciébn empresarial evolucioné de la nacién pobre en recursos, dependiente
econdmica y comercialmente. Afortunada o desafortunadamente la iniciativa fue acogida por el
gobierno japonés y apoyada por la sociedad japonesa. El éxito de una diplomacia econémica
para la promocion de las exportaciones y la seguridad econdémica se convirtié en una practica.
Esta politica japonesa fue bien vista por Estados Unidos quien se encontraba sumido en una
crisis financiera y con el problema de Vietham de manera que la asistencia japonesa en Asia
funcion6 como un instrumentos para evitar un posible reavivamiento del militarismo japonés y
al mismo tiempo como un instrumento para apoyar los intereses politicos de Estados Unidos y
satisfacer el interés econdmico de Japon.

Samejima (1982) enfatiza la politica de los partidos politicos y los grupos de presién en la

politica de asistencia japonesa, de acuerdo con su postura los partidos de oposicién guiados
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por el partido socialista de Japdn han incrementado su postura critica frente al PLD y su politica
de asistencia, asegura que la asistencia externa es un programa resultado de las estrategias
de politica exterior del PLD que vincula su interés con las demandas de Estados Unidos y de
los circulos empresariales japoneses, elemento esencial en la época de la crisis petrolera.

Halliday y McCormack (1973) enfatizan la posicion de Japén en el sistema econdémico
internacional, explican la asistencia japonesa al igual que la de otros donadores como una
inversion disfrazada o créditos para la exportacién. Critican la naturaleza atada de los créditos
en yenes. Como algunos hallazgos sugieren se percibe una explotacion perpetuada de la
periferia. En este sentido, la teoria de la dependencia no aplica al caso de Asia Pacifico,
aunque no de puede negar la explotacién en las relaciones econémicas de la region. La teoria
de la dependencia no puede explicar suficientemente de qué manera las naciones asiaticas
han logrado el crecimiento econémico. En este sentido es la teoria de la parvada de los gansos
voladores de Akamatsu la que explica que el imperialismo japonés desarrolla infraestructura en
lugar de realizar solo explotacion de manera que hace el desarrollo periférico posible, mientras
mantiene el esquema de dependencia.

Por su parte, aquellos que realizan su estudio en funcién del sistema econdémico y politico
internacional sugieren que el programa de asistencia de Japén fue conducido en el marco de
las estrategias de Estados Unidos. A mediados de los sesenta, White (1964: 10)argumentd que
cuando habia presiones externas fuertes, el deseo japonés para satisfacerlas era notable,
especialmente cuando las presiones provenian de Estados Unidos, cuando la presion
disminuia, Japdn se encontraba mas libre para trabajar a favor de su propio interés, en el
mismo sentido Orr (1990) trabaja su argumento sobre la importancia de la presién externa,
particularmente aquella de Estados Unidos, en la definicién de las estrategias de asistencia de
Japén. Inada (1989 : 399-414) por su parte sefiala que Japdn ha disefado sus estrategias
para mostrar cooperacién con Estados Unidos. Aun en los afos sesenta antes de que Japén y
los Estados Unidos iniciaran las platicas de planificaciéon de asistencia en 1978, la definicion de
la politica de asistencia japonesa se disefidé en el marco de las relaciones bilaterales Estados
Unidos-Japén.

Hasewaga (1975) asume una posicion realista para explicar el papel de la asistencia externa
japonesa durante el periodo de 1953 a 1973, dice que la asistencia japonesa fue implementada
con el proposito de proteger el interés nacional japonés y satisfacer sus dos objetivos basicos:
su propio desarrollo y su posicionamiento internacional. De acuerdo a su perspectiva, el cambio
en la definicion de los objetivos nacionales explica las prioridades de los objetivos inmediatos
de la asistencia, los cuales reflejan el tamano y contenido de la asistencia bilateral y
multilateral. Las limitaciones y la orientacion econémica y comercial de la asistencia japonesa
en los primeros diez afos responde a la necesidad de prosperidad nacional de Jap6n, mientras
que el incremento en el volumen de asistencia y su posicion de donador lider responde al
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poder econémico alcanzado por Japén. A diferencia de Rix, Hasewaga ve a la burocracia
japonesa como una estructura coordinada y disefiada para proteger el interés japonés, al igual
que los miembros de la comunidad empresarial, se encuentran unidos alrededor del objetivo de
proteger el interés nacional japonés. Hasewaga argumenta que la estrategia de utilizar la
asistencia multilateral como un medio para alcanzar un lugar favorable en la comunidad
internacional fue exitoso en la regién asiatica, pero sélo ha tenido un efecto marginal en el

contexto global.

Con relacién a la teoria neorrealista de la cooperacién internacional una variedad de la
asistencia externa puede ser vista como un bien publico proporcionado por el pais hegemonico.
Si los Estados Unidos son un pais en declive y Jap6n se considera un pais hegeménico en
términos econémicos, habra una relacién negativa entre el volumen de la asistencia japonesa y
el de Estados Unidos, si por el contrario el liderazgo de Estados Unidos continta y Japén actia
como soporte habra una relacion positiva entre el volumen de asistencia japonesa y aquel de
otros miembros del CAD como un todo en lugar de considerar exclusivamente a Estados
Unidos.

En términos de motivacion cada una de las posturas contesta una parte de nuestros
cuestionamientos, sin embargo seréd necesario considerar los elementos que han generado una
variacion en sus estrategias de asistencia, trataremos de explicar de qué manera Japén las ha
alterado de forma paraddjica, pero siempre cumpliendo el propésito de salvaguardar su
seguridad econdémica.

Sera importante considerar de qué manera Japdn emergié de ser un pais receptor de
asistencia al mas grande donador en el mundo y no obstante esta situacion qué llevo a Japén a
mantener estancada la relacion AOD/PNB, porqué Jap6n se ha dado a la tarea de favorecer la
asistencia en forma de préstamos y no de donaciones, porqué ha favorecido la asistencia
bilateral a pesar de tener una politica exterior oficial enfocada a satisfacer objetivos de las
Naciones Unidas. Con relacién a la distribucién geografica qué es lo que ha llevado a Japén a
favorecer la region asiatica y al mismo tiempo qué es lo que lo llevd a diversificar a sus
receptores. Porqué el estado japonés que a menudo es descrito como reactivo no establecié
una agencia autonoma lo suficientemente fuerte para llevar los programas de asistencia y
entonces de qué manera las estrategias japonesas han estado tan bien orientadas hacia un
objetivo bien concreto.

Es necesario precisar tres cuestiones: a) Japén es un caso de estudio muy peculiar debido a su
cultura, ideologia, desarrollo econémico y conduccion politica, de manera que los enfoques
tedricos dedicado al estudio de la cooperacién internacional y a la asistencia para el desarrollo,
no explican por si solos la realidad japonesa en torno al tema que nos ocupa, b) el andlisis de

la asistencia japonesa se sustenta fundamentalmente en la evolucion histérica de la misma y c)
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la evolucion histérica de la seguridad y el interés nacional japoneses permitirdn sustentar
nuestra hipétesis en el marco de las teorias propuestas.

Japdn es un pais relevante en el acontecer internacional, y aunque en ocasiones pareciese dar
la impresion de no desear inmiscuirse demasiado en los asuntos mundiales, su presencia
econémica mantiene en alerta tanto a Occidente como a sus vecinos asiaticos. A pesar de la
importancia, desempefo e impacto de su actividad en el ambito internacional, su realidad
pareciera escapar a nuestra terminologia occidental, sin embargo retomamos cinco estudios
que analizan el caso japonés y particularmente su politica de asistencia para el desarrollo.

b) El analisis de Karel van Wolferen.

Desde la era Meidyi hubo intentos de definir la identidad de Jap6n y su consolidacién como
Estado-nacién. Takayama Chogyuu en su elogio al japonismo de junio de 1897, dice: ‘[...] al
reflexionar detenidamente sobre la naturaleza de la cultura de nuestro pais (Japon), estudiar la
relacion histérica entre la religién y la moral, reconocer la ley de relacion reciproca entre lo
particular y lo universal en el progreso nacional y el desarrollo mundial a la luz del principio de
progreso de la cultura humana, analizando bajo esta ley el espiritu de la fundacién de nuestra
nacién y las particularidades nacionales, elogiamos al japonismo como proyecto para el futuro
de nuestra nacion. ¢Qué es el japonismo? es el principio moral que tiene como meta llevar a
cabo los principios de la fundacion de la nacidn, los cuales se basan en el espiritu de
autonomia e independencia nacionales. En consecuencia, el espiritu de la fundacion de la
nacién no se pudo desarrollar suficientemente. Podriamos decir que el hecho de que ahora,
con el auge de la civilizacién del siglo XIX y el esplendor de la era Meidyi, se haya impuesto el
japonismo en la conciencia nacional imparcial, marca una nueva época en la historia de

nuestra cultura” (ver documento en Knauth 19922: 148-155).

El Estado japonés es identificado como un estado soberano comparable a cualquier otro, un
Estado con 6rganos centrales de gobierno cuya tarea es definir lo que es bueno para el pais y
cuya gran responsabilidad es la toma de decisiones nacionales. Sin embargo, el arte de
gobernar en Japén es un tanto diferente al de los paises asiaticos.

En Japon ha existido un relativo balance de poder, el cual es compartido por grupos semi-
auténomos, entre los que podemos distinguir a burécratas, circulos politicos y agrupaciones
empresariales. La estructura politica japonesa es compleja y en ella las jerarquias se
sobreponen formando una piramide trunca, es decir, sin una elite politica que organice al resto
de la pirdmide. Pareciera que el Primer Ministro es el personaje fundamental en las decisiones
politicas, pero hay ministerios con un gran peso en la definicion de esas decisiones.

De acuerdo a Van Wolferen existen diversas consideraciones que hacen a Jap6n una
organizacién politica, econémica y social compleja y especial.
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Japoén es considerado en el circulo de paises capitalistas como una economia de libre
mercado, sin embargo, la experiencia japonesa muestra que su economia requiere de una
categoria diferente en la teoria de la economia politica, ya que va mas alla de los prototipos
existentes. Chalmers Johnson, (1982) de la escuela revisionista, ha propuesto una
categoria nueva, clasificando a Japén como un "estado capitalista desarrollista". La
fortaleza de los estados ubicados en esta categoria radica en su sociedad y en la relacion
entre burdcratas e industriales, que es una variante que la teoria politica y econdémica
tradicionales han dejado de lado. Esta tipologia, en la que son incluidos paises como
Taiwan y Corea del Sur, se caracteriza porque el Estado apoya y promueve al sector
privado brinddndole un trato preferencial. Mientras que la burocracia nunca intentaria ganar
un control total sobre las corporaciones no gubernamentales, este sector tan sélo guia la
economia, teniendo en los empresarios una antena que orienta las decisiones por medio
de un constante monitoreo de sus experiencias con el fin de encontrar nuevas formas de
expandir sus negocios. Estamos frente a una sociedad donde se comparten la politica
industrial con las estrategias comerciales y en donde las estrategias del libre mercado no
estan consideradas como un fin en si mismas, sino como un instrumento importante para
alcanzar la expansién industrial.

Existe controversia sobre la categoria social, econdmica y politica que Japén representa.
Desde finales de la segunda Guerra Mundial, Japon ha sido considerado un aliado de
Occidente; sin embargo, por siglos los japoneses consideran la lealtad como una virtud
suprema, de manera que hay un compromiso fundamental con su nacién y sus valores,
ante el cual los vinculos de compromiso con Occidente y especialmente con Estados
Unidos quedarian en entredicho. Hacia dénde dirige su lealtad, hacia la region asiatica por
formar parte de la misma, o hacia Estados Unidos por sus compromisos internacionales.
En Japén el enfoque flexible de la realidad va méas alla de los limites dentro de los cuales
otras sociedades toleran excusas débiles y falsedades. Van Wolferen da un ejemplo
acerca de esta situacion; cuando un empresario occidental o representante de gobierno
desea firmar un acuerdo internacional, su contraparte japonesa le dird que la sociedad
japonesa es guiada por los sentimientos humanos, que son mas calidos, flexibles y
propicios a entender el cambio, y que las normas frias no necesariamente guian su
conducta, pero ante cualquier eventualidad o circunstancia que lleve a ese empresario
extranjero a apelar a la tradicion extra-oficial para solicitar la intervencion burocratica
urgente en la resolucion de un problema, sélo escuchara de su socio japonés que tal
peticion es imposible de ser atendida en el sistema democratico de Japén, que éste se rige
por leyes estrictas, bien establecidas, que se plantearon desde su inicio y que por lo tanto,
se deben obedecer, asi que tendra que seguir los tramites oficiales con sus tiempos
establecidos. Para los japoneses, el trato humano y flexible, asi como el apego a las reglas
establecidas, son argumentos seguidos con gran conviccion, ambos son verdades. Para
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los japoneses no existe incongruencia entre sus preceptos, sélo son puestos en practica de
acuerdo a las condiciones particulares de cada caso.

3. La préactica del Shintoismo, una religion ancestral de culto a la naturaleza que tolera la
contradiccion y la ambigliedad, nunca desarrollé doctrinas filoséficas o morales. Aunque
tales ensefanzas fueron importadas de China, no desplazaron las creencias locales. Por el
contrario, las ideas chinas fortalecieron el sistema de creencias que apoya a quienes
detentan el poder hoy en dia (van Wolferen 1990: 5-23).

c¢) Alan Rix y la emergencia de Japdn como lider donador.

En la década de los 50 las preocupaciones de la politica de asistencia japonesa tuvieron como
prioridad recuperacion industrial y el crecimiento econémico de largo plazo del pais, la
estrategia se orienté a favorecer el comercio multilateral y fortalecer sus relaciones con las

organizaciones internacionales para el desarrollo.

A principios de los anos 50 Japén dio sus primeros pasos en los programas de cooperacién
internacional, al vincularse en 1954, al Plan Colombo y en 1961 al CAD de la OCDE. Su
programa de cooperacion se enfocé a satisfacer sus prioridades en lugar de seguir las teorias
del desarrollo o las preferencias de la comunidad internacional. Se centrd en los préstamos en
lugar de las donaciones y favorecié a sus vecinos regionales, quienes en su mayoria ya habian
establecido nexos comerciales con Japén. Se le critic6 de favorecer una "asistencia

imperialista".

La principal contribucion de los estudios de Alan Rix en torno a la asistencia japonesa es el
andlisis que hace del sistema de toma de decisiones burocraticas. En su estudio identifica los
peligros latentes que envuelven a la politica de asistencia, por la complejidad misma de la
administracion que dificulta la efectividad de la asistencia econémica.

De acuerdo a Rix, Japon no es el donador promotor de exportaciones que era, por el contrario,
esta procurando dar respuesta a las demandas de los paises receptores, aceptando las
responsabilidades de donador lider y el escrutinio internacional a sus programas de asistencia.
En la etapa de la posguerra fria ha apoyado los programas de desarrollo con orientacion de
mercado de los paises que anteriormente pertenecian al bloque soviético, ha utilizado
cuidadosamente la asistencia externa como un agente critico de la diplomacia econémica
global (1996: 75).

El programa de asistencia japonés ha sido mal visto por carecer de areas de calidad que se

enfoquen a cuestiones humanitarias, debido a que se ha manejado mas por cantidad que por
calidad, en 1992 alcanzé un rango de 144 receptores. Su enfoque regional ha sido un patrén
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consistente desde que se iniciaron los pagos por reparaciones de guerra hacia la region
asiatica.

La transicion de la cooperacién japonesa de una estrategia a otra o de un programa a otro ha
sido compleja debido a los diferentes actores que intervienen en el proceso de toma de
decisiones; una cuestion sumamente controvertida en la asistencia japonesa es la complejidad

de la administracién, de acuerdo a Rix dicha complejidad se debe a diversos factores:

e cuatro décadas de permanente incremento de la asistencia

e Busqueda de la convergencia de diferentes dependencias del gobierno japonés.

e Débil liderazgo politico en el &rea de la asistencia

e Carencias (por lo menos hasta principios de la década de los 90) de una definicién clara de
los objetivos y principios de la asistencia japonesa.

Como donador lider, Jap6n ha participado en el &mbito internacional no sélo incrementado sus
aportaciones, sino proponiendo politicas mas claras, mas abiertas y de asistencia de mayor
calidad, sin embargo esta enfrentando nuevos retos, tanto en el interior como en el exterior.

En 1992, en el Estatuto de Asistencia Oficial para el Desarrollo destinado a analizar la
cooperacién, se especificaron los principios que guiarian los programas de asistencia,
especialmente se establecié que la asistencia en los paises receptores debia realizar una justa
y efectiva distribucién de los recursos y preservar el buen gobierno. A la par de otras naciones
industrializadas en el marco del régimen internacional de asistencia, Japén han prometido
considerar el progreso hacia la democratizacion en los paises receptores, respeto por los
derechos humanos y otras reformas que forman parte de los temas de la agenda internacional.
Paises como Vietnam, Mongolia, El Salvador, entre otros, son ejemplo de aquellos que se han
cefiido a lo estipulado en los lineamientos. Sin embargo, los problemas emergen cuando
paises estratégicos para Japdén no cumplen dichas condiciones como los casos de China, la
India y Pakistan y sin embargo, siguen recibiendo apoyos importantes.

La asistencia ha sido selectivamente utilizada por los lideres japoneses a nivel nacional con
considerable éxito, han trabajado con grupos civiles nacionales que han presionado por el
gasto que Japoén realiza en el exterior, en comparacion con el presupuesto destinado a
satisfacer las necesidades de la propia poblacion japonesa. Ante esta situacion, el gobierno
japonés ha logrado negociar el apoyo de dichos grupos argumentando que la cooperacién
econdmica es una estrategia importante para dar al pais una posicién de lider internacional y
satisfacer los objetivos de su interés nacional. No obstante, esta relacion es tensa,
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especialmente porque las protestas de los grupos nacionales se han vinculado a la de otros
grupos externos que han denunciado los “errores” cometidos en las localidades donde se han
aplicado los proyectos apoyados con asistencia japonesa.

Alcanzar un balance entre la expansion de su influencia y la implementacion de los principios
del Estatuto de Asistencia, sera dificil en el nuevo milenio. "Cuando un gobierno no logra
entender que la paz, los derechos humanos y la democracia son indispensables para el
desarrollo, debemos hacer cambiar su actitud a través, primero del didlogo" (Rix 1980: 87). A
pesar del discurso, el gobierno japonés congeld la asistencia a Haiti después del golpe de
estado de 1991 y ha dejado claro al gobierno de Pakistan su punto de vista acerca del gasto en
armamentos y la necesidad de tener responsabilidad econémica. ¢Qué tan consistentes seran
estos principios al ponerse en practica con paises como China, Indonesia, Vietham o
Myanmar?, esa serd la prueba real de la aplicacién del nuevo documento sobre cooperacién en
los anos por venir.

Rix dice que la politica japonesa tiene una naturaleza exageradamente defensiva de la
reputacion japonesa, de su diplomacia econdmica, del suministro de recursos, de sus
inversiones en el extranjero y de su presencia en el comercio internacional. Por esta razén la
politica de asistencia esta sujeta a presiones para adaptarse a las cambiantes circunstancias
generadas por factores externos.

d) Dennis T. Yasutomo y la filosofia de la asistencia.

Yasutomo retoma los conceptos de realpolitik de Morgenthau y de la interdependencia de
Keohane y Nye, argumenta que los politicos japoneses introdujeron la politica de asistencia
estratégica para servir como una politica hibrida para evitar los peligros del mundo real que
Japoén conoce pero que no estad preparado para enfrentar (1986: 123). Yasutomo no niega la
presion externa especialmente aquella de Estados Unidos y de Occidente en la definicién de
sus lineamiento de asistencia, pero la postura de Yasutomo es principalmente importante para
explicar la politizacién y globalizacién de la politica de asistencia japonesa asi como las
razones para su incremento en los afos ochenta. El ambiguo concepto de asistencia
estratégica ofrece una justificacién a los lideres politicos para incrementar el presupuesto de
asistencia a nivel nacional, mientras que internacionalmente permite el incremento de su
volumen absoluto mistificando el relativo decremento de la concentracidon asiatica. La
implicacion de la asistencia estratégica es debilitar la posicién liberal de la separacién de lo
politico con lo econémico.

Yasutomo se orienta a estudiar al estado como un actor racional que responde a los cambios
en un ambiente de seguridad. La importancia que Japén ha dado a la asistencia puede denotar
que ésta se ha convertido en la clave para que Japdn sea aceptado como miembro de la
comunidad mundial y que a su vez sea su contribucién al mundo de la posguerra. Por lo tanto,
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la asistencia es para Jap6n un asunto de "alta politica" comparable con las cuestiones de la
guerra y la paz. En consecuencia, ésta no es mas un arma unidimensional de politica exterior
econdmica, obsesionada con la ganancia a expensas de los paises en desarrollo, es el medio
de defender a la nacién en contra de los tratados de la posguerra fria, la oportunidad de elevar
su estatus internacional disminuido por la guerra, hacer a un lado las criticas y el aislamiento y

contribuir positivamente a la comunidad mundial, aliviando los desequilibrios comerciales.

Yasutomo identifica cuatro etapas en la motivacion de la asistencia japonesa y dice que s6lo en
la década de los noventa puede encontrarse una filosofia propia que la guie, es decir, el
establecimiento de principios que normen su politica de asistencia:

e Diversificacién (década de los 50): multiplicidad de usos mas alla del desarrollo.

e Politizacién (décadas de los 70 y 80): uso de la asistencia para alcanzar objetivos
diplomaticos, estratégicos y politicos, mas alla de obtener beneficios econémicos.

e Multilateralismo (década de los 80): incremento de la  asistencia a organismos
multilaterales.

¢ Filosofia (década de los 90): reglamentacién de los principios que guian la asistencia
japonesa y contribuciones en materia de politica y lineamientos, no s6lo con aportaciones

financieras.

El hecho de que Japdén se haya convertido en el principal donador es resultado de la
conjuncién de su propio desarrollo de la posguerra y de los cambios evolutivos y
revolucionarios en el sistema internacional de esa época, asi como de la elevacién de la
conciencia y propoésito dentro del pais. Es la conjuncion de la necesidad y el accidente, del
pragmatismo y el idealismo, de respuestas fortuitas y oportunismo (Yasutomo 1995: 3-4).

Con relacion a la polémica en torno a si la cooperacion japonesa posee o no una filosofia
propia, Yasutomo resume en cinco los argumentos de la escuela que sostiene que no existe
una filosofia propia y ofrece el punto de vista sobre la existencia de principios guiadores.

1. la razdén mas citada por la que Japon tiene una filosofia débil es que este pais es incapaz
de formular una filosofia propia, porque, primero, carece de una tradicion filantropica,
segundo, el pesado mecanismo burocratico hace imposible formular una filosofia
coherente, por ejemplo la Carta de la Asistencia del 92 es formulado y apoyado por el
MAE, sin embargo no es totalmente apoyado por otros ministerios, y, tercero, si existiera
una filosofia propia contradiria la préactica tradicional de los procedimientos de asistencia y

el principio de autoayuda.
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2. Japdn no tiene una filosofia propia porque no la necesita. La razén es simple, la asistencia
japonesa esta disefada solamente para enriquecer sus propias comparias y su economia

nacional.

3. Seinsiste en que Japon no tiene una filosofia propia porque no debe tener una.

4. No tiene una filosofia propia porque recibe influencia externa para definir su politica. Toma
prestada la filosofia existente de otros paises. A menudo toma prestados los principios de
Estados Unidos, por ejemplo después de la IIGM, la asistencia japonesa tomé en cuenta
los razonamientos de asistencia de las Comisiones Pearson (humanitarismo) y Brandt

(interdependencia), con el fin de formular la filosofia dada a conocer en 1981.

5. Finalmente, se establece la debilidad de la filosofia, pero se hace una llamado para
formular una (Yasutomo 1986).

Desde la otra cara de la moneda, existen tres supuestos que apoyan la postura de que si existe
una filosofia propia:

1. Existe una filosofia desde el principio de los programas, consideran que el mercantilismo
no es la razén de una filosofia débil de la asistencia japonesa, el mercantilismo es su
propia filosofia.

2. Los principios politicos del mundo libre, bajo la rubrica del anticomunismo, constituyen la
filosofia de Japdn, quien toma prestados los principios de democracia y libre empresa de
Estados Unidos en la posguerra.

3. Lafilosofia japonesa es una filosofia de desarrollo.

Una tercera postura analizada por Yasutomo se refiere a que la filosofia japonesa, se
encuentra en construccion y atendera a los crecientes cambios del ambiente internacional.

Yasutomo trabaja también en torno a las cuestiones de la organizacion administrativa del
gobierno japonés y la importancia de ésta en torno a la definicibn de los programas de
asistencia. El considera que el gobierno de Japdn es una entidad propositiva y capaz de definir
su propio interés nacional y conseguirlo a través de una politica de asistencia coherente y nos
dice que Japon define y arma de estrategia de asistencia en funcion de su interés y no
necesariamente como mera respuesta a la presion externa (Yasutomo 1995).

e) Robert M. Orr Jr. y el poder de la asistencia externa de Japén.
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Robert Orr ha trabajado en torno a la definicién de la politica de asistencia japonesa, como se
disena y la importancia de la presion externa en el proceso de toma de decisiones. Orr da
especial importancia a Estados Unidos en la determinacién de dicha politica. Introduce en su
andlisis de la asistencia japonesa los factores politicos transgubernamentales, tales como la
presion bilateral y multilateral en el marco de la estructura burocratica que maneja los
programas de asistencia. Argumenta que la asistencia japonesa no puede ser explicada ni por
cuestiones hegemaénicas ni por una conducta reactiva y que la presion externa fue retomada
por las instituciones del Estado para favorecer los propios intereses de la burocracia. El
concepto de transgubernamental lo caracteriza en tres tipos: construccion de una coalicion
burocratica, decisiones anticipadas y simple respuesta a una presion directa. Mientras que las
presiones de Estados Unidos y del CAD fueron efectivas para diversificar los programas de
asistencia e incrementar el volumen, en el aparato burocratico japonés la presién externa fue
utilizada por el MAE para fortalecer su presencia frente al MF.

Orr precisa que la presion externa es un elemento importante porque debido a la falta de
acuerdo interno en torno a las estrategias a seguir, ésta no puede ser resistida con éxito. La
existencia de elementos en el gobierno japonés que apoyan la posicion americana permite que
Estados Unidos encuentre un interlocutor benévolo para negociar sus objetivos (Orr 1990: 5),
por ejemplo, el MAE utiliza la presion externa como un medio para negociar su postura y ganar
espacios frente al METI, Estados Unidos apoya ciertas posturas japonesas en los foros
internacionales, mientras recibe apoyo a sus propuestas en el gobierno japonés. Orr examina
también la relacion transgubernamental entre Estados Unidos y Japén, pone especial énfasis
en el factor externo que a menudo llega a formar parte integral del proceso politico burocratico.

El caso de la asistencia externa es representado por la politica transgubernamental de
respuesta preventiva. Por ejemplo, cuando Japén propone un paquete de asistencia en un
periodo critico de las relaciones comerciales con Estados Unidos, hay una reaccién que es,
quizd, mas sencilla para Tokio de sobrellevar de lo que seria hacer concesiones comerciales
sobre productos estratégicos (Orr 1990: 13).

Los documentos oficiales japoneses indican que es tarea de Japén ayudar a los paises pobres,
un compromiso con la comunidad internacional, como Rix sugiere: este argumento implican
que la asistencia es un compromiso que Japén debe cumplir. La ayuda es un costo que Japdn
debe de pagar para mantener la paz, por lo que se requiere un esfuerzo por extenderla, pero
desde la perspectiva nacional esta premisa sbélo operard cuando la estrategia sea
econdmicamente viable o politicamente rentable.

Desde el punto de vista de los funcionarios japoneses, los paises ricos deben ser un puente
entre el Norte y el Sur y brindarles el apoyo necesario para que los paises pobres logren
alcanzar sus metas de desarrollo, ésta es una de las tareas que tienen al pertenecer al club de
naciones industriales. No obstante, es la satisfaccion de las necesidades internas y de
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seguridad de Japdn las que figuran en mayor medida en su politica de asistencia y no
necesariamente las necesidades de los paises receptores. Por otra parte, es importante el
reconocimiento que hacen a Japon otros donadores con relacién a los esfuerzos que realiza
por expandir la asistencia, lo que le proporciona un medio de negociacién internacional y un
lugar en la mesa de discusiones de los problemas mundiales.

Tanto Orr como Yasutomo analizan de manera importante la cuestion de gaiatsu. Aunque
estan en desacuerdo en la forma en que la presién externa configura la politica de asistencia
japonesa, mientras Orr enfatiza el papel de Estados Unidos, Yasutomo trabaja sobre si la
presion externa es determinante o no en la definicion de la politica de asistencia, aunque no lo
desecha por completo, Yasutomo no considera que Tokio juegue un papel pasivo en respuesta
a la presién externa.

f) David Arase y su enfoque de la asistencia para el desarrollo.

La tesis que Arase trabaja en su libro "Buying Power. The political economy of Japan’s Foreign
Aid" (1995) es que la cooperacion japonesa no ha sido adecuadamente entendida. Mientras
que la asistencia tiene utilidad en la practica de la diplomacia japonesa, ésta esta también
disenada para hacer avanzar al pais en su competitividad econdmica internacional. El éxito de
Japon en este renglén se traduce en un mayor estatus e influencia en el sistema internacional.
El uso de la ayuda para estos propdsitos surge de un enfoque del arte de gobernar y de hacer
politica que es familiar a ciertas doctrinas mercantilistas de Occidente, no obstante, su
operatividad actual es poco entendida.

Las cuestiones comerciales son usadas para explicar la politica de asistencia de Japén, sin
embargo, aunque permanece un elemento comercial en los actuales programas de
cooperacién, esto se convierte en la excepciéon y no necesariamente en la regla. Con el fin de
poner en un contexto mas significativo a la cooperacién japonesa, se requiere un estudio que
enfoque como el interés econdmico interno se vincula con los actores burocraticos de la politica
y el estado para disefiar e implementar esa estrategia. Los intereses economicos y politicos
son tan importantes como los intereses diplomaticos y de seguridad en Japdn (Arase 1995: 2).
No pueden ser analizados por separado, especialmente en el contexto de la asistencia externa
para el desarrollo.

Japén ha trabajado por alcanzar una doble meta a través de sus programas de asistencia:
obtener la riqueza y el poder. Sin embargo, esto presupone un conflicto de intereses. Las
fuentes de la politica econémica encaminada a obtener la riqueza, se encuentran usualmente
en el interés de los actores internos involucrados en la creacion y reparticion de la riqueza. En
contraste, la politica exterior orientada a la busqueda del poder, surge del temor colectivo de la

nacién por su permanencia en un sistema internacional anéarquico. Por lo tanto, se infiere que el
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quehacer de la politica exterior debe ubicarse en manos de quienes estén ajenos a las
presiones de grupos nacionales y que estén posibilitados para actuar a favor del interés

nacional.

La asistencia tiene utilidad en el avance de la diplomacia japonesa, pero esta también disefiada
para avanzar en su competitividad econdémica internacional. El éxito de Jap6n en este renglén

se traduce en un mayor estatus e influencia en el sistema internacional.

El discurso de las organizaciones internacionales se basa en la premisa de que los gobiernos
ricos deben ayudar a los pobres dejando de lado consideraciones de tipo comercial, politico o
estratégico con el objetivo Unico de propiciar el desarrollo. Lo que la asistencia es o busca ser
como empresa técnica puede ser definido como un tipo de recurso que se transfiere bajo un
método de financiamiento, sin embargo surge el interrogante sobre cudl es exactamente el

porqué los paises ricos deben asistir a los pobres, y la respuesta es poco clara.

4. La seguridad economica y el interés nacional, los conceptos claves de la asistencia
japonesa.

Todos los Estados estan involucrados en alguna accién de la asistencia, ya sea como
receptores o como donadores. Para algunos estudiosos el vinculo entre interés nacional y
asistencia externa es virtualmente axiomatico y hoy en dia responde a cuestiones importantes
de seguridad de las naciones donadoras. Por ejemplo, Robert E. Wood, quien ha trabajado las
cuestiones de asistencia desde la perspectiva de los regimenes internacionales, ha
incorporado a su andlisis la cuestion del interés nacional, y la forma en que éste se ha
plasmado en los programas bilaterales y multilaterales de cooperacion (1996:19-22).

En el caso del andlisis de la asistencia japonesa para el desarrollo tres elementos estaran
presentes: el interés nacional, la seguridad econémica y la participacion japonesa en el
régimen internacional de asistencia, mismos que seréan los conceptos que estructuran nuestro
estudio. Primero, debemos tener presente que si bien las primeras acciones de Jap6n en un
programa de asistencia se dirigieron hacia Asia y respondieron a circunstancias muy
particulares de su estado econdémico y politico posterior a la segunda Guerra Mundial, la
asistencia se convirtié en un instrumento de negociacién y de satisfaccién de su propio interés
nacional; en segundo lugar, el reacomodo de las fuerzas internacionales en la Guerra Fria, el
rapido asenso de Japdn como potencia econdmica, vinculd definitivamente el concepto de
seguridad nacional con su actividad econémica, de manera que no puede entenderse la
estrategia de seguridad japonesa sin el elemento econémico, y tercero, aunque la participacion
japonesa en el régimen de asistencia para el desarrollo fue circunstancial a sus necesidades
internas y a la presioén internacional, éste se convirtié en un elemento definitivo de su politica
exterior, su incorporacion a este régimen fue rapido y con objetivos muy claros: en el afio de
1954 Japén se vincul6 al Plan Colombo e inicié sus actividades internacionales de asistencia,
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orientando su estrategia a Asia y consolidando una zona en la regién favorable a su vertiginoso
desarrollo econémico y comercial; a finales de los afios 60 se incorpor6 al CAD, incluso antes
de ser miembro de la OCDE, sus actividades en el CAD le abrieron mas rapidamente el acceso
ala OCDE y le dieron un lugar en un foro internacional.

Consideramos que si bien para el realismo politico las cuestiones militares son fundamentales
en la defensa del interés nacional y la salvaguarda de la seguridad de una nacioén y que son de
primera importancia como medio para adquirir poder nacional y prestigio, la primera obligacién
de cada Estado - el maximo objetivo al cual todos los demas objetivos nacionales deben
subordinarse es promover el interés nacional, en el caso particular de Japén debemos tener
presente que éste fue limitado constitucionalmente para reorganizar sus fuerzas militares
después de la segunda Guerra Mundial, ademas dej6 gran parte de la responsabilidad de la
seguridad de la regién en manos de Estados Unidos, de manera que si bien retomamos la
teoria del realismo politico para explicar nuestros conceptos fundamentales, los iremos
matizando de acuerdo a las circunstancias que rodean a Japon.

El interés nacional japonés, después de la segunda Guerra Mundial se tradujo en un afan muy
particular por recuperar su industria y posteriormente incursionar exitosamente en mercados
internacionales, por lo tanto, las cuestiones de seguridad nacional se ubicaron en el plano
econdmico y el interés nacional se tradujo en un permanente esfuerzo por alcanzar espacios
de dominio principalmente en la region asiatica.

Desde la perspectiva realista, Katsuhiko Mori explica el papel de la asistencia para el desarrollo
japonesa, del periodo 1953 a 1973, como un rapido crecimiento del programa con un claro
objetivo de proteger su interés nacional atendiendo a sus dos prioridades fundamentales: su
desarrollo nacional y su ascendencia internacional (1995: 25), mismos objetivos que han ido
evolucionando de acuerdo a las necesidades nacionales de cada época, pero que no han
cambiado en esencia. Yasutomo analiza el término de asistencia estratégica, aunque no es
muy aceptado en los circulos oficiales japoneses debido a las connotaciones militares que el
término “estrategia” implica, sin embargo, es interesante observar la composicion hibrida que el
término encierra entre el realismo politico y la teoria de la interdependencia de Keohane y Nye
en la configuracion de una politica disefiada para evitar los peligros del mundo y prepararse
para las presiones de un mundo interdependiente, es decir la satisfaccién del interés nacional y
la salvaguarda de la seguridad (ver Yasutomo 1986: 123 y Keohane y Nye 1977).

Es comprensible que el interés nacional y las cuestiones de seguridad de un Estado varian de
acuerdo a su posicion jerarquica, sus recursos humanos y naturales, tradiciones culturales y
sus nexos con otros Estados. Como actores soberanos en una estructura internacional
jerarquica, las naciones deben anteponer sus intereses egoistas a los propoésitos altruistas,
este es el principal supuesto del realismo. De lo que podemos establecer que:
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e El quehacer internacional del Estado-nacion ha sido histéricamente influido por el concepto

de interés nacional.

e Tanto las caracteristicas del propio entorno internacional de cada periodo histérico como
las circunstancias especificas de cada pais determinan el contenido sustantivo de su

interés nacional.

El analisis de las tendencias de los programas de asistencia de cada una de las naciones
donadoras nos puede permitir establecer un vinculo entre la asistencia para el desarrollo, el
interés nacional y la seguridad.

a) La seguridad econémica en Japon.

Nuestro analisis parte de que en Japén el concepto de seguridad en sus dos sentidos,
estratégico-militar (integridad y expansionismo territorial) y econdmico (basicamente el
aseguramiento de recursos) estan entrelazados y se condicionan reciprocamente desde el
periodo Meidyi. De acuerdo a las condiciones internas y a la evoluciéon del ambiente
internacional se le ha dado prioridad a uno u otro, esto permite distinguir dos etapas
importantes, a) la consolidacion de la politica de seguridad en su sentido estratégico militar del
periodo Meidyi (1868-1912) hasta 1945, considerando que la segunda Guerra Mundial fue un
parteaguas en la orientacion que Japon dio a sus estrategias de seguridad y b) el periodo de la
Guerra Fria, cuando se profundizd el sentido econémico de la seguridad (incluyendo el
aseguramiento de materias primas, ampliacion de mercados, desplazamiento de industrias y
supervivencia de la poblacién, medida en la que se encuentra incluida la seguridad
alimentaria), y fue necesaria una politica de negociaciéon, porque el elemento militar ha
quedado limitado. Dentro de esta politica de negociacion exigida por la seguridad econémica
se enmarcan los programas de asistencia para el desarrollo.

El proyecto nacional surgido en el periodo Meidyi defini6 el caracter del desarrollo japonés, sus
aciertos y sus fallas. Bajo el lema "pais rico, militarmente fuerte", esta nacién buscé un lugar en
el concierto de naciones avanzadas. Durante esta etapa la politica se orienté a favor del gran
capital. El gobierno establecié fabricas que posteriormente vendié a precios econémicos y se
ofrecid financiamiento a aquellas industrias nacionales que eran prioritarias para el Estado,
politica que se justificé por los imperativos politicos y la defensa del interés nacional (Tanaka
1982: 36).

Una de las prioridades en este periodo fue el fortalecimiento de la cohesién nacional que
permitiera el trato de igual a igual con Occidente y evitara que éste lograra la subordinacion de
la nacién japonesa. El poder se centraliz6 en una nueva clase dirigente. "...Jap6n impregné
[sic] a su desarrollo capitalista la tarea de la expansion territorial que econdémicamente
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representaba la ampliaciéon de su estrecho mercado, tanto para el suministro de materia prima
como para el comercio” (Lopez Villafafie 1982: 39). Con esta tarea en mente, Japén tuvo que
trabajar en dos frentes al mismo tiempo, por un lado, crear el ambiente interno propicio para el
fortalecimiento de la unidad nacional deseada, creando las leyes y las instituciones nacionales
que hicieran funcionar un sistema autonomo y al mismo tiempo, atender las relaciones

externas.

“De acuerdo con un grupo de investigacion establecido por el primer ministro Ohira para
analizar las cuestiones de seguridad nacional, en sentido abstracto, la seguridad puede ser
definida como la proteccion estatal de la poblacién, su forma de vida de cualquier forma de
amenaza” (Kweku 1997). No obstante, la interpretacion y aplicacién de la seguridad varia de
Estado a Estado y de acuerdo a las circunstancias de tiempo y lugar, en el caso especifico
japonés, el interés japonés por asegurar sus recursos puede ser concebido en torno a dos
conceptos: seguridad nacional comprensiva y diplomacia equidistante (Samuels 1989: 640). De
manera que el concepto de seguridad como la forma en la que economia y recursos son
elevados al nivel de calculos tradicionales geopoliticos (en el sentido militar) son determinantes
de la politica exterior.

Consideramos que es fundamental para explicar de qué forma la seguridad ha sido un
elemento permanente en la politica de asistencia y como ha guiado sus programas tanto en su
aspecto cuantitativo como cualitativo, asi como el destino geogréfico de los montos otorgados,
sin olvidar el interés japonés por mantener su superioridad econémica y la competitividad de su
produccién, en sentido estricto la estrategia de seguridad ha sido la busqueda permanente de
la preservacion del Estado en un sistema econémico internacional interdependiente, en el que

la asistencia ha sido el medio idoneo para enmarcar su estrategia de seguridad.

— El militarismo japonés. Del periodo Meidyi (1868-1912) a la segunda Guerra Mundial.

En la primera etapa de la Renovacion Meidyi el cambio institucional y la creacion de fuerzas
armadas al estilo occidental fueron considerados el medio adecuado para restaurar la
independencia con relacion a los aranceles comerciales y la jurisdiccién legal sobre ciertos
territorios, es decir, era necesaria una revision de los acuerdos tan desiguales que Japén habia
firmado con anterioridad (ver Beasley 1999: 230) y al mismo tiempo lograr la abolicion de los

mismos y alcanzar mejores formas de negociacion.

Los lideres de la Renovacion Meidyi pusieron especial énfasis en fortalecer las fuerzas
armadas, reconociendo que sélo un pais fuertemente armado podria negociar en condiciones
de igualdad con Occidente. "Asi, militarismo, expansion territorial y desarrollo industrial
estuvieron cada vez mas entrelazados en toda la evolucién histérica de Japon desde 1868"
(Lopez Villafafie 1982: 39).
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Las diferentes experiencias de avance militar japonés significaron una conquista territorial, un
avance en la politica de industrializacion japonesa y el aseguramiento de las fuentes de
abastecimiento de materia prima. Aunque la estrategia de expansién japonesa tuvo como base
el avance militar, las guerras no se sostienen Unicamente con un ejército fuerte, los recursos
con los que cuenta una nacion son fundamentales para el triunfo, desde la educacién de la
poblacién hasta el acceso a los recursos naturales estratégicos, ya sea dentro o fuera de su
territorio. Sin estos recursos y sin una base industrial moderna que se pueda transformar
acorde a las necesidades, el triunfo es dudoso, "una nacién que no pueda satisfacer estas
necesidades en tiempo de guerra, una nacion vulnerable a las presiones econdémicas externas,
no podria llamarse realmente segura ni realmente soberana" (Barnhart 1987: 18). Esta
aseveracién es especialmente importante debido a las limitadas condiciones naturales de
Japon y al hecho de que hacia finales del siglo XIX esta saliendo de una etapa de aislamiento y
crece su interés por asegurarse un lugar en la definicion del esquema de poder regional.

El lema "pais rico, militarmente fuerte", define el objetivo de los lideres japoneses del periodo
de la Renovacion Meidyi . La combinacion de un intenso trabajo para fortalecer la industria
nacional, las instituciones politicas y avanzar en el desarrollo de la tecnologia para producir
armas modernas fueron prioridades en los programas de desarrollo de Japon.

Hacia los primeros afios del siglo XX, Japén inicié una serie de planes que tenian como
objetivo fortalecer militarmente al pais para asegurarlo econémicamente. El coronel Ugaki
Kazunari, jefe de asuntos militares del Ministerio de Guerra en 1914, hizo una observacién que
defini6 muy bien la visidn de seguridad de Jap6n en ese momento, declarando que no era
suficiente construir sus propias armas, la nacién requeria asegurar el acceso a fuentes alternas

de acero y otros recursos imprescindibles para su desarrollo (ver Barnhart 1987: 23).

Después de que los militares estudiaron cuidadosamente la situacion interna del pais,
definieron que, para sostener una guerra, los recursos con los que se contaba no eran
suficientes, por lo que se propuso buscar el acceso a territorios ricos, como China. Con esta
tarea en mente se crearon los Planes de Movilizacion para generar la capacidad de cambio de
una economia de paz a una de guerra, es decir, que la sociedad fuera capaz de adecuarse,
con el minimo de recursos y de tiempo, a un ambiente de guerra. En principio se cred una
agencia destinada a la coordinacion de estos planes que dependié directamente del Ministerio
de Guerra, no obstante, esta agencia decayd poco a poco, de tal forma que los asuntos
relacionados con los planes de movilizacion fueron retomados por el Ministerio de Agricultura y
Comercio.

A principios de 1924, cuando Ugaki Kasunari fue nombrado ministro de guerra, su atencion se

enfocd a preparar una economia para tiempos de paz, pero al mismo tiempo a fortalecer dos
secciones que resultaban muy importantes dentro del Ministerio de Guerra, la de los planes de
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movilizacion y la de aseguramiento de los recursos. El trabajo y el interés de este Ministro
permitieron la apertura de la Agencia de Movilizacion Central y en 1927 se establecié la
Agencia de Recursos. Es interesante anotar que con esta accion las responsabilidades de este
Ministerio se extendieron a otras actividades mas alla de la produccién de municiones. Las
estrategias militares se entrelazaban con las prioridades econdémicas. "La primera Agencia
Central de Planeacién [tenia] jurisdiccién ilimitada en asuntos de movilizacién industrial,
incluyendo a cada individuo, desde los conductores de trenes hasta los dentistas" (Samuels
1994: 96).

Con el fin de llevar a cabo un estudio minucioso que permitiera tener conocimiento sobre las
necesidades del pais, cada uno de los Ministerios debia preparar un reporte acerca de cudles
serian los requerimientos minimos para el 6ptimo cumplimiento de sus funciones, asi como los
recursos econémicos y materiales para proporcionar a la poblacion civil japonesa un nivel de
vida minimo aceptable, en caso de guerra. Una de las primeras experiencias surgidas de este
proyecto fue el plan de desarrollo en el area de Kansai de 1929, éste se realizé por un periodo
de 10 dias, en los cuales el Ministerio de Guerra asumid el control total de fabricas civiles y
dirigié una rapida conversion hacia la producciéon de guerra, todos los bienes y servicios
producidos durante el ejercicio fueron absorbidos por los militares (ver Barnhart 1987: 26 y
Samuels 1994: 97-98). Las propuestas del proyecto no pudieron ser concluidas, los recursos
eran escasos Y las necesidades se incrementaban, los eventos que se sucedieron inhabilitaron
a los encargados de la planeacién para alcanzar sus objetivos en el tiempo propuesto. Japén
no podia confinar sus esfuerzos a la autosuficiencia, la economia japonesa era débil en la
produccién de recursos necesarios para una guerra, por lo tanto, se trabaj6 en el sentido de

asegurar los recursos en el exterior.

A principios de los afnos 30 los funcionarios responsables de la seguridad japonesa parecian
haberse dividido en dos grupos, por un lado, aquellos dedicados a las estrategias militares de
expansion territorial y produccion militar, y por otro lado, los responsables de la seguridad
econdmica encargados del control de la economia. De la coordinacion de ambos grupos y
considerando la crisis economica por la que el mundo atravesaba, surgieron leyes que
permitieron al Estado tomar el control de distintos sectores, por ejemplo, en 1931 se promulgd
la Ley de Control de Industrias Importantes que favorecié la creacion de asociaciones de
control que aseguraran una coordinacién estrecha entre el gobierno y la poblacién, dichas
asociaciones eran practicamente carteles en donde los funcionarios y directores eran
designados por el gobierno japonés. En esta misma década se formuld una politica de
vinculacién entre companias publicas y privadas en industrias cruciales tales como el petréleo,
los energéticos sintéticos, oro, hierro y acero. Todas estas politicas quedaban bajo el control
del Ministerio de Guerra, en esta etapa las actividades del Ministerio de Comercio e Industria
se encontraban formalmente supeditadas a los Ministerios de Guerra; de la Fuerza Naval y al

de Finanzas, vinculo que permitia incluir las estrategias militares en la planeacién econémica.
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En estos momentos el sector militar era el mas favorecido, las estrategias de seguridad
requerian un ejército fuerte y con un buen presupuesto que le permitiera desempefar sus
acciones expansionistas. "En términos relativos, era el presupuesto militar mas grande del
mundo de esos tiempos: el porcentaje del presupuesto nacional destinado a la defensa, para
1934, era de 43.7 por ciento [para Japon], mientras que para Francia era del 22.3, para ltalia de
20.8, en Estados Unidos de 17.9 y de 17.1 en Alemania y de 16.4 en la Gran Bretana"
(Samuels 1994: 97-98).

Japén sorted los problemas de la crisis econémica mundial de finales de los afos 20 con una
estrategia militar, se favoreci6 a la industria pesada otorgando subsidios, asi como a la minera,
mientras que las industrias ligeras, como la de la seda y del algodén declinaron, aplicandoles
medidas de disminucion salarial para mantenerlas sé6lo funcionando. Los programas para
sortear la crisis continuaron, el objetivo fue lograr llevar a cabo el Programa de Autarquia y
Reforma, propuesto por el Ministerio de Guerra para mantener al pais funcionando aun en
época de guerra.

Uno de los primeros éxitos del Programa de Autarquia y Reforma fue la constitucion de la
Agencia de Investigacion, que realizd estudios y llevé a cabo programas de asistencia para la
provincia japonesa, especialmente en el norte de Honshu.

La administracién del primer ministro Okada Keisuke (1934-1936) propuso la creacién de un
o6rgano de planeacion independiente que considerara nuevas politicas nacionales, dicha
agencia incluiria el punto de vista de funcionarios de carrera con propuestas alternativas, asi
como a reconocidos empresarios como lkeda Seihin de la empresa Mitsui. Esta agencia
funcionaria como un instrumento de cooperacion interministerial que cohesionara a las elites
japonesas incluyendo a lo méas representativo de los ministerios civiles y servicios militares. La
tarea inicial fue llevar a cabo el programa de desarrollo en el noreste de Japon. La nueva
Agencia de Planeacién tuvo como objetivo promover al personal adecuado para la
implementacion de los programas propuestos. En esta Agencia trabajaron personajes como
Minami Iwao que habia estudiado las politicas de revitalizacién nazis en Alemania en 1934, y
Sata, quien trabajé en el estado mayor del ejército examinando los planes quinquenales de la
Union Soviética.

Otra de las preocupaciones de peso en Japén fue la salud de la poblacién, pues para la guerra
se requeria hombres sanos. En otofio de 1936 y con un fuerte impulso de Koizumi Chikahiko,
Jefe de Asuntos Médicos del Ministerio de Guerra, se concretaba la creacién de una oficina
federal encargada de los asuntos de salud; de tal forma que el ministerio encargado de asuntos

militares tomaba el control de los planes relacionados con tres sectores prioritarios: industria,
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agricultura-alimentacion y salud, vinculando de esa manera el concepto estratégico del término

seguridad a la cuestion de la necesidad econémica de Japén.

Como resultado de los Planes de Movilizacién que se implementaron en la década de los anos
20 surgio la Ley de Movilizacién Nacional de 1939 que registraba todas las habilidades que
tenian los ciudadanos, permitiendo al gobierno japonés tener el control de la poblacién y hacer
uso de ésta cuando fuera necesario.

Japon se preparaba en todos los &mbitos para vivir un periodo importante de guerras que venia
desde 1894 y finalizaria con la segunda Guerra Mundial en 1945.

b) Los avances estratégicos de Japon.

Existe un debate entre los estudiosos de Japdn sobre la orientacion que tenia su politica
expansionista de fines del siglo XIX y principios del XX. Algunos autores consideran que el
interés que guid dichas acciones fue de indole politica y otros, como Barnhart, Akao o
Samuels, que aqui se han comentado, consideran que fue el interés econémico, sustentando
su propuesta en las acciones emprendidas por el sector militar y su estrecha vinculaciéon con
las condiciones de Japén, su falta de recursos naturales, de materia prima y de espacio para
expandir su industria y su comercio.

Los avances japoneses tuvieron un doble caracter: si bien es cierto que el interés politico se
tradujo en su afan de formar una esfera de co-prosperidad asiatica, controlar a aquellas
naciones que resultaran estratégicas, tanto econdémica como militarmente, y obtener el
reconocimiento de la comunidad internacional, también lo es que su limitado territorio, sus
precarios recursos naturales y su propia ubicacién geografica lo han llevado a emprender
acciones expansionistas con el fin de resolver sus problemas econdmicos y satisfacer sus
necesidades de producciéon y expansion industrial, y asegurar mercados y suministro de
materiales estratégicos. Es en este sentido que revisamos las acciones japonesas
emprendidas en Corea, China y Rusia. Consideramos que las particularidades del desarrollo
japonés y de la defensa de su seguridad se han cimentado en el exterior, y aun sin ser una
potencia al estilo capitalista occidental, entr6 en pugna con otras naciones.

— Corea.

La necesidad japonesa de tener colonias y con ellas formar su zona de influencia tiene su
primera experiencia en el caso de Corea. "Corea represento el primer paso fundamental en su
objetivo de conquistar Asia" (Olsen 1985: 169). En la primera década del siglo XX Japén se
sentia vulnerable e inseguro, esto hizo que la politica exterior japonesa se orientara a una
estrategia de expansion. El estrecho que separa el territorio japonés de la peninsula de Corea
desde los albores de la historia habia jugado el doble papel de via de comunicacion y de
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invasion. Y seria hacia este mar, conocido como Guenkai, al que se dirigirian los ojos de los
activistas de la region Fukuoka, en Kyuushuu, en su afan por trasladar la experiencia japonesa
al este del continente asiatico (Knauth 19922: 147). En 1910 anexd a Corea, movimiento que
resultaria muy importante en la primera Guerra Mundial redimensionando los territorios

alemanes en Asia e incrementado la presién sobre China (McCargo 2000: 22).

En la politica del expansionismo japonés es importante la estrategia que se sigui6é en contra de
Corea. Con la anexion en 1910, Corea pasé a formar parte integral de Japén. "... dando por
resultado que Corea fuese la colonia menos identificable del imperio, de cuya explotacion
obtuvo los primeros beneficios econémicos redituados por la expansiéon colonial" (Romero
1982: 86). Corea fue sirviendo a los intereses japoneses en diferentes etapas y contribuyendo
al fortalecimiento del imperialismo japonés, proveyendo materia prima en un principio, como
puente industrial tras el incidente de Manchuria y posteriormente como base militar en los
conflictos con China en el Pacifico.

Después de la segunda Guerra Mundial, la diplomacia japonesa hacia la peninsula coreana fue
fuertemente influida por la politica de Estados Unidos. Cuando Japén firmé el Tratado de Paz
de San Francisco en septiembre de 1951, la guerra coreana estaba todavia en proceso. Bajo la
bandera de las Naciones Unidas, los Estados Unidos intervinieron extensivamente en la guerra
con el fin de apoyar el régimen de Corea del Sur, bajo tales circunstancias, Japén no tuvo
eleccion, y entabl6 relaciones diplomaticas con la Republica de Corea, quien no estuvo entre
las naciones signatarias del Tratado de Paz, por encontrarse bajo el mando de Japdn hasta
agosto de 1945, tampoco fue beligerante en la Guerra, de manera que Japon fue el primero en
requerir la conclusion de un Tratado de Paz con la Republica de Corea y establecer relaciones
diplomaticas con ese Estado.

Los coreanos han mantenido un sentimiento de rechazo frente a 36 afnos de ocupacién
japonesa. Japén admite el tremendo dafo que causd, pero se justifica con las acciones
benéficas emprendidas en esa nacién que llevaron al desarrollo de sectores como el agricola,
el de comunicaciones e infraestructura de puertos. Como una forma de reparar los dafnos
causados con la ocupacién, Japén ha proporcionado compensaciones econémicas por un
monto de 500 millones de ddlares en asistencia a partir de la normalizacién de relaciones en
1965. Aunque estas acciones no han satisfecho a los coreanos, han sido oportunamente
empleadas por los japoneses para equilibrar sus relaciones con Asia y al mismo tiempo abrir

espacios que le permitan la penetracion econémica y comercial.

En el periodo de la Guerra Fria, podemos rescatar cuatro puntos que guian las relaciones de
Japén con Corea: a) el fortalecimiento de las relaciones con la Republica de Corea, b) el
mantenimiento de la prioridad de sus relaciones diplomaticas y de cooperacién con Estados
Unidos, atendiendo la politica estadounidense hacia la Republica de Corea y en el marco de
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ésta disefar sus estrategias de acercamiento, c¢) el mantenimiento de la cautela en cualquier
acercamiento a Corea del Norte debido a que Estados Unidos limita su tarea de seguridad a
Corea del Sur y d) la promocion del intercambio comercial y el establecimiento de mejores
relaciones econdmico-comerciales y politico-sociales, en la medida que el ambiente
internacional lo permita para evitar una politica de confrontacién hacia Corea del Norte.

En el caso de Corea del Norte, el régimen de Kim Il-sung persiguié durante su mandato crear
un Estado lo suficientemente fuerte, tomando ventaja del poder dictatorial y de la experiencia
industrial del periodo colonial. Sin embargo, el rigido régimen comunista con una planeacion
centralizada y una politica autarquica gener6 que la economia norcoreana tuviera problemas. A
finales de los afos sesenta, Corea del Norte tenia un sistema que avanzaba en su tarea de
volver a la nacién invulnerable ante cualquier ataque externo, la principal area de éxito fue

Pyongyang donde se tratd de construir una maquinaria militar muy fuerte.

Ningun pais estaba tan interesado en lo que pasaba en las dos Coreas como Japon; por ello,
mas que ningln otro pals, influyé en el éxito econémico de Corea del Sur, con ello fortalecié
una barrera frente a Corea del Norte. A pocos afnos de restablecidas las relaciones, Japén
aporté importantes cantidades para el crecimiento econémico de esa nacion. Mucho esfuerzo
le costaria el restablecer las relaciones y participar nuevamente en Corea, el temor de los
coreanos al imperialismo japonés y la experiencia vivida les hacia pensar que una estrategia
conjunta Estados Unidos-Jap6n siempre se haria para obtener provecho de Corea.

Uno de los instrumentos que Japdn utilizé para congraciarse y seguir obteniendo ventajas de
la relacién con Corea fue el uso de la asistencia para el desarrollo, que favoreci6é a Corea del
Sur. Las relaciones econdémicas con Corea no forman parte de una politica externa ordinaria de
Japon. Normalmente la mas pragmatica, apolitica y humanitaria politica exterior japonesa es
muy diferente cuando se trata de Corea. La proximidad de esta nacién hace que cada cosa que
ahi sucede sea muy importante para Japén, condicion que no se altera ni con el tiempo ni las

circunstancias.

— Republica Popular de China.

Los objetivos de expansion japonesa y la satisfaccion de sus necesidades de recursos
encontraron en el territorio chino un campo propicio.

En la formulacién de la politica exterior del gobierno Meidyi tuvo influencia decisiva la situacion
en el este de Asia, por lo menos a partir de la Guerra del Opio (1839-1842). Desde 1644, el
Imperio Chino, encabezado por una dinastia no china, la de los manchies, no sélo
culturalmente, sino también en sus relaciones internacionales, se habia considerado un
ecumene presidido por el emperador chino que comprendia, ademas de los paises nucleares
del sistema, a los que habian bebido directamente de la fuente civilizadora china, adoptando su

escritura y gran parte de sus valores politicos y culturales, primordialmente confucianos, como
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Corea, Japon, la parte norte de Vietnam y las regiones periféricas del noreste, centro y sureste
de Asia. Estas regiones habian reconocido el arreglo milenario por el cual China era “el pais
centro” de todo el sistema y en el cual el emperador chino legitimaba a los demas monarcas a
la vez que recibia pleitesia y tributos, al menos en épocas en que las dinastias eran fuertes y
reinaba la paz. Japén habia experimentado una situacion especial: aun cuando reconocia la
tradicién literaria y la cultura politica chinas, la separacién geografica hizo que los elementos
importados sélo funcionaran como suplemento de las caracteristicas endégenas. En lo que se
refiere a la soberania nacional, Japén no admitia la existencia de instancia alguna por encima
de la Unica autoridad, el tennoo, el cual, al reclamar para si la descendencia directa de la Diosa
del Sol, enfatizaba su diferencia con el emperador chino, sometido a los vaivenes de los
cambios dinasticos (Knauth 19922 : 211).

El primer conflicto entre China y Jap6n tuvo sus antecedentes en junio de 1894, cuando el
gobierno chino envi6 soldados a Corea con el fin de reprimir una rebelién nacionalista. Debido
a que China no ofreci6 justificacién alguna de sus acciones ante el gobierno japonés,
contraviniendo el Tratado de Tientsin', Japon decidié enviar tropas también. El objetivo fue
definir quién tenia el control sobre Corea, y aunque las potencias occidentales miraban con
recelo el avance de Japon en la regién, decidieron no actuar.

Japon declar6 la guerra formalmente a China en agosto de 1894 y el conflicto finalizé con la
firma del Tratado de Shimonoseky* en abril de 1895. "Junto con el tratado comercial con

" A finales del siglo XIX, un grupo de reformistas coreanos deseaba llevar a cabo cambios que
permitieran mejorar las condiciones sociales del pais, enriquecer a la poblacién y fortalecer el
poder nacional. La principal preocupacion de Kim Ok-kyun y Hong Yong-shik fue establecer
una reforma modernizadora. La mayor confianza se habia depositado en China, lo que llevé a
una ocupacion de la capital por fuerzas chinas. Mientras tanto, el Ministro japonés para Corea
hablé con los reformistas acerca de los planes para llevar a cabo un golpe de estado. A pesar
de que China habia retirado casi la totalidad de sus fuerzas, Corea tenia una fuerza militar
superior a la japonesa. Los reformistas planearon el asesinato de prominentes politicos ligados
con China en una recepcién que se llevaria a cabo el 4 de diciembre de 1884, pero el evento
no pudo ser realizado en su totalidad, por lo tanto, el 5 de diciembre asesinaron a comandantes
militares y ministros dentro del palacio cuando éstos se dirigian a una audiencia real. Los
reformistas fueron forzados a huir sin proclamar su Reforma de 14 puntos. Kim Ok-kyun y So
Chae-p'il huyeron a Inch'on, donde abordaron un barco para asilarse en Japén. Japon por su
parte, resolvié los problemas pendientes con China en la firma del Tratado de Tientsin, en el
cual ambos acordaban retirar sus fuerzas expedicionarias de Corea en forma simultanea, no
enviar instructores militares para el entrenamiento de fuerzas armadas coreanas y notificar
previamente a la otra parte su deseo de enviar tropas. Sin embargo, Yuan Shih-kai, delegado
chino, permanecié en Sell interfiriendo en los asuntos internos de Corea, mientras que Japoén
se retir6 completamente.

** Fue firmado el 17 de abril de 1895 y entrd en vigor el 8 de mayo de 1895. Entre los acuerdos
mas importantes, China reconocié definitivamente la independencia de Corea y en
consecuencia el cese del pago de tributo; China cedi6é a Japén, a perpetuidad, la soberania de
la provincia de Féngtien, teniendo como linea divisoria el rio Yalu hasta la boca del rio An-ping,
la Isla de Formosa, el grupo de las Islas Pescadores; China acordé pagar a Japdn por
indemnizacion de guerra la suma de 200,000,000 de kuping tales. China abria al comercio las
siguientes ciudades y puertos, ademas de aquellos que ya se encontraban abiertos:Shashih,
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Inglaterra, la victoria sobre China convenci6 a Japén de que habia por fin logrado un lugar en el
exclusivo club de los paises civilizados" (Santa Cruz 2000: 254-55).

Los términos de paz incluyeron el reconocimiento chino de la independencia de Corea, la
cesion de la peninsula de Liaotung (fundamental en las rutas terrestres y maritimas entre
Corea y Pekin), Formosa y las Islas Pescadores, ademas de la firma de un tratado comercial
similar al que China tenia con paises occidentales, proporcionando a Japén el derecho de

establecer industrias manufactureras en los puertos chinos.

El triunfo de Japdn sobre China favoreci6 el desarrollo de las industrias japonesas de textiles,
del acero y la naviera, Corea fue importante fuente de materia prima, sin embargo, la
importancia de este triunfo para Japon era de orden politico pues representaba un paso
importante en la busqueda de su posicién en Asia y en el ambiente internacional. En la medida
que la industrializacion avanzaba, el interés japonés en China se incrementd
considerablemente, China representaba una fuente de materias primas y un mercado para los
bienes japoneses. En las ultimas dos décadas del siglo XIX el comercio chino se fincé en su
relacion con Inglaterra. "En 1880 el comercio anglo-chino representaba 77 por ciento del
comercio exterior de China en comparacién con un 3 por ciento entre Japén y China" (Akao
1983: 221). Esta situacion cambié drasticamente después de la intervencién japonesa en
China, Manchuria seria una regién estratégica en las relaciones entre ambos paises.

Si bien el territorio de Manchuria fue importante en la Guerra Ruso-Japonesa para asegurar a
Corea, el resultado fue mayor al esperado al establecerse una zona de influencia a través del
sur de Manchuria, crucial por el recorrido de ferrocarriles de Mukden (Shenyang) al puerto de
Dairen (Ta-Lien 6 Dalian). Las vias de ferrocarril resultaron importantes en la etapa de la
Guerra Ruso-Japonesa permitiendo el rapido desplazamiento de tropas hacia la frontera. Para
la década de los afos 20, el ferrocarril resulté estratégico en la consecucién de los objetivos
econdmicos. La presencia de Japdn en Manchuria significé el aseguramiento de diferentes
materias indispensables en el proceso de desarrollo militar.

Hacia 1920 el petroleo sustituyd al carbén como el primer combustible en las naves de guerra,
era necesario asegurar su permanente suministro de ese combustible, a finales de 1926 la
fuerza naval habia almacenado alrededor de 1.5 millones de toneladas provenientes
principalmente de Estados Unidos y Borneo, solucion temporal ya que Japdn, en lugar de
buscar alternativas viables, se dedic6 a desarrollar el programa de produccién de petréleo

en la provincia de Hupeh, Chungking, en la provincia de Kiangsu y Hangchow en la provincia
de Chekiang. El gobierno japonés tendria el derecho de establecer consulados en esos
lugares. Asimismo, las fuerzas armadas de Japdn debian retirarse completamente del territorio
chino, no obstante China consiente en la permanencia de las fuerzas armadas japonesas en
Weihaiwei, provincia de Shantung.
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sintético (Barnhart 1987: 28). Posteriormente, en 1927 se intentd obtener petréleo del carbén.
El control de la regiébn de Manchuria era prioritario para el abastecimiento de recursos
energéticos, especialmente por la presencia de yacimientos carboniferos.

En julio de 1937, después de la incursién japonesa en el norte de China, se produjo el
enfrentamiento que se conocié como el Incidente del Puente de Marco Polo. El enorme costo
del conflicto, no programado por el gobierno japonés afectd su politica exterior y su estrategia
de defensa. El conflicto entre China y Japén "... seria crucial en el desarrollo de la industria
japonesa y su tecnologia. En enero de 1938, la Dieta autoriz6 al primer ministro Konoe y a los
militares a invocar la Ley de Movilizacién de Municiones de 1918, otorgandole al Ministerio de
Comercio e Industria la regulacién del comercio y haciendo de la produccion militar su mas alta
prioridad" (Samuels 1994: 99).

En abril de 1938, con la guerra sino-japonesa en su momento mas algido, se aplicaron las
medidas de movilizacion industrial de forma inmediata, reduciendo las actividades algodoneras,
de produccién de lana y piel e impulsando aquellas prioritarias para la actividad militar, también
se dio mayor peso a las importaciones estratégicas, esto ultimo hizo al pais mas dependiente
de las potencias externas, especialmente de Estados Unidos.

Durante noviembre de 1938 se establecié el programa "Nuevo Orden en el Este de Asia", en el
cual Japon declaraba su deseo de controlar el bloque Japén-China y no tolerar demandas
econdémicas que respondiesen a ambiciones politicas, no aceptaria la aplicaciéon de la politica
de puertas abiertas para China, cuando el principio, difundido principalmente por Estados
Unidos y Gran Bretafa, no era respetado en el mundo (ver Barnhart 1987: 131).

Hacia 1939 Japén vivia una situacién dificil en el sector energético. La obtencion de destilados
especiales como la gasolina dependia un 90 por ciento del exterior. Debido al gasto de
energéticos en el conflicto con China las reservas se encontraban en su nivel mas bajo. El
mayor proveedor tanto de petr6leo como de maquinaria pesada especializada fue Estados
Unidos, las alternativas para minimizar la dependencia eran politicamente riesgosas, tanto la
Union Soviética como proveedora de petréleo, como Alemania, proveedora de maquinaria, se
encaminaban hacia acciones beligerantes. Alemania invadié Polonia el 1 de septiembre de ese

ano, iniciando un conflicto bélico que pronto seria de nivel internacional.

A mediados de los anos cincuenta Japén y China se separaron politica y econémicamente
como resultado de las fronteras estructurales surgidas en la Guerra Fria, no obstante esas
limitaciones, Japén ha insistido en el establecimiento de un compromiso con China, dada su
importancia politica y econémica en la regién asiatica. "La primera postura japonesa durante el

periodo de la primera Guerra Fria fue el compromiso de incentivar las relaciones sino-
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japonesas por medio de un proceso de seikei bunri (separacion de lo politico y lo econémico) y
una diplomacia extraoficial” (ver Hook 2001: 164).

Los primeros contactos oficiales entre ambas naciones se dieron durante la primera
Conferencia de Bandung en 1955. Bajo el liderazgo de Ichiro Hatoyama (1954-1956), quien
logré el restablecimiento de las relaciones con la Unién Soviética en 1956, se aceptd y
promovid la normalizacion de las relaciones entre China y Japén. A pesar de la buena voluntad
de Hatoyama, las negociaciones no concluyeron satisfactoriamente. A finales de los cincuenta,
la preocupacién del primer ministro Nobusuke Kishi (1957-1960) se centrd en la revision del
Tratado de Seguridad con Estados Unidos, en la normalizacion de las platicas con Corea del
Sur, aliado anticomunista, y en el apoyo a Taiwan, acciones que entorpecieron las
negociaciones con China.

Durante la administracién de Eisaku Sato (1964-1972), las prioridades de la politica exterior se
enfocaron a apoyar la postura de Estados Unidos en Asia del Este, Sato también presidi6 las
negociaciones para la normalizacién de las relaciones con Corea del Sur en junio de 1965, asi
como la extension automética del Tratado de Seguridad con Estados Unidos en junio de 1970 y
apoy6 publicamente la intervencién de Estados Unidos en Vietnam. China vio con recelo estas
acciones considerandolas una evidencia del agresivo militarismo japonés, que no se
encontraba del todo destruido.

Tanaka Kakuei (1972-1974) sucesor de Sato, junto con el PLD y la opinién publica, tuvo como
tarea favorecer la normalizacion de las relaciones entre China y Japén. Aceptd los principios
propuestos por China, es decir, aceptar a la Republica Popular China como el Unico gobierno
legitimo de toda China, Japon deberia aceptar la indivisibilidad entre China y Taiwan como
provincia y abandonar las relaciones diplomaticas con Taiwan asi como el Tratado de Paz con
Taiwan de 1952 (ver Hook 2001: 166).

Durante la Guerra Fria las relaciones de seguridad de Japén con China se determinaron en
funcién de la politica de contencion de Estados Unidos a través del Tratado de Seguridad entre
este pais y Japon, el cual lo forz6 a permitir el establecimiento de bases militares en su
territorio para defender a las naciones asiaticas del avance del comunismo. Con el Comunicado
Nixon-Sato el area de Taiwan se convirtié en un factor importante para la seguridad de Japén
(Hook 2001: 212). La relacién Estados Unidos-Japdn ha generado tensiones en las relaciones
de seguridad entre China y Japon. Dichas tensiones disminuyeron a principios de los afos
setenta debido a que, en el Comunicado de Shanghai, Estados Unidos acepté la existencia de
una China unica y que Taiwan era parte integral de ella. Japén, por su parte, aceptd también la
existencia de una sola China al establecer relaciones formales con esta nacién, abandonando
el Tratado de Paz con Taiwan de 1972. No obstante, a finales de esa misma década, Estados
Unidos abandond su politica de reconocimiento de una sola China al firmar el Acta de
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Relaciones con Taiwan y vender armas a ese pais, suficientes para sostener su propia
defensa. Japén, bajo la administracion de Nakasone (1982-1987) hizo esfuerzos por fortalecer,
tanto cuantitativa como cualitativamente, su area militar en apoyo a la politica de seguridad de
Estados Unidos en Asia, esto ultimo despert6 el temor en China acerca del militarismo japonés
y el reavivamiento de las tensiones respecto a Taiwan.

En 1978 se firmé el Acuerdo Comercial de Largo Plazo entre los dos paises, sentando las
bases para el comercio bilateral hasta 1985. Con el fin de cumplir con las condiciones del
Acuerdo, China import6 partes industriales, tecnologia y patentes por un monto aproximado de
8 mil millones de délares, incluyendo maquinaria para la planta de acero de Baoshan cerca de
Shanghai, asi como materiales de construccion que contaban por 3 mil millones mas. A
principio de los anos 80, China pidi6 la revision del Acuerdo debido a que no tenia la capacidad
para cumplir con los compromisos de venta de petréleo, solicitando una reduccion de 12.6 por
ciento y 44.7 por ciento para los anos 1981 y 1982 respectivamente. A cambio los chinos
propusieron el comercio de carbén. El carbén fue muy importante; cuando el sefor Sasaki,
Ministro de Industria y Comercio Internacional, visito6 Pekin en abril de 1980, China se
comprometié a aumentar sus exportaciones de carb6on hasta 1985. Japén, por su parte, se
comprometioé a otorgar 100 millones de doblares (que mas adelante se incrementarian a 200
millones de ddlares) en préstamos del Banco de Exportaciones-Importaciones con el objetivo
de apoyar varios proyectos de desarrollo (Akao 1983: 225-226). Nuevamente, la asistencia
econdmica resultaria un instrumento importante en las negociaciones internacionales de Japén,
comprometiendo apoyos financieros a cambio de solventar sus necesidades de recursos, y al
mismo tiempo, mantener el equilibro en las relaciones diplomaticas.

Ante los inconvenientes que se presentaron para el cumplimiento del Acuerdo de Comercio de
Largo Plazo, Japén utiliz6 los créditos blandos para continuar sus proyectos de desarrollo en
diferentes provincias chinas. A finales de 1981 Japén otorgé 130 mil millones de yenes de
asistencia oficial para el desarrollo, 100 mil millones en créditos del Banco de Exportaciones e
Importaciones y 70 mil millones de yenes en créditos comerciales (Akao 1983: 227). El
programa de asistencia para el desarrollo de Japdn hacia China, convirtié al primero en el mas
grande donador de asistencia oficial hacia China, acentuando la importancia de los proyectos
del sector privado en China y promoviendo el intercambio cultural sino-japonés.

La disminucion de las tensiones de la Guerra Fria y la creciente participacion china en el
comercio mundial, asi como la politica norteamericana de promover las relaciones con ese
pais, han servido para disminuir las barreras estructurales para la interaccion mas profunda
entre China y Japén. Para Jap6n, China representa una nacion estratégica para sus programas
de industria y comercio, la cercania geogréafica se vuelve un elemento fundamental en las
relaciones entre ambas naciones. Aunque la atencién japonesa en China no se encuentra
sustentada s6lo en un célculo econdémico, sino que puede ser vista como una politica para

mantenerla como nacién amiga, como socio dependiente y con programas que promuevan la
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estabilidad en China y permitan la negociacién entre ambas en sus deseos de dominar la
region asiatica y mantener a China como aliada y no como enemigo en la competencia

regional.

— Rusia.

Las relaciones con Rusia han sido estratégicas para Japdn. La cuestién de delimitacion
territorial y soberania llevo a una sucesién de tratados entre ambas naciones que redefinieron
las fronteras entre los dos imperios. Hasta finales de la segunda Guerra Mundial, el principal
objetivo se centr6 en la importancia de las islas Sajalin. En un principio, las islas Kuriles fueron
el obstaculo para que los rusos lograran el contacto con Japdn; estaban en el centro de la
disputa, porque son consideradas territorios japoneses desde el siglo XIX. Otros territorios
como Shikotan y Habomai no fueron mencionados en el Tratado de Shimoda de 1855, que
delimité formalmente las fronteras entre los dos Estados. Durante las negociaciones que
precedieron el Tratado de San Petersburgo de 1875, Japon mantuvo el control desde las islas
Kuriles hasta el territorio de Kamchatka a cambio del reconocimiento de la soberania rusa

sobre Sajalin.

Estos problemas de limites y el expansionismo de ambas naciones llevo a la guerra ruso-
japonesa de 1904, que fue también una de las primeras experiencias del expansionismo
japonés, acciones con antecedentes en eventos diferentes a los que se presentan aqui*.

El conflicto con Rusia se enmarcé en el reparto del mundo entre las potencias imperialistas.
Rusia tenia influencia en China y Corea, en el caso chino, Rusia concluyé una alianza con esa
nacion en 1896 y a cambio podria construir un ferrocarril en el noreste de Manchuria,
estratégico en su proceso de desarrollo (ver Lopez Villafafie 1982: 41). De esta forma los
intereses de Rusia chocaron con la estrategia expansionista de Japon.

Alemania, Francia e Inglaterra tenian también intereses en China vy, por lo tanto, deseaban
evitar el avance de Rusia sobre ese territorio. Con el fin de formar alianzas, Inglaterra firmé6 un
acuerdo militar con Japén, el que posteriormente le seria Util en su conflicto con Rusia; en ese
acuerdo de 1902, Inglaterra reconocia los intereses de Japdn en Corea y al mismo tiempo se

abstendria de intervenir ante cualquier conflicto entre Japon y Rusia.

" Michiko Tanaka en su discusion sobre el articulo La consolidacién capitalista y la expansion
colonial: 1905-1945, de Victor Lopez Villafarie, nos dice que el antecedente méas concreto de la
politica expansionista de Japén es el incidente de la isla Kang-Jwa de 1875, cuando los
japoneses, utilizando un buque militar realizaron estudios en la costa de dicha isla con el fin de
obtener datos oceanograficos. Los japoneses usaron hacia Corea la misma técnica que utilizé
el Comodoro Perry en 1853 cuando demando la apertura de Japén. Hacia 1876 se concluyé un
tratado desigual, Japdn superior frente a Corea. A raiz de ese tratado, Corea se declar6
independiente de China, rompi6 la relacion de caracter tributario que la unia con el Imperio
Ching, para caer en la zona de influencia de Japon. Esto fue un ensayo que fijé el antecedente
del proyecto colonial que terminaria con la anexién de Corea en 1910 (Ver Tanaka 1982: 82).
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El mundo vivia una profunda crisis econdmica que afectaba también a Japdn, éste con sus
limitaciones fisicas y una politica de fortaleza militar buscaba afianzar su posiciéon considerando
a Corea, China y Rusia como sus bases estratégicas.

Rusia desarrollaba estrategias expansionistas que tendian a establecer esferas de influencia y
asegurar concesiones mineras en Manchuria, asi como el derecho de construccion de vias
ferroviarias que conectaran a Vladivostok y Liaodong con el ferrocarril transiberiano. En 1900,
las tropas rusas se movieron a la region de Manchuria para proteger sus intereses nacionales.
Japdn, fortalecido por su alianza con Inglaterra de 1902, inicié6 una campana diplomatica para
reducir los avances rusos, pero tuvo poco efecto. En el invierno de 1903-1904, al convencerse
de que Rusia estaba en el camino de las rutas japonesas mas importantes, decidi6 iniciar la
guerra. "El interés comercial en Rusia [en principio] fue insignificante, se incrementd después
de la apertura del Canal de Suez y el término del ferrocarril transiberiano" (Mend| 1989: 455).

Japon tratdé de negociar con Rusia, asegurandole el libre manejo de la regién de Manchuria a
cambio de su reconocimiento sobre la influencia japonesa en Corea; al no aceptar los rusos la
propuesta, en septiembre de 1904 estallé el conflicto.

Hacia agosto de 1905, Japdn derrotd a Rusia y con la mediacién de Estados Unidos se firmo el
Tratado de Portsmouth en Nueva Hampshire. Esta contienda en términos generales habia sido
ganada facil y rapidamente, aunque si revisaramos el costo que este triunfo representé para
Japon encontrariamos que fue muy alto y que en su mayor parte fue pagado por la poblacién
civil. No obstante, esta victoria fue un aliciente para incrementar el militarismo japonés*,
internacionalmente este hecho reforzé la presencia japonesa pues una nacién pequefia que no
pertenecia al mundo occidental enfrentaba a una nacién "blanca”, la derrotaba y mantenia su
zona de influencia a salvo, tanto Manchuria como Corea seguian bajo el control japonés.

El Tratado de Portsmouth y el edicto que lo anuncié al pueblo japonés, a fines de octubre de
1905, declaraban que el imperio ruso volvia a ser amigo de Japdn, comprometiéndose ambas
partes a proteger la soberania china en Manchuria. Por “soberania china” se entendia, por
supuesto, un statu quo que favorecia a los paises agresores, postura que sirvid de base a este
convenio, fechado el 15 de agosto de 1907, aunque ahi se asent6é también el compromiso de
Japon y Rusia de establecer zonas exclusivas de influencia en Manchuria, ademas de sentar

’ "Después de la victoria contra Rusia, Japdn dinamizé su politica exterior. En 1905, celebrd un
tratado con Pekin para confirmar las concesiones hechas en el Tratado de Portsmouth. En
1907, celebrd un acuerdo con Corea sobre derechos especiales de Japén., que culminé con un
tratado de anexién en 1910, por el que Corea pasé a ser una colonia de Japon....ésta fue la
concesion mas importante de la victoria sobre Rusia. La colonizacién de Corea seria un suceso
importante en el camino de la expansién colonial en el nordeste de China. En el afio de 1907,
firma acuerdos con Francia y Rusia en los que se reconocen los derechos japoneses recién
adquiridos en Corea y China" (Lopez Villafafie 1982: 42).
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las bases para la anexion de Corea a Jap6n en 1910, y para el ejercicio de manos libres por
parte de Rusia en Mongolia (ver Knauth 1992b: 250). Con el tratado que puso fin a la guerra
con Rusia se reconoci6 la libertad de accion de Japén en Corea, se le transfirié el dominio de
Liaodung, asi como los derechos sobre las minas en Manchuria y sobre el ferrocarril que unia
Puerto Arturo con Harbin (el futuro ferrocarril del sur de Manchuria). De esta forma, Japon tratd
de conformar su esfera de influencia y se fortaleci6 frente a China y a Corea (ver Beasley 1999:
235).

La guerra ruso-japonesa coincidié con un importante estadio del desarrollo japonés. Desde
1895 el desenvolvimiento de esta nacién se sustentd en la industria de guerra, lo que requeria
inversion e infraestructura. Industrias tales como la del acero, la eléctrica, la ferroviaria y la

naviera se convirtieron en prioridades.

Es interesante sefalar que para 1914 Japon incrementé su capacidad de produccién en
diferentes areas, contaba con una importante infraestructura de vias férreas, sin embargo, la
materia prima para sostener esos sectores, especialmente su industria pesada, provenia de
territorios nacionalizados pero que habia conseguido por medio de la guerra y que no se
encontraban asegurados como parte permanente del territorio japonés. Los diferentes
enfrentamientos que habia librado con éxito dieron a los militares japoneses el derecho a
intervenir en las decisiones politicas mas importantes para el pais y definir los programas de
desarrollo, entremezclando la estrategia militar con el desarrollo econdémico.

Después de la Guerra Ruso-japonesa, los militares japoneses gozaron de gran prestigio y
popularidad: su misién original consisti6 en mantener la seguridad interna, pero ésta se
sustentd en su presencia en el exterior. Los funcionarios reclamaban una base econdémica
autosuficiente para los militares, favoreciendo una economia de Estado, los territorios
adquiridos significaban un paso importante en el aseguramiento de recursos naturales y
mercado. Los militares adquirian dia a dia méas peso en las decisiones importantes del pais y la

politica econdmica tenia una fuerte influencia de planeacion estratégica militar.

La guerra ruso-japonesa tendria efectos sobre el despegue industrial de Japén, creando las
bases para un desarrollo tecnologico aplicable a la empresa privada y el despegue de la
empresa manufacturera japonesa. Los programas de desarrollo que se plantearon después del
conflicto ruso-japonés se centraron en un "tecno-nacionalismo" militar y especificamente en el

objetivo de aumentar la capacidad tecnoldgica (ver Samuels 1994: 91-92).

Los primeros esfuerzos por construir un Estado fuerte parecian sorprendentemente exitosos,
ganado la admiracion de los poderes de Occidente; especialmente la victoria contra Rusia de
1905 parecia demostrar el poder naval de Japdn. No obstante, la nueva generacién de lideres,
que no tenia sentido de cooperacién, no logré formar una oligarquia efectiva. El ejército, la
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fuerza naval, el Ministerio de Asuntos Exteriores, el de Finanzas, el Consejo de Empresarios y
otras instituciones vitales del Estado fueron guiadas por hombres que se identificaban con el
objetivo de las propias instituciones en lugar de coincidir con un objetivo comuan, planeado por
el centro de poder, que se esperaba ellos representaran.

Después del conflicto de 1905, Rusia vivié una etapa de crisis interna que provocod dos
importantes eventos: la transformacion del sistema econdémico, politico y social de esa nacién,
adoptando como sistema el comunismo después de la revolucion de 1917, y la consolidacién
de esta nacién como lider del bloque comunista.

El caracter de las relaciones econémicas entre Japén y la Unién Soviética se encuentran
ilustradas por el desarrollo de los proyectos en Siberia, iniciados a finales de los sesenta y
principios de los setenta, éstos fueron fuertemente promovidos en Japén bajo el lema "no
perder el autobus". Entre los empresarios japoneses y los funcionarios de comercio soviéticos
se crearon comités de cooperacion y hubo intercambio de visitas oficiales. A mediados de los
setenta, sin embargo, dichas actividades habian disminuido. La invasion soviética a Afganistan
y el subsiguiente reavivamiento de las tensiones Este-Oeste opacaron los proyectos entre
ambas naciones (ver Nobuhara y Akao 1983: 197-198).

A principios de los afos sesenta el primer delegado soviético, Mikoyan, visitd Japon; la
propuesta de este funcionario para el desarrollo conjunto de campos de mineral de hierro en el
lejano este soviético, entusiasmé a los circulos empresariales japoneses, creando a partir de
ese momento un fuerte interés en la cooperaciébn econdmica. Los japoneses estaban
conscientes de la importancia que esta nacion representa para ellos como proveedora de
recursos naturales. A consecuencia de esta propuesta se formaron los comités binacionales de
cooperacién. "Después de establecer los comités de cooperacion se realizaron
aproximadamente veinte proyectos, la mayoria de ellos relacionados con el desarrollo de
recursos naturales, y otras materias primas, asi como con el establecimiento de fabricas que

explotarian los ricos recursos naturales de Siberia" (Nobuhara y Akao 1983: 198).

Estos proyectos se proponian y desarrollaban en un marco internacional caracterizado por la
bipolaridad ideolégica y la alianza que Japon tenia con Estados Unidos, por lo tanto, las
relaciones con el representante del bloque soviético debian ser cautelosas. Uno de los
instrumentos mas importantes para negociar con esta nacion fue sin duda la procuracion de
créditos blandos y préstamos japoneses, con los cuales la Union Soviética podria adquirir la
maquinaria y equipo de Japon, necesarios para desarrollar sus proyectos; por su parte, la
Unién Soviética exportaria a Japon carbén, petrdleo, gas natural, madera y otros productos,
como una forma de pago por los préstamos y créditos otorgados.
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No obstante, el interés de mantener relaciones estables, el caso de la posesion de las islas
Kuriles se mantuvo en un ambiente de confusion, se dejé de lado la promesa que se le habia
hecho a Stalin, buscando al mismo tiempo el establecimiento de una politica amigable con
Japén para convertirlo en un aliado. Estos territorios son especialmente importantes para
Rusia, debido a lo estratégico de su localizacion como salida al océano y base de defensa
contra cualquier agresion japonesa. La version final de los acuerdos sobre las islas Kuriles
quedaba confusa, Japdn renunciaba a todo derecho sobre las islas, pero no habia ninguna
indicacién sobre el ejercicio de la soberania y de que ésta pasara a manos de los soviéticos,
asi como la delimitacion de las islas Kuriles y su alcance territorial.

Las negociaciones para un tratado de paz entre 1955 y 1956 fallaron debido a la inclusién del
problema territorial; con la declaracién de octubre de 1956 se restablecian las relaciones
diplomaticas entre ambas naciones, pero dejaba a ambas partes sin un tratado de paz. Por su
parte los japoneses decidieron que no se firmaria ningun tratado de paz sin el regreso de los
cuatro territorios ocupados. Hasta hoy una divisién militar fuerte, que incluye equipo moderno
con una infraestructura sélida se encuentra estacionada a lo largo de dos islas ademas de que
un namero importante de divisiones rodean el mar de Ojotsk cerca de Sajalin. La planificacién
militar rusa considera para todos sus movimientos el reto y la vulnerabilidad que tiene en su
posicion frente a China, Estados Unidos y Japén, vulnerabilidad que se traduce en precarias
lineas de comunicacion, escasa poblacion en vastos territorios y puertos congelados la mayor
parte del ano (Mendl 1989: 466).

c) La posguerra (1945-2002)

Las caracteristicas geograficas de Japén han llevado a este pais al dilema de la escasez de
recursos y a la necesidad de asegurar su suministro. Esta problematica se ha convertido en
una cuestion prioritaria de su seguridad nacional, la cual, como hemos observado, entrelaza las

estrategias militares con las necesidades econémicas.

Aunque el objetivo fundamental del Programa de Autarquia y Reforma que se aplicé en Japén
durante el siglo XIX fue conseguir la independencia y garantizar la produccion de los recursos
necesarios para su desarrollo, éste se realizd en un contexto de fuerte interdependencia
respecto a otras naciones y de constantes cambios en el ambiente internacional.

Quienes han estado a cargo de la planeaciéon econémica y de las relaciones exteriores de
Japon se han enfrentado a diversos cuestionamientos, de cuya respuesta ha dependido el éxito
o fracaso de las acciones que se emprendan, por ejemplo, ha surgido la pregunta de en qué
momento fortalecer mas las relaciones bilaterales o bien favorecer los vinculos multilaterales;
en qué momento fortalecer los nexos regionales o incluirse mas en los asuntos globales;
cuando y de qué forma dejar la politica exterior pasiva y emprender una mas activa; qué
enfoque debe pesar mas en sus planes de desarrollo y vinculacion externa, el militar o el
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econdmico, etc. No obstante estas cuestiones, la seguridad de recursos se ha fincado en sus
relaciones con Occidente. Desde el punto de vista economico, politico y militar, el eje
fundamental de las relaciones exteriores de Japén es su vinculo con Estados Unidos, el que a
partir del fin de la segunda Guerra Mundial se sustent6 en el Tratado de Seguridad.

Otro eje importante de la seguridad econdémica japonesa es el de sus relaciones con las
naciones subdesarrolladas, entre las que se incluyen principalmente vecinos asiaticos. La
mayoria de los vecinos de Japdn son naciones en desarrollo que han planeado sus estrategias
de industrializacién y comercio con base en sus nexos con Japon, asi como éste depende de
sus relaciones con ellos como fuente de recursos naturales, como espacio geografico para
desplazar sus industrias y como mercado para sus productos, las naciones del sur y sureste
asiatico dependen de las inversiones y montos de cooperacion que Japén destina a sus
programas de desarrollo.

Durante largo tiempo el objetivo de Jap6n ha sido la expansién, el dominio més alla de sus
fronteras, entendido y aceptado por todos los sectores de la sociedad, la cuestién radica en
qué institucién o dependencia debe guiar esos programas, el Ministerio de Asuntos Exteriores,
los partidos politicos o los lideres empresariales, o debe llevarse a cabo por medios militares
que demostraron su eficacia hasta antes de la segunda Guerra Mundial.

La presencia del gobierno ha sido permanente en los planes de industrializacion y desarrollo
tecnolégico, asi como en el disefio de las estrategias y programas a seguir. El gobierno ha
orientado la industrializacién del pais creando instrumentos y emprendiendo acciones que la
faciliten, como los subsidios para la iniciativa privada con el fin de promover las inversiones de
ese sector, y la creacién de instituciones financieras dedicadas a protegerlas. Los incentivos
para la privatizacion y la solucion a los problemas industriales han sido la mayor caracteristica
de la politica econémica japonesa, con especial énfasis en la estrategia y metodologia militar.

En el siglo XX, la cuestién de seguridad con un enfoque econémico, pero con un trasfondo
militar ha sido un elemento importante en la definicién de sus relaciones internacionales, las
que se han caracterizado en la época de la posguerra por tres acontecimientos histéricos: la
guerra de quince anos en Asia Pacifico (1931-1945), el bombardeo sobre su territorio y la
prohibicion constitucional de uso de la fuerza militar.

Durante los ultimos afnos del siglo XX, Japén ha participado intensamente en los organismos
internacionales dejando establecido, en cada uno de ellos, su interés por asumir un papel mas
activo en la politica internacional. También ha dejado claro que su participacion se encuentra
limitada por normas tanto nacionales como internacionales, siempre dejando claro que su

interés prioritario es su seguridad nacional traducida en términos econémicos.
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En los conflictos internacionales la politica japonesa, aludiendo a su norma anti-militar, ha
optado por contribuir con asistencia financiera y humanitaria a los diversos planes de paz y al
mismo tiempo trabajar en pro de sus estrategias de seguridad. En asuntos como el programa
de desarme de Rusia, con la intencién de desmantelar la infraestructura y las armas nucleares
construidas en el periodo de la Unién Soviética, Japon ha brindado apoyo financiero, con ello
logra el reconocimiento de la comunidad internacional a sus acciones de paz y al mismo tiempo

protege su zona de posibles hostilidades.

Para Japon el lema de "pais rico militarmente fuerte" se ha traducido en sus estrategias de
seguridad. A pesar de que las acciones bilaterales y multilaterales de Jap6én se encaminan a
proteger sus intereses por medio de negociaciones econémicas y a través de los programas de
cooperacion, las cuestiones militares han recobrado importancia en términos de seguridad, lo
que ha dejado entrever su continuo interés de participar en el Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas y ademas en el gran avance tecnoldgico que ha logrado, lo que le permite

una rapida transformacion de industria civil a industria militar.

d) La seguridad ebergética, la importancia del petrdleo en el desarrollo industrial
japonés,

La seguridad del imperio japonés estd, en un alto porcentaje, sustentada en el acceso seguro a
los recursos estratégicos, especialmente de petréleo. Una de las estrategias planeadas por
Japédn fue la de producir petréleo desde sus posesiones terrestres, ya en 1919 las companias
petroleras japonesas empezaron a explorar el norte de Sajalin, regién que seguia oficialmente
bajo el mando de la nueva Unién Soviética y que ésta habia dado en concesion a una
compania americana, Sinclair. "A principios de 1923 la fuerza naval imperial [de Japén] por
medio de una decisiéon del gobierno negaba el acceso a la empresa Sinclair [a la region de
Sajalin]. Dos afos mas tarde la ocupacion japonesa en el norte de Sajalin finalizd, a cambio de
la confirmacion de sus derechos sobre la mitad de la produccién de petréleo en el area. En
1930 Japdn se apropiaba de 100,000 toneladas de petréleo al afo, provenientes de esa region.
Cifra importante, aunque todavia insuficiente" (Barnhart 1987: 28-29).

En la década de los anos 40, el sector militar japonés empezé a considerar seriamente en sus
planes a largo plazo el avance hacia el Sur, planteando un Nuevo Orden en el Sureste Asiatico.
El interés estadounidense fue una interrogante. La presién econémica de Estados Unidos
sobre Japon fue creciendo: de un embargo a las exportaciones de metal en septiembre de
1940 fue a una suspensién de los viajes de los barcos petroleros a Japdn en agosto de 1941.
La decision sobre el tipo de respuesta que se tenia que dar fue urgente. La evaluacién en Tokio
fue: sin el petréleo indonesio, las reservas petroleras pronto disminuirian ante cualquier accion
militar, cualquier ataque al sureste asiatico deberia ser realizado antes de diciembre de 1941,
los diplomaticos tendrian hasta octubre para acordar cualquier pacto con Washington (ver
Beasley 1999: 246).
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En 1940 el Congreso de los Estados Unidos se reuni6 para estudiar la conflictiva situacién que
se desarrollaba en el Pacifico, especialmente la actitud de Japdn, y tomé tres decisiones
importantes: "limitar las exportaciones a Japén con un alto contenido de gasolina; disminuir el
suministro de productos con contenidos diferentes al petréleo a cantidades "normales” vy,
congelar todos los capitales japoneses en Estados Unidos" (Barnhart 1987: 228). Esta situacion
limitaria las acciones japonesas durante la segunda Guerra Mundial, después de la cual la
situacion entre ambas naciones cambiaria drasticamente. La respuesta japonesa fue el ataque
a Pearl Harbour en Hawai en diciembre de 1941, las operaciones llevaron a una serie de
conquistas japonesas en el sureste asiatico. Hong Kong se rindié6 en navidad, Manila fue
tomada el dos de enero de 1942 y la ocupacion de Filipinas fue practicamente inmediata, las
tropas japonesas siguieron a Tailandia y tomaron Kuala Lumpur en Malasia el 11 de enero. Las
victorias no llevaron al fin de la guerra como se esperaba, las consecuencias en los territorios
ocupados fueron desastrosas, varias plantas importantes habian sido destruidas; en China se
desarrollaban movimientos de guerrilla que trataban de desalojar a los invasores. "Ni la
industria de guerra japonesa recibié todos las materias primas que esperaba. No existian rutas
ferroviarias al sur a través de China... las rutas maritimas eran fuertemente atacadas, primero

por los submarinos norteamericanos y mas tarde por aire" (Beasley 1999: 247).

La situacién se volvié critica debido a que Japon dependia en un 80 por ciento del petréleo de
Estados Unidos, para destilados como la gasolina el porcentaje era de 90 por ciento, los
intentos de buscar energéticos alternativos habian fallado y su principal fuente estaba
blogueada por las hostilidades entre ambas naciones. Japon tenia problemas para proseguir
con sus estrategias y mantener su economia nacional. La dependencia japonesa de las
importaciones petroleras continud, las estrategias que se plantearon no fueron las adecuadas,
el desarrollo de fuentes alternativas al petréleo no avanz6é a la misma velocidad que las
necesidades que el desarrollo industrial japonés imponia, de manera que Japén debié negociar

para mantener en términos amistosos a sus principales proveedores.

La regién de Medio Oriente fue y sigue siendo fundamental en el suministro de petréleo a
Japdn, especialmente después de la crisis de 1973, su diplomacia hacia esa regién significé
limitar su cooperacion con Estados Unidos en el proyecto de organizar un cartel de
consumidores para contraatacar el incremento del poder de la OPEP. Los derechos de la
OPEP de establecer los precios de petréleo crudo y determinar la cantidad de crudo que se
produciria, pusieron de manifiesto la vulnerabilidad en recursos, particularmente de las
reservas de petréleo japonesas, que para 1973 alcanzarian para menos de dos meses. Japon
inicié una campana independiente que tenia como objetivo restablecer su acceso a las fuentes
de energia vital, sin embargo, no tuvo mucho éxito y Jap6n continué con su dependencia del
mercado estadounidense, confiando en el apoyo de las instituciones politicas internacionales y
en el apoyo militar para salvaguardar la seguridad (Hook 2001: 32). Japén envi6é una mision a
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Medio Oriente en un intento de asegurar el suministro de petréleo ante cualquier posibilidad de
embargo. El uso de la asistencia para la region, aun con el riesgo de retar la politica
estadounidense de no-cooperacién con la OPEP y la idea de crear una organizacion de
consumidores, fue fundamental para mantener sus buenas relaciones con Medio Oriente a

pesar del vinculo tan fuerte entre Japén y Estados Unidos.

Las relaciones politicas de Japén con Medio Oriente también deben ser consideradas en
funcién de los intereses de Estados Unidos en Israel. Mientras Jap6n busca una postura
diplomatica independiente, que pueda propiciar una mayor cercania con Medio Oriente, ésta no
ha resultado muy conveniente (York 1983: 52). Japdn ha ido adecuando su politica de acuerdo
a las circunstancias, es decir, ha apoyado proyectos presentados por Israel y al mismo tiempo
ha negociado en términos de cooperacion con Irdn o con Irak de manera que las relaciones con
Estados Unidos no se vean dafadas.

La situacién politica de fines de los afios 70 e inicios de los 80 fue muy importante porque
marco un hito en los paises consumidores de petroleo. Japon tuvo una doble postura frente a
los problemas de Medio Oriente, primero, mantener el acceso a las fuentes actuales de
petroleo y tratar de encontrar nuevas y segundo, tratar de asegurarse contra posibles
interrupciones por problemas politicos. De tal manera que adoptdé dos posturas: el
bilateralismo, utilizando estrategias politicas y econémicas para negociar con las naciones con
las que tiene interés, dejando de lado la estrategia militar para promover la estabilidad regional,
y el multilateralismo, participando activamente en organismos internacionales en los que no
puede perder de vista sus vinculos econdmicos, politicos y comerciales con Estados Unidos,
asociando algunas decisiones a acciones impopulares de Estados Unidos, lo cual eclipsa las
negociaciones bilaterales de Japdn con naciones productoras de petréleo en Medio Oriente
(ver York 1983: 57-58).

Durante 1979, la crisis irani provoco la suspensién del suministro de petréleo a companias
japonesas que no adquirian petréleo por medio de las 7 hermanas, de tal forma que Japén tuvo
que comprar directamente de los productores, almacenar al limite de sus capacidades, y al
mismo tiempo acelerar las negociaciones bilaterales con los productores arabes de petréleo.
Con la venta de crudo vinculada a la adquisicion de tecnologia japonesa por medio de la
cooperacién inter-gubernamental, el comercio japonés floreci6. La ventaja que gener6 la
cooperacién econdémica fue la de facilitar los tratados en torno al petréleo. Tal cooperacion
continla siendo una importante pieza de la diplomacia de los recursos, por ejemplo, las
comparnias japonesas han alentado la cooperacion en negocios conjuntos donde existen

riesgos que se deben compartir.

La cuestion de suministro de energia en Japén tiene tres niveles: a) los esfuerzos por la
diversificacion de fuentes alternativas de energia como el uso del carbon, la energia nuclear o
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el gas natural y al mismo tiempo la diversificacion de naciones proveedoras, menos conflictivas
que Medio Oriente; b) una estrategia de proteccién en contra de cualquier variable que altere el
suministro de petréleo, como embargos o posibles guerras y c¢) asegurar las cantidades
suficientes de petréleo para responder ante cualquier eventualidad.

e) La estrategia de la seguridad alimentaria.

La seguridad alimentaria es otro asunto que Jap6on ha promovido en foros internacionales
extendiendo el concepto clasico de seguridad, aludiendo a problemas como la autosuficiencia
alimentaria, especificamente de arroz, fundamental en la dieta japonesa y a otros recursos
naturales de los que Japén carece.

Durante 1972, con la crisis internacional de alimentos, se cuestiond la estrategia de apoyarse y
especular en el mercado internacional en la que Japon se basé desde la promulgacion de la
Ley de Agricultura Basica de 1961. Una alta demanda creada por un torrente mundial de
problemas en las cosechas y una enorme venta de granos a la Unién Soviética y a China,
agoto las reservas mundiales de alimentos; contrario a la practica de ajustarse el cinturén en
tiempos de escasez, la Unién Soviética inesperadamente entr6 al mercado y comprd
cantidades masivas y sin precedente de trigo (Niimi 1983: 169).

El problema alimentario se profundiz6 con la crisis del petroleo de 1973 debido a que se
incrementd el precio de la produccién de viveres. En el caso de Japon esta situacién agravé el
problema alimentario, debido a que no era autosuficiente en los recursos que la poblacién
consumia, pero ademas debido a la dependencia externa en el suministro de petréleo, la
posibilidad de un corte en ese suministro no sélo afectaria el desarrollo industrial sino también
la produccion alimentaria.

"En 1973 el embargo estadounidense de frijol de soya se convirti6 en un fuerte golpe para
Japon. Irdnicamente, la accidon americana no tenia la intencién de ser un medio de presion
diplomatica para los consumidores, sino que fue animada por la caida de los precios
domésticos de alimentos. De hecho, a las consideraciones de politica exterior se les habia
dado poco peso" (Niimi 1983: 170). Dicho embargo se anuncio6 sin el conocimiento y consulta
previa de Japoén, un consumidor tradicional de los productos estadounidenses, generando
desconcierto y desconfianza en Japén, cuyo gobierno se vio obligado a reconsiderar los
problemas y la vulnerabilidad politica que generaba su dependencia en materia alimentaria. El
concepto de seguridad se expandié mas alla de las cuestiones de defensa militar para incluir
armas econdémicas y politicas, de las cuales la alimentaciéon era una. La vulnerabilidad de
Japo6n podria disminuir si se incrementaba la produccion agricola doméstica y se aumentaba la
autosuficiencia alimentaria. Jap6n se ha convertido en un importador neto de alimentos en la
medida que su patron de alimentacion ha cambiado e incorporado a su dieta diaria habitos
alimenticios de Occidente.
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La creencia de que la agricultura es el fundamento de la nacién va mas alla de la oposicién al
incremento de las importaciones. La agricultura jugé un papel vital en la facilitacion del
despegue industrial o modernizacién de la economia japonesa en el periodo Meidyi. La
preocupacion por el aseguramiento de recursos naturales fue una fuerza que impulsé la politica
expansionista de Japon, por lo tanto, la autosuficiencia alimentaria fue, en principio, poco
considerada debido a que contaban con los recursos que le proporcionaban sus colonias
formales.

Con el fin de disminuir su dependencia externa de alimentos, Japon dio importancia al tema de
la reconstruccion del sector agricola y puso especial énfasis en la autosuficiencia de arroz, que
se llevo a cabo por medio del subsidio a los precios de los productores. En la medida en que el

pais se desarrollaba el problema de la alimentacién disminuiria.

La Ley de Agricultura Basica de 1961 naci6 en un periodo de alto crecimiento econémico por lo
que se enfocod a una reforma de economia de libre mercado y de alto crecimiento. Con el
desarrollo industrial, el uso de la tierra cambi6, inhabilitando a una parte importante del territorio
para la agricultura pues, poco a poco, ésta fue cediendo terreno a las necesidades industriales.
La politica de pago de alimentos con bienes manufacturados fue limitada por los vaivenes del
propio mercado. "La liberacion de los controles del comercio exterior en 1961 reflejo el
reconocimiento japonés de su propia desventaja comparativa en la produccién de trigo y soya.
Ante la divisién internacional del trabajo, la produccién de arroz mantuvo su lugar importante en
la agricultura japonesa, mientras que las cosechas de invierno (como la del trigo) fueron
virtualmente abandonadas. De tal forma que la dependencia de fuentes externas es resultado
de la decisién gubernamental de hace 20 afos" (Niimi 1983: 174).

La cuestion del arroz en Japon tiene raices histéricas, es parte fundamental de la dieta diaria y
es un elemento importante de su economia politica, sin embargo el consumo de arroz ha
enfrentado serios problemas al cambiar la dieta de los japoneses, el gobierno ha tenido que
mantener una politica de subsidios a los productores propiciando que el precio llegue a ser el
doble o el triple de caro en Japén que en otras partes del mundo. En términos generales el
sector alimentario en Japon enfrenta serios problemas debido a su dependencia externa, al
pequeno tamano de sus granjas agricolas, a lo accidentado del terreno que limita la produccion
agricola y a una poblacién rural muy vieja formada en su mayor parte de mujeres.

El sector alimentario es fundamental en las relaciones internacionales de Japén, puede ser
considerado un arma de presion en su contra, por ejemplo, en caso de fallar las negociaciones
diplomaticas y recibir de parte de una nacioén proveedora de alimentos un embargo por razones
politicas. Los efectos de cualquier crisis no se reducirian al sector de alimentos, sino que la
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nacién en su totalidad se veria afectada. De la misma manera la afectan seriamente las

fluctuaciones en precios, la especulacién, o las cosechas afectadas por eventos climaticos.

La interdependencia alimentaria es hoy un hecho, tanto importadores como exportadores de
alimentos se encuentran fuertemente vinculados por la importancia que este sector representa

para el mantenimiento del equilibrio mundial.

Con el fin de asegurar las fuentes de abastecimiento de alimentos, Japdn ha disefado una
serie de politicas que le permitan satisfacer sus necesidades. El Reporte sobre Seguridad
Nacional Comprensiva de 1980 establece la necesidad de mantener ciertas condiciones
nacionales que permitan responder a las necesidades de abastecimiento de arroz, papas y
trigo, productos importantes en la dieta japonesa. Entre los planes de contingencia se
establece la reduccién de tierra destinada a la cria de ganado vy, por lo tanto, la disminucién al
minimo de carne en la dieta. Japén también debe trabajar en torno a su sector externo, por lo
tanto, la buena relacién con sus proveedores se ha sustentado en politicas de cooperacion
econdmica que establecen que la ayuda para el desarrollo de otras naciones hard una
economia mundial més estable y evitard los desequilibrios comerciales. "Con esta perspectiva,
Japon esta contribuyendo a la produccion de alimentos en otras naciones con el fin de moderar
la severidad de una crisis alimentaria, como resultado de un desequilibro de largo plazo en el
suministro y demanda de los mismos" (Niimi 1983: 191).

f) El interes nacional japonés.

Como anot6 Terry Nardin, “lo que unia a paises tan disimbolos como Paraguay, Dinamarca y
Japdn a inicios de este siglo [XX] no era ciertamente la proximidad cultural o geogréfica, sino el
ser miembros de una sociedad de Estados en virtud de su participacion en practicas comunes y
su reconocimiento del derecho internacional” (Santa Cruz 2000: 186). El ser reconocido como
miembro de la sociedad internacional le proporcionaba un estatus que le permitia a una nacién
definir su interés nacional en funcién de sus objetivos y su responsabilidad en el sistema

internacional.

Ante la herencia del periodo Tokugawa, las alternativas eran pocas en comparacién con otros
estados modernos, el transito del feudalismo a otra etapa de desarrollo no fue igual que en
Occidente. Esta situacion tuvo que asimilarse como ventaja y convertir la debilidad en fortaleza.

La estrategia japonesa de fortalecimiento se sustent6 en la idea de esperar el momento mas
oportuno para lograr sus objetivos: encontrar su lugar en el escenario internacional y mientras
tanto, fortalecerse internamente. La frase que mas recupera esta estrategia es la declaracion
del vizconde Tani, quien en 1887 dijé: "Hacer seguro nuestro pais por medio de la preparacion
militar -incentivar y proteger a la poblacion, y esperar el momento de confusion en Europa- , el

cual eventualmente vendra, tarde o temprano, y aunque no estemos directamente
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involucrados, debemos sentirlo, tal evento agitard a las naciones de Oriente, y aunque no nos
involucremos en el asunto debido a su lejania nos convertiremos en el jefe de Oriente”
(Norman 2000: 5).

La insuficiencia econdmica, su posicion geografica, la situacion de la que emergioé después de
la segunda Guerra Mundial y el entorno internacional son elementos que han influido
determinantemente en la definicion del interés nacional japonés. El gobierno Meidyi, se declar6
en contra de cualquier demanda ante cualquier reforma futura y manifest6 su deseo de
mantener sometido al régimen anterior, para lograr este objetivo requeria una maquinara
estatal poderosa, un gobierno central con una considerable fuerza militar a su disposicién. Esta
necesidad fue la fuerza motora que impulsé el absolutismo caracteristico del gobierno Meidyi
que elimino6 el feudalismo e inici6 la industrializacién para consolidar el Estado moderno, que se
caracterizé por una impresionante velocidad del transito de una sociedad feudal a una moderna
sociedad industrial. La relativa facilidad con que Japén transité de la economia feudal a una
moderna puede ser explicada, al menos parcialmente, como resultado de una conjuncién
fortuita de dos procesos 1) la crisis interna de la sociedad feudal y 2) la presion de las naciones
de Occidente.

El interés nacional es un elemento fundamental para explicar el desempefno de Japén a nivel
internacional, autores como Hook (1995) o Wood (1986) trabajan este concepto vinculado a la
politica de asistencia para el desarrollo. Para ambos autores la asistencia es un instrumento
para alcanzar los objetivos de la politica exterior de una nacién y un medio para proteger su
interés nacional.

La identidad es un elemento fundamental en la definicién de los intereses de los actores. Lo
que un actor define como su interés esta en funcion de su autopercepcion. El estudio de los
intereses es importante porque permite la operatividad del concepto mas abstracto de
identidad. Mlada Bukovansky plantea que la identidad de los actores estatales esta constituida
en términos de los principios que definen el papel del Estado en cuestion en el sistema
internacional. Estos principios pueden hacer converger a las diversas corrientes internas en
torno a un interés nacional. Asi, si los lideres estatales son capaces de articular un interés
colectivo en términos de los principios que cumplen estos criterios, se dara una continuidad de
las politicas estatales (Santa Cruz 2000: 175).

En términos de la Constitucidon japonesa, la definicion de interés nacional descansa en “la
preservacion de nuestra seguridad y existencia”. Esta, sin embargo no se restringe a la
seguridad militar, ni tampoco a la seguridad comprensiva, si no que incluye intereses
econémicos. En un mundo interdependiente, el interés nacional requiere, de acuerdo a la
perspectiva japonesa de un desarrollo mutuo que planté los asuntos globales en el marco de

un sistema economico libre. Esta perspectiva de interés nacional, no s6lo incluye una visible
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tendencia econémica sino también un perspectiva de seguridad global en la que el equilibrio
del sistema proporcione estabilidad y paz para todos.

— Larenovacion Meidyi.

Una breve revision de la era Tokugawa —anterior al periodo Meidyi- se justifica porque dejo un
legado importante para la consolidacion de la etapa Meidyi. Con su herencia la era Tokugawa
proporcioné a la consolidacién del moderno estado japonés. Entre los siglos XV y XVI, la etapa
de desunién nacional conocida como periodo de los estados en guerra (sengoku dyidai, 1467-
1568) a las tendencias centrifugas internas se habia sumado el peligro de la injerencia
extranjera. Frente a esta amenaza, los primeros tres shogunes Tokuwaga (leyasu, Jidetaka e
lemitsu) no solo introdujeron una concepcion solida de la soberania territorial japonesa, sino
que lo lograron a pesar de la primera ola de expansionismo euro-americano, manifestada en la
presencia de comerciantes portugueses, burédcratas y comerciantes espafoles y novohispanos
que operaban desde las Filipinas; holandeses y britanicos que representaban a sus respectivas
compariias de comercio, y de los jesuitas, asi como de los misioneros de 6rdenes médicas.
Una vez eliminada, o severamente restringida., esta influencia extranjera, se forj6 a lo largo del
siglo XVII una ideologia japonesa oficial. Cuando la busqueda de la singularidad cultural
japonesa sefialé como origen el tennoo en lugar del shogun, el objetivo de la lealtad pasé a la
Casa del tennoo. En el este de Asia, Estado se escribe con la combinacién de dos caracteres
chinos que significan pais y casa (kokka en japonés) (ver Knauth 1992: 18).

La expansion de Occidente se hizo notoria con la Revolucion Industrial y los idearios modernos
del Estado-nacion. “Aparecié un nuevo contexto internacional que exigia respuestas Utiles para
apuntalar el proyecto endégeno recurriendo a elementos externosl...] No obstante, el legado de
los Tokugawa, tachado de retrogrado por la posteridad, dejo una notable herencia al moderno
Estado japonés: los conceptos de soberania del territorio nacional y de la administracion por
militares-burdcratas, el ultimo de los cuales habia conseguido ya que las érdenes formuladas
con precision desde el centro del poder fuesen ejecutadas con rapidez y exactitud en la
periferia” (Knauth 1992: 20).

Durante la era Tokugawa, Japén se aisld, por el temor de que Occidente, particularmente
Europa, ejerciera algun tipo de control politico, comercial o religioso, de tal forma que expuls6 a
los espanoles en 1624 y a los portugueses en 1638. Después de 1640 todos los extranjeros y
el comercio exterior fueron excluidos de Japdén, excepto por una pequena regién, Dejima
(Nagasaki) en donde los holandeses y chinos se mantuvieron bajo una estricta supervisién y
con limitados derechos comerciales. En 1637 cualquier japonés que intentara dejar el pais,
desobedecer la ley e intentar regresar a Japon podia ser considerado delincuente y condenado

a muerte.
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La economia del shogunato, que dependia de la agricultura para su sustento y de los samurai
para su proteccion, afecté gravemente a los comerciantes, ubicandolos al final de la escala
social. Fueron relegados a una clase improductiva, incapaz de hacer dinero. No obstante, ésta
asumid una posicién importante debido a que la economia del dinero suplant6 a la economia
natural o del arroz lo que a su vez estimulé el crecimiento de centros comerciales y ciudades
(ver Norman 2000: 17-18).

La concentracién Tokugawa en el campo, pero la falta de atencién en los campesinos, originé
descontento social, de la misma manera el uso del dinero como medio de cambio y la fragilidad
del sector financiero del shogunato propicié graves dificultades, este mismo proceso
empobrecié a los recaudadores feudales quienes poco a poco desertaban de los feudos
convirtiéndose en aventureros y en ocasiones en patriotas anti-bakufu quienes deseaban el
cambio en Japon. Uno de los elementos mas importantes, sostén del Estado japonés, también
se desquebrajo, la lealtad hacia el senor feudal; la lealtad hacia el Estado se destroz6 debido a
la incertidumbre econémica, propiciando en esa época que los samurai buscaran un simbolo

mas alto al que respetar (Norman 2000: 24-25).

En 1856, el Tratado de Kanagawa negociado por Perry para instituir las relaciones diplomaticas
entre Estados Unidos y Japdn, fue puesto a prueba el 21 de agosto de ese afno, cuando Harris,
quien sustituia a Perry, arrib6 a Japén. A su llegada, los representantes del Bakufu lo
interrogaron sobre la practica de las relaciones internacionales entre los paises occidentales,
pero el desconocimiento entre ambas regiones era mutuo. Aun si algin informante japonés le
hubiera entregado a Harris 0 a Perry dos afios antes un resumen de las condiciones politicas
que prevalecian en el Japon de la época, es dificil que hubieran podido entender la volatil
situacion. Desde inicios de la década de 1850, en la discusion en el Congreso de Estados
Unidos para enviar una misién a Japon, uno de los principales proponentes, el comandante
Glinn, afirmaba que los estadounidenses podrian convertir a Japon al mundo liberal
rapidamente e integrarlo al sistema internacional, pero debia ser por medios pacificos (ver
Santa Cruz 2000: 204-205). Los estadounidenses estaban conscientes de su superioridad
militar, no obstante preferian actuar por la via diplomatica. El 17 de junio de 1857 Harris
concluyd la Convencion de Shimoda o Tratado Harris, por medio del cual Japén otorgd
importantes concesiones a Estados Unidos.

Japon tuvo mucha suerte de no convertirse en una colonia de los imperios occidentales de la
época, los intereses britanicos, franceses y rusos se orientaron hacia otras regiones. La
peculiar y compleja situacion internacional desde 1850, el fin de la guerra civil americana, el
estallido de la guerra franco-prusiana, la participacion britanica en China, dieron a Japén el
espacio necesario para llevar a cabo la transformacién que sentaria los fundamentos para una

nacién independiente y fuerte (Norman 2000: 46).
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Ante los violentos acontecimientos en Jap6n, Tokugawa Yoshinobu, el ultimo shogun, estaba
dispuesto a entregar el poder a fin de que Japén pudiera ocupar el lugar que le correspondia
entre las naciones del mundo. En mayo de 1868 el gobierno inglés reconocié el cambio de
régimen, y para febrero del afo siguiente todas las potencias habian seguido su ejemplo. El
nuevo emperador dio a este periodo el nombre de Meidyi (gobierno iluminado) al tiempo que la
ciudad de Edo, rebautizada como Tokio, o capital del Este, se convertia en capital nacional
(Santa Cruz 2000: 220).

El gobierno Meidyi heredd una nacion con escasos recursos y con tiempo limitado para
emprender los cambios, no habia tiempo para crear las instituciones liberales que propiciaran
el cambio, todo tenia que hacerse en el camino, dando paso a una transicion del feudalismo al
capitalismo, omitiendo el estado de /aissez-faire. Es asombrosa la velocidad con la que Japén,
de forma simultanea, llevo a cabo la construccion de un Estado moderno y fortalecid sus
fuerzas de defensa, sent6 las bases para la industria, en la que se sustentaron las fuerzas
armadas y modernizé el sistema educativo. Todos estos cambios se acompafaron de un
modelo de gobierno paternalista que a la vista de los lideres Meidyi fue el régimen adecuado
para llevar a cabo los pasos hacia la conformacién de un estado moderno y no estancarse en

el rango de pais colonial (Norman 2000: 47).

Dos fenédmenos son importantes de considerar, primero, el surgimiento de una creciente clase
capitalista y su consecuente dependencia de una seccion de la clase feudal dominante, y
segundo, la transformacion social de una economia feudal a una capitalista que gener6 el
minimo cambio social en las relaciones agrarias. Las reformas en esta area fueron realizadas,
no por las revueltas populares del momento ni tampoco por la participacion de la burocracia
civil, sino por los burdcratas militares cuya herencia politica fue autocratica y paternalista y
cuyos resultados les ensefiaron la necesidad de mantener un estado absolutista centralizado
como el Unico instrumento capaz de realizar las tareas para enfrentar el continuo desorden

social (ver Norman 2000: 70).

Ante falta de un capital fuerte para llevar a cabo la reestructuracion requerida, el gobierno
japonés se resistid a hacer uso de los créditos externos con el fin de no comprometer su
independencia, desde el inicio del periodo Meidyi hasta finales de siglo XIX Japoén sélo recibio
dos créditos, el primero por 1,000,000 de libras esterlinas de Londres en 1870, para la
construccién del ferrocarril del tren de Yokohama a Tokio, el segundo, también de Londres, en
1873, por un monto de 2,400,000 de libras esterlinas que ayudo al gobierno a alcanzar la
liquidez (Norman 2000: 115).

En el tipo clasico de desarrollo capitalista el punto de inicio es la produccion de bienes de

consumo guiada por industrias ligeras tales como la textil. El orden normal de la transicién de la
industria ligera a la pesada fue revertido en Japén. Antes de la primera introduccién de
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maquinaria algodonera en Jap6n en 1866, se establecieron trabajos de ingeniera y arsenales.
Cannon se establecié a principios de 1844 en Mito y los trabajos con propdsitos militares y
navales se iniciaron en 1856 en el sureste japonés. Los arsenales de Nagasaki estuvieron
originalmente bajo la supervisién holandesa, los arsenales navales y fabricas de hierro bajo
supervisién francesa y otras navieras bajo supervision inglesa. Estos técnicos extranjeros
entrenaron a los japoneses, los mejores estudiantes fueron enviados al extranjero para adquirir
técnicas y conocimientos avanzados, modalidad que se convirtié en un estandar en el formato
educativo japonés, aprender en el exterior, aplicar en el interior, mejorar las técnicas e

incursionar en el exterior.

Durante los primeros 15 anos, el gobierno Meidyi creé nuevas instituciones que enfatizaban la
movilizacion de recursos humanos y financieros que hicieran posible un incipiente proceso de
industrializacion que enriqueceria al pais, como precondicion para fortalecer la capacidad
militar. En este intento de movilizacién jugaron papeles destacados la organizacion de un
sistema de educacion nacional y la implantacién de la conscripcion universal, que permitiria la
creacion de un ejército de masas. Una vez resuelto el problema de la movilizacién de recursos
humanos y afianzando su poder econémico, para consolidar su dominacién el nuevo Estado
exigi6 una definicién ideolégica estandarizada y conservadora que frenara el cambio
descontrolado y fortaleciera la cohesion social (Knauth 19922: 131).

Todo este proceso de revisién de las leyes internas tomd mucho tiempo, yendo de la
promulgacion del cédigo criminal de 1873 al cédigo civil de 1898. En 1873 se inici6 lo que para
algunos es la reforma econdémica mas importante de la Renovacion Meidyi, la del impuesto de
la tierra. Se establecia una tasa de 3 por ciento sobre la valuacion de los predios y se abolia el
pago en especie, de esta forma se incentivd la produccion agricola y se increment6 la
recaudacion fiscal. En 1882 Ito Hirobumi (1841-1909), importante estadista de la era Meidyi,
parti6 hacia Europa a estudiar sistemas constitucionales, pues el afo anterior el emperador
habia prometido a sus subditos una constitucién en un plazo de 10 afnos. Durante ese viaje Ito
Hirobumi opt6 por tomar como modelo la constitucién prusiana. La Constitucién del Imperio de
Japon se promulgd finalmente el 11 de febrero de 1889. En la constitucién Meidyi se
retomaban elementos del sintoismo, con el objetivo de crear una ideologia nacional oficial. La
constitucion no seria el producto de una asamblea nacional, sino de un grupo de expertos tanto
japoneses como extranjeros quienes vieron en la Constitucion un instrumento para acelerar el
desarrollo nacional, recalcd la funcion privilegiada del gobierno frente a las masas vy, se
propuso que el eje del proyecto constitucional debia constituirlo el poder monarquico, es decir,
la Casa del Tennoo, a quien se le deberia de otorgar el maximo respeto y ponerle el minimo
de restricciones (ver Knauth 1992: 68 y Santa Cruz 2000: 226-227).
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La nueva Constitucion tenia como prioridad crear las condiciones para establecer una rapida
modernizacion economica y militar dirigida desde arriba y no necesariamente una democracia
liberal basada en principios occidentales.

La evolucién de la organizacion social de Japon junto con la presion constante del exterior
hicieron que Japdn, durante el siglo XIX, buscara estrategias para expandir y buscar mercados
externos con el fin de alcanzar ganancias que no podian ser obtenidas en su estrecho mercado
interno, en primera instancia, buscaron materias primas esenciales a bajo costo, que les fueron
negadas por su accidentada geografia. Para llevar a cabo sus planes de expansion y
vinculacién externa requeria un sistema militar moderno que le ayudara a vigilar su incipiente
emergencia del estadio colonial y a demandar un estatus igual en el sistema internacional.
Para lograr estos objetivos se requiri6 de una politica exterior moderna y activa y que tuviera

como finalidad involucrar cada vez méas a Japon en el ambiente internacional.

La planeacion estratégica, particularmente aquella relacionada con las cuestiones de seguridad
de la nacién, ha sido una tradicién en el desarrollo japonés trabajado tanto en su sentido militar
como econdmico. El documento denominado “Principio de Defensa Nacional del Imperio
Japonés” de 1907, invoca la permanencia del principio nacional progresista establecido a
comienzos de la era Meidyi, para luego enfatizar la defensa de intereses en Corea y
Manchuria, producto de procesos posteriores, y abrir perspectivas futuras subrayando los
intereses econdmicos en el sureste de Asia y del otro lado del Pacifico. Desde la perspectiva
del realismo politico, este documento nos permite ver la definicién de los objetivos de los
lideres japoneses de la época, la precision sobre sus posibles enemigos y el énfasis en la
cautela que deberan adoptar para colaborar con ellos o luchar contra ellos. La perspectiva
japonesa se va moldeando para definir su interés y consolidar su poder.

Entre 1907 y 1917, Rusia, Francia y Gran Bretafia firmaron cuatro convenios para detener el
avance de Alemania, pero al mismo tiempo para contrarrestar los avances de Estados Unidos
en China y asegurar la posicién de Japén en el norte de ese pais. Los ciclos econémicos
caracteristicos del desarrollo capitalista producian periédicamente problemas de desempleo y
éxodo de la poblacién rural. Cuando inici6 la primera Guerra Mundial en Europa, con
repercusiones en casi todo el mundo, el gabinete de Oukuma Shigenobu (1914-1916) decidi6é
participar en ella, aunque esta participacion fue marginal, los japoneses ocuparon los territorios
de influencia alemana en Asia oriental y el Pacifico. No obstante, ante los cambios
internacionales y el triunfo de la fuerza liberal, Japén entré en una etapa de politica exterior
pacifista y conciliatoria. En su primera intervencién ante la Camara de Representantes,
Shidejara Kidyuuroo, diplomatico de carrera, declard un principio de politica exterior que se
podia defender con base en los valores universales: paz, coexistencia y coprosperidad. En su
discurso del 28 de junio de 1924, siendo ministro de Relaciones Exteriores, definié tres puntos
esenciales de la politica exterior japonesa: la Ley de Inmigracién estadounidense
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discriminatoria de los japoneses; la negociacion con el gobierno soviético sobre el retiro de la
fuerza de intervencién en el norte de Sajalin, y la situacién de China. En el mencionado
discurso se dejo clara la posicién del Imperio “... nuestro Imperio persigue fundamentalmente la
meta de proteger y promover los justos derechos e intereses de nuestro pais, respetando al
mismo tiempo los mismos derechos e intereses de las naciones extrajeras, a fin de asegurar la
paz en el Extremo Oriente y en el area del Pacifico, y contribuir asi al mantenimiento de la paz
mundial... abogamos por la coexistencia y prosperidad de todas las naciones y hay claros
indicios de que la opinion mundial tiende, en general, a encaminarse en esta direccién. Es
obvio que la Sociedad de Naciones ha sido establecida haciéndose eco de esta tendencia de la
opinién internacional” (ver Tanaka 1992: 301 y 310).

Un evento importante detond la participacién japonesa en el quehacer internacional, la primera
Guerra Mundial, cuando China estaba debilitada de la guerra de 1911, Rusia enfrascada en la
Revolucién de Octubre, Japdn consolidaba sus estrategias para posicionarse
internacionalmente. En Asia se convertiria en un importante actor, de un pais con una profunda

politica de aislamiento pasaria a ser un actor clave en el expansionismo mundial.

— Los tratados desiguales.

La deslegitimacion colectiva, por parte de las potencias occidentales, de los derechos de las
sociedades no europeas posibilitd la emergencia de las practicas imperialistas. La opcion con
la que contaban paises como Japdén frente a las ambiciones imperialistas no era el
reconocimiento cabal, en términos de igualdad, de su soberania, sino un sistema impuesto por
medio de la firma de Tratados desiguales. Este sistema que descansaba en clausulas como las
de extraterritorialidad, nacion més favorecida y control de aranceles, fue aplicado en muchos
paises no europeos en el siglo XIX. Al ser un caso de imperio informal, los tratados desiguales
constituian un mal menor para los paises a los que eran impuestos (en comparacion con otras
formas de penetracién imperial). Estos Estados no eran soberanos en el sentido de gozar de
exclusividad ejecutiva, es decir, que en su territorio ningln otro Estado ejerciera jurisdiccién de
algun tipo, pero tampoco se convertian en colonias. Para los europeos, mientras tanto, era
cuestién de definir el tipo de soberania que le reconocian a las sociedades no occidentales
(Santa Cruz 2000: 189). Los Estados bajo esta situacion no se convertian en colonias
propiamente dichas, ni su territorio quedaba bajo la jurisdiccién de otro Estado, sélo quedaban
sometidos a cldusulas que favorecian a las potencias de Occidente. Por ejemplo, dichos
tratados establecian que los nacionales de las potencias no estaban sujetos a la jurisdiccion
japonesa, y que Japon otorgaria tratamiento de nacién mas favorecida a las potencias con las
que firmaba los tratados (Santa Cruz 2000: 11-12).

Consecuentemente con los deseos de mostrar fortaleza politica y autonomia, Japon se dio a la
tarea de abolir el simbolo mas importante de dominacién que existia, los tratados desiguales.

Un complejo grupo de motivaciones, incluyendo la necesidad de mercados externos y materias
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primas, el temor de la proximidad rusa y el deseo de ganar un estatus de potencia y fuerte
nacion moderna llevaron a Japén a probar a las potencias occidentales sus habilidades para
asumir las responsabilidades y tareas de una potencia.

La conciencia nacional que se forjé a partir de varios eventos que rodearon el periodo Meidy,
hizo madurar el esfuerzo por la revision de los tratados, misién fortalecida por la llamada Triple
Intervencion (Rusia, Francia y Alemania) de abril de 1895 (6 dias después de firmado el
Tratado de Shimonoseky). La admision de Japén a la sociedad internacional fue ambivalente.
Si, por una parte, la aceptacion britanica de revisar los tratados desiguales en 1894 y la alianza
militar con ese pais en 1902 fueron signos claros de su ingreso al concierto internacional como
miembro de pleno derecho, el humillante Tratado de Shimososeky de 1895, por el cual Japén
fue obligado a renunciar a buena parte de sus ganancias de la guerra contra China, fue una

muestra de signo contrario.

Uno de los primeros logros de la revisién de los tratados desiguales fue la firma del nuevo
tratado de comercio y navegacién con Gran Bretafna, que tuvo lugar el 16 de julio de 1894 en
Londres y entr6 en vigor en agosto del mismo ario. Este tratado fue importante en el sentido de
establecer el principio de reciprocidad en otorgamiento de concesiones y privilegios, y en
particular, por la inclusién del articulo 18 que hizo explicita la disposicion de la Gran Bretana a
aceptar la abolicién de la jurisdiccién consular y la extraterritorialidad (Knauth 1992b : 231-232).

— El estado actual del interés nacional japonés.

El Estado Meidyi puso énfasis en fortalecer el ejército y enriquecer al pais, que implicé
soluciones violentas y que finalmente condujo a la segunda Guerra Mundial. En el Estado
japonés de la posguerra, las cuestiones de soberania y los valores culturales siguen vigentes
de manera residual. Estos remanentes proveen a un pueblo casi congénitamente nacionalista
del espiritu de mision y de cohesion social, responsable en gran parte del exitoso modelo
industrial de la posguerra. De esta manera, siendo la Unica nacién en sufrir las consecuencias
de dos bombas atémicas, Japdén optdé en su Constitucioén de la posguerra por el rechazo de las
acciones militares como instrumentos de politica internacional. Las formas de organizacién
industrial, las vias de obtencion de materias primas para los insumos y de colocacién de sus
productos, la consecucion de la tecnologia avanzada y el flujo de capitales sélo son exitosos en
la medida que se sustenten en un organizacién disciplinada. En este sentido, en la sociedad
japonesa hay mas continuidad que ruptura, y la Renovacion Meidyi, con todas sus
innovaciones, so6lo seria una etapa mas (ver Knauth 1992: 23).

Después de la segunda Guerra Mundial Japén, por primera vez en su historia, fue ocupado por
otro pueblo. La ocupacion de las fuerzas militares de Estados Unidos durante 6 afios y ocho
meses cambié el rumbo de la politica japonesa. En el periodo de la Guerra Fria, el plan inicial

del gobierno norteamericano se centr6 en la “democratizacién” de Japo6n, cambié las
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estrategias japonesas hasta convertirlas en un instrumento para mantener la seguridad asiatica
del avance del comunismo. La reciente ocupacion y el interés de los Aliados por democratizar a
Japon hicieron necesaria la elaboracion de una nueva Constitucién, que negara el predominio
del Tennoo, prohibiera el mantenimiento de las fuerzas armadas, garantizara la libertad
individual y terminara con el sistema familiar tradicional. El proceso de ocupacién en Japén fue
realizado exclusivamente por Estados Unidos e Inglaterra, excepto en los territorios del Norte,
donde se instal6 la Unién Soviética. En este sentido, la ocupacion de Japdn no significé vivir en
una nacion dividida, aunque para las clases dominantes este hecho implicé vivir subordinados
a los Estados Unidos.

El sistema administrativo japonés permanecié intacto aunque las reformas impuestas “desde
arriba” por la ocupaciéon provocaron un sentimiento de rencor entre los representantes del
antiguo régimen. La ruina econdémica y el orden social trastocado, producto de la derrota,
complicaron aun mas las cosas. Estados Unidos estaba decidido a impedir el resurgimiento de
la industria y a convertir a Jap6n en un pais esencialmente agricola, no obstante Estados
Unidos cambi6é su politica, dado que la reindustrializacién japonesa convenia mas a sus
intereses y complementaria su estrategia de contencién del comunismo en la regién, teniendo
a Japon como aliado. Para apoyar este objetivo Estados Unidos otorgd importantes recursos a
Japon (entre 1945 y 1965 Japon recibio 4,593 mil millones de délares en donaciones y créditos
blandos). La posicidon japonesa en el bloque occidental se afirm6 con el estallido de la Guerra
de Corea, asi como la firma del Tratado de Seguridad Nipo-Norteamericano (Michitoshi 1987:
196-197).

De acuerdo al programa de trabajo del Partido Liberal Japonés, las tareas mas urgentes de
Japon, eran las de reestructuracion de la politica exterior y de la politica interior. En cuanto a la
politica exterior se expresé el deseo de esforzarse por recuperar la confianza internacional con
la ayuda de todo el pais, y tomar inmediatamente las medidas necesarias para adherirse a la
Organizacion de las Naciones Unidas (Michitoshi 1987: 261).

La década de los 70 fue particularmente dificil para Japdn, sus condiciones internas provocaron
serios problemas debido a las crisis petroleras, por lo que hubo que plantear cambios politicos
y economicos teniendo como base el crecimiento lento y el ahorro de recursos. La estrategia
para salvaguardar su interés fue estrechar lazos de amistad no sélo con los paises
industrializados, sino con los del Tercer Mundo con los cuales debié implementar nuevos
modelos de vinculacion. Los gabinetes de Tanaka Kakukei (1972-1974), Miki Takeo (1974-
1976) y Fukuda Takeo (1976-1978) trataron de mantener relaciones amistosas con los paises
del Tercer Mundo y del bloque socialista bajo el lema de “diplomacia en todas las direcciones”.

A finales de la década de los setenta Occidente se vio amenazado por una posible incursion de
la Unién Soviética en Medio Oriente. El temor de perder el control del petréleo propicidé que se
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tomaran ciertas acciones como las sanciones econémicas. Japén durante el gobierno de Ohira
Masayoshi (1978-1980) no creyd que la Union Soviética representara un verdadero reto y
sugirié que el asunto de Afganistan se discutiera en el Consejo de Seguridad de Naciones
Unidas. Los soviéticos vetaron la propuesta y James Carter, presidente de Estados Unidos,
hizo un llamado a ejercer sanciones economicas en contra la URSS vy ejercer un boicot a la
celebracion de las Olimpiadas de 1980. Ohira Masayoshi (1978-1980) decididé unirse a tales
sanciones y apoyar la iniciativa de Carter. Hacia la década de los 80 Japdn, bajo el gabinete de
Nakasone Yasuhiro (1982-1987), se dio a la tarea de planear estratégicamente el papel que
jugaria en el escenario internacional, gabinete que estaria mas cerca del nacionalismo agresivo
de Hatoyama y Kishi que de la escuela de Yoshida. “El [Nakasone] y sus seguidores
trabajaron en el espinoso tema de la imagen de Japén como un gigante econémico y un enano
politico. Trabajaron en torno al Articulo Numero 9 de la Constitucion, el cual parecia
obstaculizar el papel militar de Japén. Objetaron el tope arbitrario del 1 por ciento del Producto
Nacional Bruto que restringia al gasto de defensa... permanecieron sensitivos al legado de la
ocupacién. Esta sensibilidad, casi inevitablemente se extendié al asunto racial. Era dificil
ignorar el hecho de que todos los miembros del club de naciones industrializadas, la OCDE,
s6lo uno —Japo6n- no fuera blanco. Cada vez que la posicién de Japdn era solitaria, como
durante la segunda crisis petrolera, este asunto (racial) recibia gran importancia en Japén”
(Barnhart 1996: 180-181). Todos estos elementos se unieron para presionar a Japén a buscar
alternativas que le permitieran ubicarse internacionalmente, lograr el respeto de la comunidad
internacional y al mismo tiempo asegurar la satisfaccion de sus necesidades econémicas.

No obstante, Japén mantuvo su cercana relacion con Estados Unidos, siguiendo las premisas
principales de la Doctrina Yoshida. Nakasone no pudo llevar a cabo sus politicas de cambio, en
parte debido a la resistencia de la poblacidon misma, que no deseaba el cambio, sentimiento
compartido por los grupos de izquierda y por una gran parte del Partido Liberal Demdcrata,
asimismo influy6é el ambiente internacional, debido a la presion por limitar el papel de Japén en
el mundo. Muchos documentos vy libros vieron la luz durante ese tiempo poniendo de manifiesto
la presion internacional, especialmente de Estados Unidos, sobre el comercio, la economia y
otros asuntos japoneses, tal es el caso de “El Japdn que puede decir no” de Shintaro Ishihara,
libro que generd gran polémica debido a su postura frente a Estados Unidos, dejando claro el
lugar que Japon puede jugar en el ambiente internacional, si asi lo decidiese.

El primer ministro Suzuki Zenko (1980-1982), quien formé su gabinete en julio de 1980, visitd
en mayo de 1981 al presidente Ronald Reagan con el fin de negociar las condiciones de
comercio entre ambos paises, especialmente en el rubro de exportacién de autobuses y la
liberacion de la importacién de productos agricolas. Antes de esta visita el ministro Suzuki
habia realizado una visita a las economias de la Asociacion de Naciones del Sureste Asiatico
(ANSEA) con el fin de asegurarles que no habria un incremento en los gastos militares y que
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se mantendria como socio dependiente de Estados Unidos, posiciéon conocida como Doctrina
Yoshida (Michitoshi 19872: 492).

Durante la Guerra del Golfo Pérsico, Japdn se resistié a participar activamente en las fuerzas
de mantenimiento de la paz de las Naciones Unidas, recibiendo una fuerte critica internacional.
Tomando en cuenta la gran dependencia japonesa del petréleo y la poca cooperacién que
habia dado a sus aliados de Occidente, no era congruente su necesidad con su estrategia.

No obstante, la Doctrina Yoshida no desaparecid, por el contrario pareciera fortalecerse dia a
dia. Para 1994, cerca de 50,000 soldados y marinos estadounidenses permanecian en bases
japonesas, el superavit comercial japonés con Estados Unidos parece un problema
permanente, el papel internacional de Japdn es mas reconocido como excelente comerciante
que como lider politico, Japdn ha aprovechado la sombrilla de seguridad militar proporcionada
por Estados Unidos y actualmente, mas que manifestar una preocupacién por la clausula
constitucional de limitar el uso de la fuerza y no tener acceso al armamentismo, los esfuerzos
se han dirigido a obtener un mayor papel en las Naciones Unidas, incluyendo un lugar en el
Consejo de Seguridad. Objetivo complicado aunque no imposible si consideramos que el
Articulo 43 de la Carta de Naciones Unidas da por supuesta la existencia de un ejercito como
medio para salvaguardar la seguridad de las naciones y dice que se comprometen a poner a
disposicion del Consejo de Seguridad tropas, asistencia, instalaciones etc., para la asistencia
ha resultado ser el instrumento mediatico ante la carencia de un ejercito.

El panorama internacional del nuevo siglo presenta a Japdén como un pais de complicada
estructura, cuya conducta es dificil de definir y pronosticar. No obstante, sus objetivos
nacionales e internacionales permanecen con el tiempo. Su interés nacional, aunque con
diferentes estrategias, sigue siendo el mismo del siglo XIX, encontrar su espacio y obtener el
reconocimiento de la comunidad internacional como un interlocutor de alto nivel en todos los
aspectos, no sélo en el econdémico; lograr una mayor independencia en sus decisiones

politicas, militares y econémicas e intervenir activamente en diversos asuntos internacionales.

El desempefio internacional de Japén esté intimamente ligado al nuevo papel que su principal
aliado, Estados Unidos, gané al fin de la Guerra Fria. La relacién bilateral entre ambas
naciones es hoy mas importante y estratégica, especialmente en la regién asiatica cuya
situacion pareciera tan volatil como en la Guerra Fria, con el problema de que no ha surgido
una institucién lo suficientemente sélida e incluyente que involucre satisfactoriamente a todos
los actores de la regidén. Actores como la Republica Popular China, como Corea del Norte,
provocan desconcierto en las decisiones politicas y de seguridad de Japén y de Estados
Unidos. En este sentido, una de las politicas que Japén ha mantenido y consolidado, como
una forma independiente de negociacion, es la asistencia para el desarrollo, en la que Japon
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ha demostrado madurez politica, iniciativa e independencia diplomética, aunque algunas
decisiones se tomen en el marco de la relacién bilateral Estados Unidos-Japdn.

Dos cuestiones permanecen vigentes en el interés nacional japonés: la independencia y el
respeto de la comunidad internacional y su integridad como nacion, es decir, la posibilidad de
tener acceso a los recursos y rutas comerciales indispensables para su ritmo de desarrollo y
bienestar social. Sin embargo, la postura japonesa es muy particular, por ejemplo, porqué el
gobierno japonés no ve como una amenaza la presencia de efectivos militares
estadounidenses estacionados en su territorio. En oposicion al interés de los Estados, en
general, que se preocupan fundamentalmente por cuestiones de seguridad territorial, Japén
puede mantener esta situacién sin arriesgar su seguridad, dado que ésta esta fincada sobre
acuerdos muy particulares realizados después de la segunda Guerra Mundial. Aunque esto no
niega que el Estado japonés pueda adoptar diferentes actitudes frente a diversos actores, por
ejemplo, el papel de lider en la region asiatica y el cuidado que tiene de salvaguardar dicho
espacio (Ver Santa Cruz 2000: 118). Un mismo Estado puede tener multiples identidades y
actitudes, como miembro de una alianza militar, como socio comercial y uno mas como
miembro de las Naciones Unidas.
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Capitulo 2
La evolucion y la estructura de la asistencia
japonesa para el desarrollo

Este capitulo tiene como objetivo analizar la evolucién histérica de la asistencia japonesa,
destacando de qué forma se instrumento su politica y se disend su programa en funcion de sus
objetivos fundamentales de seguridad. Las diferentes etapas de la asistencia japonesa, a pesar
de sus multiples cambios se han guiado siempre por el objetivo primordial de satisfacer sus
necesidades econdmicas y recientemente politicas. Revisaremos la importante participacion
que han tenido los diferentes actores politicos y civiles en el disefio del programa de asistencia,
considerando que ellos han intervenido de manera decisiva en los cambios y estrategias, asi
como en las prioridades que la politica de asistencia ha mantenido durante su desempefio. De
manera que este capitulo quedara dividido en tres grandes apartados: el primero relacionado
con la evolucion histérica de la asistencia japonesa y el dos y tres dedicados a los actores.

1. Laevolucidn historica de la asistencia japonesa para el desarrollo.

Para presentar esta primera parte retomamos las etapas propuestas por Yasutomo en su
andlisis (1986) debido a que nos permiten marcar los programas con una etapa sobresaliente
del acontecer histérico japonés y entrelazarla con su interés nacional y estrategia de seguridad.
Debido a que Yasutomo inicia su estudio en la década de los sesenta, nosotros trabajaremos
los antecedentes tomando la etapa de fin de la segunda Guerra Mundial.

Yasutomo sefnala tres etapas importantes en la asistencia japonesa externa desde finales de
los afos setenta:

1. Disefio de una politica de la asistencia que incluye sus objetivos estratégicos y

econdémicos.
2. Globalizacion de su perspectiva, mas alla de la concentracion tradicional en Asia.

3. Incremento en la calidad y cantidad de asistencia.

a) De nacion receptora a donador.

Después de la segunda Guerra Mundial, Japén se rindié incondicionalmente a los Aliados,
aceptando los términos acordados en la Declaracién de Potsdam. Japon fue sometido al control
del Comando Supremo de las Fuerzas Aliadas (SCAP, por sus siglas en inglés), especialmente de
Estados Unidos, mismo que continué hasta la firma del Tratado de Paz de San Francisco el 28 de

107



abril de 1952, cuando Japdn recobrd su soberania politica, aunque econémica y militarmente
siguio bajo la tutela de Estados Unidos."

Se estima que durante la Guerra, Japén perdié aproximadamente 40 por ciento de su riqueza
nacional, su actividad manufacturera disminuy6 10 por ciento en tan sélo dos afios (1935-1937) y

la inflacion se incrementé en términos alarmantes alcanzando cifras hasta de 130 por ciento.

Los primeros acontecimientos en la region de Asia Pacifico que caracterizaron la Guerra Fria
tuvieron impacto en el desarrollo de Japén. La confrontacién de dos bloques, llevo a Estados
Unidos a proporcionar recursos para apoyar la recuperacion de Japoén con el fin de que éste fuera
un apoyo en la region para evitar el avance del comunismo. Japén fue el principal receptor de
ayuda externa en Asia. Estados Unidos doné un total de 5 mil millones de ddlares para su
reconstruccion entre 1946 y 1951. Del Banco Mundial recibi6 34 créditos para proyectos
especificos, el ultimo de estos proyectos concluyé en 1966 y lo termind de pagar en julio de 1990.
Acontecimientos como la Guerra de Corea en la década de los cincuenta favorecieron la
demanda de bienes japoneses por parte de Estados Unidos ayudando a la recuperacion
econdmica de Japén.

Durante el inicio del programa de apoyo a la recuperacion japonesa, Estados Unidos limit6é su
asistencia a programas de salud y orden social, fue hasta el afo fiscal de 1947 cuando Estados
Unidos amplié sus programas como el de Gobierno y Ayuda para Areas Ocupadas (GARIOA,
por sus siglas en inglés), los fondos fueron usados para proporcionar alimentos, petréleo,
fertilizantes y medicinas y en el afo fiscal de 1949 se cred el programa de Rehabilitacion
Econémica de Areas Ocupadas (EROA, por sus siglas en inglés) mediante el cual se
proporcioné materia prima y maquinaria para la rehabilitacion industrial (Takagi 1995: 6). La
estrategia de la época se marcé por la divisiéon ideoldgica del mundo polarizado, el interés de
Estados Unidos por detener el avance del comunismo encontré en Japdn un elemento
derrotado en la Guerra, disminuido en su riqueza, pero con un gran deseo de salir adelante y
con una estructura politico burocratica que le permitiria tener un aliado sélido en Asia.

En abril de 1949 se implementd el Plan Dodge, disefiado por el banquero Joseph Dodge, quien
llegd a Japon en febrero de 1949 como consejero de SCAP y con la tarea de crear un programa
de estabilizacion econémica que disminuyera la inflacion. SCAP cred una cuenta especial en el
marco del presupuesto nacional de Japdn en el que se depositaban las ganancias obtenidas de

' Aunque no es el propésito de este trabajo profundizar en la conceptualizacion de la soberania
japonesa, es importante anotar que el desempefio politico, econémico y militar de Jap6n no fue
del todo auténomo, por su misma situacién econémica y sus vinculos con Estados Unidos las
acciones japonesas se encaminaron a recobrar su economia, dejando en manos de Estados
Unidos las cuestiones de seguridad. El general Douglas MacArthur calific6 a Japdn como un
estado semi-soberano, como un nifio de 12 afos dependiente de una familia (ver Inoguchi,
Takashi 1996: 249-254).
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las ventas de bienes proporcionados con asistencia estadounidense (Takagi 1995: 7). Los
gobiernos de Estados Unidos y Japon negociaron los términos de pago de los préstamos recibidos
y en 15 afos, a partir de 1962, Japdn pagd alrededor de 580 millones de délares a los Estados
Unidos, no obstante, los compromisos entre ambas naciones se mantuvieron vivos por medio del

Tratado de Seguridad firmado entre ellos.

Una vez que recobr6 su soberania, Japon pudo unirse a la comunidad financiera internacional e
ingresar al Fondo Monetario Internacional y al Banco Mundial. En 1953 pudo recibir tres créditos
del Banco Mundial, recursos que fueron utilizados para adquirir generadores para plantas
eléctricas y para la industria del acero.

Después de 1957, el Banco Mundial facilitd los términos de los préstamos y los extendidé hacia
Japon, quien se convirtié en el segundo pais receptor de créditos (el primero era la India). Los
créditos del Banco Mundial se dirigieron exclusivamente a la Corporacion de Carreteras Publicas
de Japén y Ferrocarriles Nacionales con el fin de construir supercarreteras y el sistema de tren de
alta velocidad. La asistencia estadounidense y los créditos otorgados por los organismos
financieros internacionales fueron dirigidos a la recuperacion industrial de Japén. Mientras que
Estados Unidos orient6 su asistencia a cuestiones de salud, educacion y alimentos, los créditos
externos favorecieron la reconstruccion de la infraestructura de comunicaciones y generacion de
energia indispensables para reactivar la devastada industria japonesa.

Con los recursos recibidos y la rapida recuperacién econdémica, Japon pudo iniciar sus actividades
como donador practicamente diez afios después de haber sido derrotado en la segunda Guerra
Mundial. Con el pago por reparaciones a sus victimas de la guerra, Japon firmé su primer acuerdo
de pago por danos de guerra con Birmania en 1954, pais que junto con Filipinas, Indonesia y
Vietnam del Sur fueron las cuatro naciones que reclamaron pagos por reparaciones de guerra,
aunque sélo con Filipinas y Vietnam del Sur se firmaron convenios bilaterales en el marco del
Tratado de Paz de San Francisco. Japon consider6 estos pagos como cooperacién econdémica y
vio en este recurso un medio estratégico para consolidar sus vinculos con sus vecinos asiaticos.
De forma que se comprometié a otorgar a otras naciones asistencia econdmica para apoyar sus
programas de recuperacién después de la segunda Guerra Mundial: Singapur, Corea, Laos,
Tailandia, Camboya, Malasia, Micronesia y Mongolia, quienes habian renunciado inicialmente al
reclamo de pago por reparaciones. El total de estas aportaciones significd la quinta parte del 1 por
ciento del Producto Nacional Bruto y no excedié el 2.1 por ciento del presupuesto general
(Hasegawa 1975).

En términos préacticos las reparaciones de Japén tomaron la forma de bienes y servicios mas que
de aportaciones en efectivo (forma de asistencia que fue propuesta en la Declaracién de Potsdam
de 1945, donde se estipul6 que habria “reparations in kind” (Diplomatic Papers 1960: 1476).
Estados Unidos consideré estos pagos como asistencia externa durante el periodo de la Guerra
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Fria. Mas aun, los pagos por reparaciones de guerra fueron asumidos por el CAD de la OCDE
como donaciones.

El transito de naciones como la Republica Popular de China, Corea del Norte y Vietnam del Norte
a la esfera de influencia de la Unidn Soviética propicié que no recibieran ningln tipo de apoyo
debido a sus regimenes comunistas que no fueron reconocidos por el gobierno de Japén. Es
notable la tendencia y la influencia estadounidense en las estrategias japonesas de asistencia para
favorecer la consolidacién de su régimen.

Durante la década de los cincuenta y principios de los sesenta, Japon habria de definir su
primer programa de asistencia y asumir la importancia de la misma en su politica. Mientras que
internacionalmente el término asistencia fue el utilizado para calificar las acciones que los
paises desarrollados, especialmente los triunfadores de la segunda Guerra Mundial,
emprendieron para apoyar los programas de desarrollo de aquellas naciones menos
favorecidas, Japén, desde los afos cincuenta, utilizé el término “cooperacion econdémica’
(keizai kyoryoku). Este término describia los esfuerzos para promover las relaciones
econdmicas mutuamente benéficas con los paises en desarrollo, bajo este concepto se incluia
la asistencia oficial, los créditos para las exportaciones y flujos de capital privado, es decir, se
emplean como un concepto lo suficientemente amplio para abarcar acciones emprendidas por
la iniciativa privada y por el gobierno japonés y describe el interés de Japdn por fortalecer sus
relaciones econdémicas internacionales. Fue una década después, en los afnos sesenta, que
Japon separé los términos de asistencia oficial y asistencia no oficial en sus discusiones sobre
ayuda externa especialmente en atenciéon a la diferencia que existia en el concepto de
asistencia a nivel internacional.

Con el fin de no crear confusidn en este trabajo, utilizaremos el término asistencia (endyo) con
la definicion dada por el CAD. Aunque, los mismos ministerios japoneses responsables de los
programas de asistencia no siempre estén de acuerdo en el uso del término asistencia, en
particular, el METI considera que (endyo) limita sus relaciones con el sector privado y por lo
tanto, prefiere el uso “cooperacion econdémica” aunque éste incluya otros flujos financieros que
apoyan el desarrollo y que no necesariamente son oficiales. Vale la pena aclarar que cuando
proporcionemos datos estadisticos, éstos se referiran exclusivamente a la asistencia para el
desarrollo y se especificara cuando haya referencia al total de cooperacidon econdmica.
Diferentes ministerios definieron por separado la cooperacion econdémica, pero nunca
identificaron explicitamente el término endyo Los ministerios coinciden en que el uso del

término cooperacion econdémica es mas revelador de su propia estrategia debido a que si bien

" El CAD se formé6 en 1961 por Bélgica, Canada, Francia, Alemania, Italia, Japén, Holanda,
Portugal, Reino Unido y Estados Unidos; posteriormente se unieron Noruega en 1962,
Dinamarca en 1963; Suecia y Austria en 1965; Australia en 1966; Suiza en 1968; Nueva
Zelandia en 1973, Finlandia en 1975; Irlanda en 1985, Espana en 1991; Luxemburgo en 1992 y
finalmente la Comisién Europea.
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el CAD considera la asistencia como aquellos flujos oficiales provenientes del gobierno del
donador en el caso de Japdn no se puede omitir la participacién del capital privado en los

mismos.

En su segundo Plan de Desarrollo de 1957, la Agencia de Planeacion Econémica (APE) ubico
a la asistencia como una estrategia importante para la recuperacion y fortalecimiento
econdmico de Japon, considerandola como una politica de economia internacional. EI MITI, por
su parte, vio en la asistencia un instrumento para fortalecer sus relaciones econémicas
exteriores, retomando la concepcion del sector empresarial y su interés de fortalecer sus

relaciones econdmicas, especialmente con la regién asiatica.

Durante esta etapa, la asistencia externa japonesa ha asumido un modelo intermedio entre la
asistencia financiera y la asistencia basada en el modelo de “celador’, segun el cual, en contraste
con las donaciones en efectivo, la responsabilidad de ejecucion la tiene, oficialmente, el donador,
mientras que el pais receptor de la donacién participa s6lo en el momento de concluir el proyecto.
Esto ha permitido a Jap6n tener un control sobre el programa que se desarrollo, dar seguimiento al
proyecto, pero sobretodo vigilar que sean cumplidos los intereses particulares ubicados en dicho
proyecto.

En 1952, los programas de asistencia técnica iniciaron a través del Programa Extensivo de
Asistencia Técnica de las Naciones Unidas (UNEPTA, por sus siglas en inglés), predecesor del
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). Japén inici6 oficialmente su actividad
como donador en 1954, cuando se adhirié al Plan Colombo para extender la cooperacién a los
paises asiaticos. El sorprendente proceso de recuperacion de Japon le permitio financiar algunos
programas de desarrollo de la region asiatica.

Durante ese periodo, la ayuda externa estuvo explicitamente ligada a la promocién de las
exportaciones japonesas, con especial énfasis en la region asidtica, buscando la consolidacién del
mercado asiatico para las manufacturas japonesas, por lo que Estados Unidos apoyd la
participacién de Japon en el Plan Colombo argumentando que las exportaciones japonesas
favorecerian la rapida recuperacion de la economia de esta nacién. Debido a que el Plan Colombo
se habia acordado en términos intergubernamentales y no tuvo autoridad supranacional, las
contribuciones japonesas se realizaron en forma de asistencia técnica, por lo que se implementé

un programa para recibir a becarios de las naciones adheridas al Plan Colombo y enviar expertos

" El Plan Colombo inicié en 1950, aun sin adecuada publicidad, este instrumento se convirtio en el
mas importante 6érgano de cooperacién entre los Estados no comunistas del Sur y Sureste de
Asia. Este Plan permitié estrechar la relacién entre las diferentes modalidades de la asistencia, es
decir, entre planeacion, consulta y cooperacion técnica. Ademas de los miembros asiaticos el Plan
Colombo asocié como miembros de trabajo a Gran Bretana, Australia, Nueva Zelanda, Japén y
Estados Unidos.
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asesores a los mismos. En tan solo diez afos, Japén tuvo la capacidad para proporcionar
donaciones y asistencia técnica, principalmente en las areas de agricultura y pesca.

Entre 1964 y 1976 el volumen de financiamiento se expandié de 116 millones a 1,100 millones de
délares, aunque en términos de relacion con el producto nacional bruto no haya un significativo
incremento, esto no necesariamente se debe a un lento ascenso de los montos de asistencia sino
a un rapido crecimiento de la economia, lo cual permitia mantener el porcentaje y elevarlo en

términos absolutos (ver grafica 1).

En la participacion en el Plan Colombo se puso especial énfasis en la region sur y sureste de Asia,
donde se localizaba un cuarto de la poblacién mundial con los estandares mas bajos de calidad de
vida, y se trabajé con especial interés en los programas de desarrollo para la India, Pakistan y
Ceilan (actualmente Sri Lanka).

Para la segunda mitad de la década de los sesenta, la cantidad destinada a donaciones fue
superada por los préstamos en yenes y desde entonces este tipo de apoyo ha superado las
donaciones dentro del sistema de la cooperacién japonesa para el desarrollo. La mayor
contribucién se aplicé a programas de amortizacién de deuda y durante 1965 se destinaron a este
renglén 60.9 millones de dolares, o sea el 25.0 por ciento de los flujos oficiales.

Este tipo de apoyos puede tomar la forma de re-financiamiento, reprogramacion, suspensiéon o
cancelacion; Japén adoptod las dos primeras formas, (ver grafica 2). En el caso de la primera,
durante 1965, Brasil, Chile y Argentina recibieron apoyo del Banco de Exportaciones e
Importaciones de Japdn (Ex-Im Bank). Para el caso de la re-calendarizacion o extension de tiempo
para el pago de deuda, cuya principal garantia era el gobierno japonés, la India fue el primer pais
beneficiado en 1966.

Este periodo se caracterizé por la asistencia bilateral, aunque en 1965 Japdn tuvo su primera
experiencia en la asistencia multilateral al participar en la Comisién Econémica de Naciones
Unidas para Asia y Lejano Oriente (ECAFE) y en el Banco de Desarrollo Asiatico, que inicié sus
operaciones en 1966 y cuya presidencia estuvo a cargo de Japdn. Este banco comenz6 a operar
con aportaciones de Estados Unidos y Japdn por un total de 1,100 millones de dblares. Este
presupuesto se destind a apoyar proyectos especificos de desarrollo en paises asiaticos, ademas
de financiar los primeros programas de la ANSEA.
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Grafica No. 1

Flujos de asistencia japoneses para el desarrollo,
anos seleccionados.
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Fuente: datos de Japan's Cooperation Summary, Ministerio de Asuntos Exteriores1994; Flujos de
recursos hacia los paises en desarrollo durante 1978, Ministerio de Comercio Internacional e Industria,
julio 1979, varios reportes del CAD, OCDE.

Grafica No. 2

Comparacion de los flujos de asistencia en donaciones y
en créditos blandos
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Fuente: Varios documentos del CAD-OCDE, Flujo de recursos para los paises en desarrollo durante
1978, Ministerio de Comercio Internacional e Industria, julio de 1979.
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Con el fin de estructurar oficialmente los programas de asistencia, a principios de los sesenta se
consolidé la mayoria de las agencias responsables de planear, promover y otorgar uno de los
rubros mas importantes de la cooperacion econdémica: la asistencia oficial para el desarrollo, entre
ellos: el Instituto de Economias en Desarrollo (conocido como el IDE por sus siglas en inglés)
inicialmente bajo el control del MITI actualmente bajo la coordinacién de La Organizacion de
Comercio Exterior de Japén (reconocida por sus siglas en inglés como JETRO); el Fondo para la
Cooperacion Econémica en Ultramar (FCEU) que colabora con la APE en la implementacién de
préstamos blandos; la Agencia de Cooperacién Técnica para el Extranjero (ACTE) que dependié
del Ministerio para Asuntos Exteriores, sin embargo, para conciliar intereses se formé un grupo
supervisor con representantes de otros ministerios. Con el fin de satisfacer los intereses del MITI
hoy en dia Ministerio de Economia, Comercio e Industria (METI) se transfirié a su control el IDE,
fundado bajo el ministerio de Kishi Nobusuke en 1958 con el fin de proporcionar informacion y
realizar estudios sobre las economias asiaticas. Este instituto fue el menos importante y se
excluyd de las “tres grandes familias” (el Ex-Im Bank, la FCEU y la ACTE) (ver Arase 1995: 42 y
Mori 1995: 52-63).

Politicamente las tres grandes instancias encargadas de la asistencia fueron los ministerios de
Finanzas, de Industria y Comercio Internacional y de Asuntos Exteriores, sobresaliendo el MITI
porque él vincula a los sectores publico y privado. En 1958 fue el MITI quien publicé su primer
"Libro Blanco" sobre cooperacién, que se convirti6 en un instrumento politico interministerial
para definir las politicas a seguir en todos los rubros de la cooperacién econémica.

Los objetivos que persiguid la asistencia japonesa para el desarrollo en esta etapa pueden ser
resumidos en dos rubros: a) la reconstruccidon y consolidacion econémica y b) el
establecimiento de las bases para la expansién regional.

La creacion de todos estos organismos y especialmente del FCEU respondié a la iniciativa del
primer ministro Kishi, quien en 1957 propuso la creacion de un mecanismo de ayuda para Asia
sustentado en una combinacion de capital de Estados Unidos, bienes y conocimiento de Japén
y mano de obra y recursos naturales del sureste asiatico (Rix 1989-1990).

La creacion del FCEU tuvo muchos tropiezos, en primer lugar, Estados Unidos se negd a
proporcionar un fondo que beneficiara exclusivamente a Asia, y en segundo, los paises
asiaticos fueron muy escépticos para confiar en el apoyo otorgado tanto por Estados Unidos
como por Japén. Dos afios mas tarde, en 1959, el Partido Liberal Demoécrata de Japoén
estableci6 el Comité Especial para la Cooperacion Econdémica dentro del Consejo de
Investigacion para Asuntos Politicos (CIAP), en donde se hizo una propuesta similar a la del
ministro Kishi, para que en diciembre de 1960 fuera finalmente aprobada la creacion del FCEU.

Japo6n incrementd su participacion en programas de asistencia a principios de la década de los
setenta, alcanzando la cantidad de mil millones de délares en 1973, durante este mismo afo
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Japén se adhirid6 al Banco Africano de Desarrollo y en 1976 al Banco Interamericano de
Desarrollo, iniciando con ello una etapa de expansion sistematica de la asistencia.

Este periodo se caracterizé por la dependencia japonesa de Estados Unidos. Esta nacién no
s6lo se convirtid en el mercado para la gran mayoria de los productos japoneses, sino que
representd el escudo militar de Japoén, especificamente frente al avance comunista. Estados
Unidos alent6 a Japén para establecer relaciones amistosas con sus vecinos asiaticos por
medio de la inversién, el comercio y la asistencia para el desarrollo. Esta accién brindé a Japon
la doble oportunidad de aprovechar mejor sus recursos y al mismo tiempo obtener el lugar de
lider regional. Tanto el interés nacional japonés como su estrategia de seguridad estaban bien
protegidas, Japén avanzaba en su esfuerzo de congraciarse con sus vecinos asiaticos y
asegurar sus fuentes de recursos naturales y al mismo tiempo, su seguridad descansaba en la
proteccién americana, por lo que no debia distraer su atencién de su propio proceso de rapida

industrializacion.

En el ambito interno, la estructura de gobierno japonés se dedicé a crear la estrategia
adecuada para resolver los problemas econémicos, sus esfuerzos se orientaron a la solucion
de éstos, por encima de toda cuestion politica. El primer ministro Shigeru Yoshida en la década
de los cincuenta siguio la politica de expansién de los mercados extranjeros con el fin de abrir
las fuentes que le aseguraran materias primas, vitales para sus planes de desarrollo.

Dos ministerios fueron fundamentales en la consecucion de los planes econémicos, el MITI y el
MAE, ambos debieron vincular sus esfuerzos y sus estrategias para conseguir la prosperidad
del pais. Desde la perspectiva del MITI, el objetivo primordial era la rapida industrializacién del
pais y la promocién del comercio con Asia, por lo tanto, la asistencia para el desarrollo se
convirtié en parte importante de esta estrategia en la region. En contraste, los objetivos del
MAE se orientaban a buscar un espacio para Japén y a negociar con Estados Unidos. Sin
embargo, el MITI y el MAE estaban de acuerdo en que cooperar con sus vecinos era una (til

herramienta para favorecer la recuperaciéon de Japon.

Durante las décadas de los afos cincuenta y los sesenta, las empresas japonesas,
especialmente las agencias consultoras expandieron sus actividades al sureste asiatico.
Empresas como Nippon Koei, que se habia hecho cargo de proyectos de desarrollo en Corea y
Manchuria durante el periodo de ocupacién japonesa en la segunda Guerra Mundial,
administraron y supervisaron proyectos de construccion de infraestructura a gran escala como
el proyecto de la presa Da Nhim en Vietnam del Sur y el Proyecto del Rio Brantas en Indonesia
(Rix 1980).

En los afios sesenta la asistencia oficial para el desarrollo de Japdn estuvo vinculada al Plan
para Duplicar el Ingreso propuesto por el primer ministro lkeda Hayato (1960-1964), este

115



mismo Plan promovié el incremento de exportaciones japonesas de bienes de capital hacia
Asia, en este sentido, la asistencia fue una importante herramienta que abri6 las puertas de las

naciones asiaticas.

En la década de los setenta se consolidé la cooperacién econémica como el medio para
promover el comercio japonés y asegurar sus fuentes de materias primas. La crisis petrolera de
1973 llevod al gobierno del primer ministro Kakuei Tanaka a negociar con las naciones de la
OPEP y apoyar proyectos de desarrollo en Egipto, Siria y Irdn, asimismo, Japdn incrementé
sus contribuciones a Naciones Unidas de un millén de délares en 1973 a 5 millones de délares
en 1975 con el fin apoyar a los refugiados palestinos. De forma que la asistencia econémica
fue un importante medio de negociaciéon diplomatica que si bien le asegur6 el suministro de
petroleo, también le permitié sortear los acontecimientos que recrudecieron las relaciones entre
Estados Unidos y la Unién Soviética, particularmente frente a los eventos en Cuba y Vietnam.

b) Japén, un donador importante. La globalizacion de su perspectiva y el incremento de
la calidad de asistencia.

A mediados de la década de los sesenta Jap6n se convirti6 en un donador neto, al mismo
tiempo que sus programas de recuperacion econémica se iban consolidando, dandole a esta
nacién un espacio en la escena internacional como pais desarrollado. Sus aportaciones se
incrementaron, en abril de 1965, Japon proporcion6 un total de 150 millones de ddlares a
Taiwén para apoyar el cuarto plan de Cuatro Afos. En junio de 1965, estableci6 relaciones
diplomaticas con Corea del Sur, después de anos de duras negociaciones otorgando 200
millones de ddlares en créditos y mas de 300 millones en créditos privados.

Para 1970, el valor en dodlares americanos de la AOD japonesa, incluyendo donaciones y
créditos, alcanz6 los 458 millones anuales consiguiendo el quinto lugar entre las naciones
donadoras, atras de Estados Unidos, Francia, Alemania Occidental y el Reino Unido. A
mediados de los 70, especificamente en 1976, se concluyeron las aportaciones para las
reparaciones de guerra e inicid la expansion sistematica (ver grafica no. 3). En 1978 el
gobierno japonés por primera vez planificd sus programas de cooperacion con objetivos mas
cuantitativos que cualitativos. La rapida expansion fue impulsada por las presiones de
Occidente, particularmente de Estados Unidos para que Jap6n compartiera el gran peso
financiero que representaba la seguridad global. Como se puede ver en la tabla no. 1, el
incremento de la asistencia japonesa fue muy drastico de 1970 a 1973, lo cual se explica por
las condiciones de recuperacién de su economia, pero también por la crisis petrolera que le
obligo a destinar importantes cantidades de recursos hacia Medio Oriente con el fin de
mantener abiertas las fuentes de suministro de ese importante energético y al mismo tiempo

participar mas activamente en la estrategia de contencién del comunismo.
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Durante esta etapa, Asia Pacifico continu6 siendo la regién que mayores beneficios obtuvo de
Japon, sin embargo, en el periodo que va de 1971 a 1979 la atencién geografica se diversifico
disefiando programas de asistencia para Medio Oriente, Africa y América Latina. Tan sélo en
términos de créditos blandos Medio Oriente pas6 de recibir un 1.9 por ciento del total destinado
a este rubro en 1965 a 5.6 en 1974 y Africa, de no contemplar ningin tipo de apoyo alcanzé un
porcentaje de 5.2 en créditos blandos. Esta tendencia la podemos explicar desde dos
perspectivas: la primera, centrada en los intereses particulares de Japén, estas regiones
empezaban a tener un papel especial como posibles mercados y destinos de la inversién
japonesa, y la segunda, derivada de la situacion internacional, en donde el peso del sistema
internacional hizo que Japoén participara mas activamente en programas multilaterales que
abarcaban dichas regiones en sus planes de asistencia.

Gréfica No. 3

Flujos de asistencia oficial para el desarrollo (1960-1976)
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La situacion internacional en la que Japén tuvo que moverse durante esta etapa se caracteriz6é
por varios eventos criticos: a finales de los sesenta la guerra de Vietnam vy la crisis del délar
fueron problemas que afectaron a Estados Unidos y éste a su vez presionaba cada vez mas al
sistema internacional para que asumiera los costos de la seguridad mundial. Este fue uno de
los motivos por los que Japdn extendié su apoyo a América Latina, aunque anteriormente esta
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regién estaba considerada como parte de las responsabilidades de seguridad de Estados
Unidos; la crisis petrolera de 1973 provocé que representantes oficiales de Japén hicieran
constantes visitas a Medio Oriente debido a que los paises miembros de la Organizacion de
Paises Exportadores de Petréleo (OPEP) decretaron un embargo contra Japdn por
considerarlo “nacidon no amiga”, ya que Japon no apoyaba la postura arabe en el conflicto
arabe-israeli. Por lo tanto, en diciembre de 1973 el primer ministro Kakuei Tanaka envi6 al
viceprimer ministro Takeo Miki y al entonces presidente del FCEU, Saburo Okita a visitar ocho
naciones arabes expresando su postura pro-arabe y comprometiendo importantes cantidades
de asistencia oficial. De igual manera, en septiembre de 1978 el primer ministro Takeo Fukuda
visité Iran, Qatar, los Emiratos Arabes Unidos y Arabia Saudita con importantes donaciones
(ver Mori 1995: 58-59) .

Tabla No. 1
Flujos de asistencia oficial para el desarrollo (1960-1976)
(millones de délares)

1960 1965 1968 1970 1973 1974 1975 1976
Estados Unidos 2760 4023 3296 3153 2655 3674 4161 4360
Francia 823 752 853 735 1067 1176 1493 1432
Alemania 224 456 557 599 1102 1433 1689 1593
Reino Unido 407 472 417 482 649 787 904 885
Japén 105 244 356 458 1011 1126 1148 1105

Fuente: Con datos del CAD disponibles en
http://www.oecd.org/dataoecd/43/24/1894385.xls ?channelld=34485&homeChannelld=33721&fileTitle=Tab
1e%3A+Net+ODA+from+DAC+countries+from+1950+t0+2002

La cooperacién con Asia Pacifico también sufri6 algunos cambios ampliando su alcance
geografico y otorgando por primera vez asistencia y créditos a paises comunistas. En 1977 se
concluy6 un convenio de asistencia con Mongolia y se proporcion6 apoyo a Camboya, Laos y
China. Las donaciones a la ANSEA se incrementaron debido al incidente sufrido por el primer
ministro Kakuei Tanaka, quien al visitar Bangkok y Jakarta en enero de 1974 enfrenté
demostraciones violentas por la presencia japonesa en las economias asiaticas. El gobierno de
Tanaka respondi6 a este incidente incrementando el volumen absoluto de apoyos a la ANSEA
(Yasutomo 1989-1990: 492).

Durante este periodo la administracién de la asistencia distaba de estar estructurada y bien
organizada, tanto en Japén como en otras naciones donadoras. El Comité de Asistencia para el
Desarrollo de la OCDE a menudo hizo patente la necesidad de realizar una reforma
administrativa.

En diciembre de 1973 se cred en Japdn una nueva agencia: JICA (Agencia de Cooperacion
Internacional del Gobierno de Japén) y entré en funciones en agosto de 1974. EI MAE asumi6

118




el control de JICA y Sinsaku Hogen, vice-ministro de Asuntos Exteriores, experto en seguridad,
fue el primer presidente de JICA.

A partir de la década de los setentas, la politizacion es muy marcada en los programas de
cooperacion, los cambios en la orientacion de la asistencia reflejan la volatilidad del sistema
internacional. Tres eventos marcan la tendencia de la asistencia japonesa: a) la salida de las
tropas estadounidenses de Indochina al fin de la Guerra de Vietnam, b) las tensiones entre
comunismo y capitalismo y c) la profundizacién de los problemas de los paises en desarrollo
por el creciente endeudamiento (Hirata 2002: 168). A finales de la década de los 70 Japon ya
se consideraba una nacion rica y, por lo tanto, se le presionaba para asumir un papel mas

activo en los asuntos internacionales.

La asistencia para el desarrollo fue considerada un instrumento de politica exterior y manejada
en las estrategias de los politicos japoneses para negociar internacionalmente. Tres conceptos
marcaron la etapa: a) los principios de la Doctrina Fukuda, b) la introduccion del concepto de
“asistencia estratégica” que fue de gran importancia para apoyar a las naciones del mundo
occidental, y ¢) el seguimiento de una estrategia de reciclaje de capital.

La Doctrina Fukuda de 1977, presentada por el primer ministro Fukuda en un discurso en
Filipinas, marc6 una transicién en la tendencia de la cooperacién japonesa, éste se dio en el
marco de la salida de las tropas americanas de Indochina y la disminucion de la presencia
militar de Estados Unidos en Asia. La Doctrina se sustenté en tres principios: a) rechazo a un
papel de poder militar, b) consolidacion de la relacion de confianza mutua sobre la base del
entendimiento de “corazén a corazén” y ¢) cooperacion equitativa con las economias de la
Asociacion de Naciones del Sureste Asiatico con el fin de contribuir a la paz y prosperidad de
esta region. A raiz de este discurso, se negociaron mil millones de dblares para apoyar cinco
proyectos de ANSEA, sin embargo el total de dicha cantidad no alcanz6 a otorgarse debido a
que la parte receptora no concret6 las fechas para finalizar los proyectos.

Ya en la década de los afios ochentas se acentud la politica de “asistencia estratégica”, el
gobierno de Ohira Masayoshi implement6 esta politica al desarrollar dos conceptos: a) paises
con fronteras conflictivas (funso shuhenkoku) y b) seguridad nacional comprensiva (sogo anzen
hosho). Las naciones con fronteras conflictivas eran aquellas estratégicas para Occidente,
especialmente Tailandia, Pakistan, Turquia y Egipto.

Dada la estructura de la asistencia externa conteniendo flujos oficiales, flujos hibridos y flujos
netos del sector privado. Los recursos econdémicos que se transfieren a paises en desarrollo
son mas significativos en valor y variedad en el caso de aquellos coordinados por el mercado
que los provenientes del nivel oficial. El gobierno japonés confia en una forma privatizada de la
asistencia lo que le permite reciclar el capital y obtener mejores beneficios.
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Bajo el concepto de seguridad nacional comprensiva se consideraban los tratos no sélo
militares, sino también aquellos que no lo eran, incluyendo las medidas de conservacion y
almacenamiento de recursos, y el desarrollo de industrias de alta tecnologia. Este concepto
marcé definitivamente la importancia que la asistencia para el desarrollo representaba en la
politica japonesa. Desde la perspectiva del realismo politico la seguridad representa un
elemento esencial en la conservacion del Estado, lo que para Japén era doblemente importante
en esta época, el recrudecimiento de las relaciones Este — Oeste y el avance econdémico eran
para Japdén un doble reto, debia definirse como una nacién pro-occidental, apoyar las
estrategias estadounidenses y al mismo tiempo, asegurar el medio diplomatico que le habia
abierto las puertas para el suministro de recursos naturales y la expansion de sus empresas; la
asistencia para el desarrollo era ya el instrumento mas importante en sus negociaciones
internacionales, mismo que le permitia fortalecer a su Estado, satisfacer su interés nacional y
ampliar sus relaciones. Desde la perspectiva realista de Barry Buzan sobre seguridad, Jap6n
construia una eficaz estructura que le permitia, desde entonces, satisfacer su interés y al
mismo tiempo, consolidad la base de su poder en la comunidad internacional.

El sucesor de Ohira, el primer ministro Zenko Suzuki, continué con la asistencia estratégica
para naciones con fronteras conflictivas, aunque el término cambié a “areas importantes para el

mantenimiento de la paz y la estabilidad mundial”.

Hacia finales de la década de los ochenta la asistencia se diversificd y se disefiaron programas
mas complejos con una mezcla de propdsitos y programas que reflejaban el nuevo ambiente
nacional e internacional. En esta década, Japon tenia una intensa actividad en el club de
donadores. “En 1980 se inici6 una nueva era en el programa de asistencia externa de Japén,
cuando la Republica Popular China, quien previamente declin6 aceptar asistencia financiera de
paises externos, concluy6 un crédito de AOD con Japoén. China habia lanzado un ambicioso
programa de modernizacion, por lo que en agosto de 1979 solicité un crédito de casi 1400
millones de yenes para financiar sus principales proyectos de infraestructura, tales como
plantas hidroeléctricas y carreteras. Japén acordd extender un crédito de 50 mil millones de
yenes firmando el acuerdo en 1980, Japdn se convirti6 en el primer pais no socialista en
proporcionar asistencia a China” (Takagi 1995: 18). La cooperacion con China fue una
importante muestra del interés japonés por fortalecer una red de relaciones cooperativas tanto
empresariales como oficiales con la comunidad internacional. Los japoneses en esta época
estaban buscando crear un ambiente amable con el extranjero, en este proceso los programas
de asistencia permitieron la expansién y consolidacién de su presencia internacional (ver Zhao
1995: 167). De la misma manera Japon ya se habia insertado en el régimen financiero
internacional, era miembro de pleno derecho en organismos como el FMI, el Banco Mundial y
la OCDE, su importancia econémica era internacionalmente reconocida y se perfilaba con el
donador més importante. Su actividad lo obligé a definir nuevas estrategias para caminar
acorde a los lineamientos del régimen internacional de asistencia institucionalizado en el CAD,
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asi como a ser mas activo en las propuestas de las nuevas tendencias que debia regir a la
asistencia para el desarrollo.

La diversificacion de los planes de asistencia permiti6 a Japdn asumir mayores
responsabilidades en el escenario internacional. Uno de los planes japoneses con mayores
repercusiones internacionales, fue el tercero, en el que patentiz6 su interés de asumir
compromisos internacionales, “El tercer plan de mediano plazo fue anunciado por el gobierno
de Nakasone en septiembre de 1985 y se presenté en la Asamblea General de Naciones
Unidas de ese mismo afno. El objetivo principal de este nuevo plan era incrementar el nivel de
asistencia/PNB como parte de las “responsabilidades internacionales”, e hizo un llamado para
aumentar el presupuesto acumulado de la asistencia a méas de 40 mil millones de délares para
1992” (Mori 1995:69).

En 1989 Japén se convirti6 en el mas grande donador de ayuda externa bilateral con un
desembolso anual de 9 mil millones de délares. En 1994, el presupuesto alcanz6 13,240
millones de dolares acumulando el 22 por ciento del total de asistencia para el desarrollo
aportada por los paises miembros de la OCDE. Aunque el centro de dicha ayuda sigue estando
en Asia (66 por ciento del total en 1994 se destiné a esa region), Japon fue donador de 42
paises en 1994. En 1996 alcanz6 los 9 mil 606 millones de ddlares, de los que la regién
asiatica fue la mayor receptora, la grafica No. 4 nos permite apreciar el incremento en los
montos que Japon destind a la asistencia para el desarrollo.

La expansion de la ayuda japonesa ha sido bien recibida. Sin embargo, el volumen de ésta
como porcentaje de PNB (0.29 por ciento en 1994) ha sido muy limitado, ademas, los cambios
en la calidad de ayuda no han ido siempre a la par con la expansion cuantitativa de la misma.
Dicha calidad se puede medir con los indicadores tales como el porcentaje correspondiente del
PNB, efectividad y eficiencia en la administracién y evaluacion, etc.

En los anos ochenta un grupo de estudio del MAE publicé un reporte titulado “La filosofia de la
cooperacion econdmica: por qué dar asistencia oficial para el desarrollo”, en dicho documento
la asistencia fue justificada tan s6lo como un “costo necesario” y planteaba que Japoén seria un
pais pacifico cuya ayuda contribuiria a aliviar las tensiones Norte-Sur; funcionaria como un
poder econémico y compensaria las tensiones econdémicas provocadas por sus actividades
comerciales; mantendria la amistad con las naciones de importancia estratégica para el
suministro de recursos naturales y por ultimo, serviria de modelo para el desarrollo de las
naciones que no se consideraban del bloque occidental. De estas justificaciones surgirian los
principios basicos de la cooperacion japonesa, incorporandose ademas el “humanitarismo” y la
“interdependencia”.
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Gréfica No. 4

Variacion en los Montos de AOD japonesa 1950-1992
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Fuente: Estadisticas del Comité de Asistencia para el Desarrollo de la OCDE, disponible en
http://www.oecd.org/datacecd/43/24/1894385.xls?channelld=34485&homeChannelld=33721&fileTitle=Tab
1e%3A+Net+ODA+from+DAC+countries+from+1950+t0+2002

Ante la consolidacion econémica de Japon, la presién externa fue mas fuerte para que
asumiera su posicion de potencia econdémica, pero en el contexto de la asistencia para el
desarrollo, el hecho aislado de aumentar su presupuesto para la asistencia no respondia
completamente a las necesidades de las naciones del Tercer Mundo y a las exigencias de los
organismos internacionales, especialmente del CAD. Japdn tuvo la experiencia de ser un pais
receptor, sabia que el simple apoyo econémico no era suficiente para contribuir al desarrollo.

La habilidad y la experiencia, asi como un pueblo educado para resistir momentos de crisis
pero capacitado para salir adelante, son requisitos indispensables para implementar cualquier
proyecto de recuperacion. En contraste, los paises subdesarrollados carecen de esa
experiencia necesaria para eficientar el capital donado por los paises industrializados y
traducirlo en progreso.

Desde la perspectiva propuesta por Hans Morgenthau en su teoria de la asistencia para el
desarrollo, ésta se encuentra fuertemente vinculada al interés nacional y al régimen de cada
pais y éstos no son elementos estaticos, por el contrario son factores dindmicos en los que
influyen variables, como las personas y el partido politico en el gobierno, la iniciativa privada, la
opinién publica, la sociedad, etc. En la década de los noventa, Japén trato de definir una
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estrategia clara que diversificara sus modalidades de asistencia, le permitiera tener un
fundamento soélido y definiera sus principios filosoficos para otorgar apoyo a los paises en vias
de desarrollo, con ello responderia a la presion externa por asumir un papel importante en la
comunidad internacional, desvanecer el concepto de animal econémico que se le habia
aplicado porque sus actividades internacionales estaban caracterizadas por un interés
meramente econdémico y al mismo tiempo, responderia a una creciente demanda interna por
conocer las estrategias y beneficios que la asistencia externa traian para el propio Japon. No
era posible que se enfrentaran criticas, que Japon se viera envuelto en escandalos de
corrupcién y que al mismo tiempo se solicitara un incremento en los montos de asistencia. Una
estrategia que le permitia mantener su poder, especialmente en la regién asiatica y ser un
miembro més activo del régimen internacional de asistencia, es sin duda la asistencia que ha
proporcionado a estos paises, pero el incremento en las criticas por la forma en que ésta
actividad era administrada llevaron a un replanteamiento de las estrategias.

En las décadas posteriores a la segunda Guerra Mundial Jap6én implementé muchas
estrategias que complementaron las de Estados Unidos en su politica de contencién del
comunismo y la busqueda de aliados, especialmente en aquellos paises que no fueron
beneficiados directamente por Estados Unidos y donde la presencia japonesa tiene un fuerte
impacto econémico, es decir, en Asia Pacifico (Mori 1995: 16), pero el fin de la confrontacion
capitalismo-comunismo motivdé a Japdn para sugerir nuevas direcciones para sus programas
de cooperacion. En 1992 se adopt6 el Estatuto de la Asistencia Oficial para el Desarrollo en un

intento de incrementar la calidad de la asistencia.

Con esta accién Japoén participaba de los cambios significativos del régimen internacional de
asistencia, su postura como principal donador ha llevado a los encargados de la politica oficial
de cooperacién y al publico en general a estar mas pendientes de las responsabilidades
internacionales. Este interés se intensifico a partir de la Guerra del Golfo en 1990-1991,
conflicto que ocasion6 importantes criticas a la tardia intervencién japonesa, por lo que se dio a
la tarea de buscar los medios apropiados para tener una participacién mas activa y dejar atras
su politica exterior reactiva y su actitud pasiva. En este sentido el MAE ha implementado
estrategias que brinden a su pais respeto y prestigio internacional, prioridad que ahora se
encuentra a la par de sus intereses econdmicos y comerciales. Con la experiencia que la
Guerra del Golfo les dejo, los japoneses iniciaron un debate interno sobre como hacer las
contribuciones internacionales (kokusai koken) y como incorporar el elemento humanitario a su
politica de asistencia tan fuertemente influida por los intereses econémicos.

Otros problemas internos han propiciado una revisién y por ende un cambio en los programas

japoneses, problemas tales como los escandalos de corrupcién de los burécratas y de los

politicos, la recesién econdémica y su déficit fiscal. Por primera vez, Japdn incorpor6 en la
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discusién temas como democracia, derechos humanos, la cuestion de género y el apoyo a las
operaciones de mantenimiento de paz de Naciones Unidas.

El régimen internacional de asistencia definido en la década de los afos sesenta por las
primeras actividades de reconstruccion de Estados Unidos en Europa y Asia después de la
segunda Guerra Mundial y el surgimiento de un acuerdo en la comunidad mundial de la
necesidad de establecer lineamientos que marcaran el compromiso de aquellos que mas
tenian a apoyar los esfuerzos de los subdesarrollados; encontré eco en las intenciones de las
naciones que rapidamente salieron de la crisis en las que las sumergié la Guerra, su voluntad
explicita de apoyar a las naciones menos desarrolladas para lograr un equilibrio econémico en
la comunidad internacional se tradujo en acciones que llevaron a la creacion de organismos
internacionales dedicados a la asistencia, especialmente el CAD el cual aglutiné los principios y
normas que regirian el régimen de asistencia. Japdn se convirti6 muy rapidamente en un
miembro importante de esta organizacién, incluso antes de pertenecer a la misma OCDE. La
participacion japonesa en el CAD ha sido muy destacada por los montos aportados,
especialmente desde que se convirtié en donador principal.

Desde 1978, el volumen de asistencia de Japdn se duplicé en términos reales haciendo de este
pais el principal donador durante los afos noventa, sin embargo, su presupuesto para
asistencia ha sido disminuido en un 10 por ciento en los afios siguientes a 1997.

En 1997 en un estudio realizado por el CAD, su presidente, Jean Claude Faure resumi6 asi la
actividad japonesa en torno a la asistencia: a) la importancia de los paquetes financieros
otorgados por Japdn a las naciones asiaticas con el fin de apoyar a las economias
desgastadas por la reciente crisis financiera, de un total de 80 mil millones de dolares que se
anunciaron en este afio, aproximadamente 10 mil millones se canalizaran en forma de AOD, b)
el Comité ha constatado la fuerte adhesion japonesa a la Estrategia Internacional de Desarrollo
marcada por este organismo, c) se propone que Japén congele su caida en el presupuesto
destinado a la asistencia, ya que de una disminucion de 0.28 por ciento de la relacién
OAD/PNB en 1995 fue a 0.22 en 1997, d) se debe incentivar la participacion de los donadores,
receptores y organizaciones no gubernamentales en las nuevas propuestas de asistencia,
igualmente Japon debe reorientar sus politicas y estructura administrativa para adecuarse a los
cambios, e) el Comité considera importante el fortalecimiento del MAE en el programa de
asistencia, asimismo, sugiere la integridad de la asistencia en un marco administrativo que
proporcione mayor participacion al OECD y al Banco de Exportaciones e Importaciones de
Japoén, separando las politicas y las cuentas administrativas con el fin de dar mayor
transparencia a los programas de asistencia y f) se sugiere una mayor coherencia entre la
asistencia para el desarrollo y las politicas econdémicas de Japén que afectan directamente el

comercio y la inversioén frente a las necesidades de los paises en desarrollo.
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Japén ha tenido que cambiar el rumbo para transitar a una etapa que le permita iniciar la
recuperacion después de la crisis de la economia burbuja. Kenichi Ohmae (1997) sefiala que el
estado no considera més a las industrias o0 a las empresas multinacionales como los pilares de
la economia japonesa, fenémeno al que Pempel (1998) se refiere como un “traslado de
régimen” de un “neomercantilismo incrustado” a una politica mas libre y abierta en linea con las
fuerzas del mercado global, lo que implica el cumplimiento de nuevos compromisos y el
enfrentamiento a nuevos retos. Situacion que ha propiciado un cambio en la orientacion de los
esfuerzos de asistencia, especialmente para mantener el nivel de respuesta a su interés
nacional vinculado con sus nuevas estrategias econémico-industriales y politicas y, al mismo

tiempo, consolidar su presencia internacional.

Desde la firma de El Acuerdo Plaza en 1985 se limit6 el éxodo de las industrias de exportacion,
no obstante, debemos recordar que éstas ya enfrentaban problemas con los altos costos de
operacion, los fraudes politicos y las regulaciones oficiales en Japon, todos ellos producto de
las estrategias implementadas en la etapa del estado desarrollista. Durante este periodo se
observa un cambio continuo en el régimen internacional, mismo que a lo largo de
aproximadamente cuatro décadas, se ha adecuado a las circunstancias internacionales y a las
necesidades de equilibrio mundial. Por ejemplo, en la década de los cincuentas, tanto las
naciones donadoras, especialmente Estados Unidos, como las organizaciones internacionales
promovieron un modelo de desarrollo sustentado en los supuestos Keynesianos en los cuales
el desarrollo debia ser promovido por el gobierno para incrementar los niveles de
industrializacion, la formacién de capital y el crecimiento econémico. Se pensé que los
beneficios del desarrollo descenderian en cascada a las capas mas necesitadas, por lo que la
asistencia para el desarrollo se debia enfocar a la creacién de infraestructura. En la década de
los sesentas, el modelo fue reemplazado por un enfoque mas humanista, orientado a satisfacer
las necesidades de la poblacion, centrandose en la importancia de la distribucién equitativa de
los beneficios del desarrollo, respuesta a las demandas de un Tercer Mundo organizado y en
busca de foros para presentar las demandas ante la profundizacion de la brecha de desarrollo
entre pobres y ricos. Mas alld de los efectos en cascada que no se dieron en el modelo
anterior, en los ochentas se cambi6 a un programa que enfatizé la importancia del ajuste
estructural promovido por los neoliberales, se pedia especialmente un ajuste en las economias
en desarrollo. Los noventa fueron influidos por un enfoque holistico del desarrollo promoviendo
la reduccién de la pobreza y desarrollo econémico sostenido. Todas estas tendencias
econdémicas han influido en los programas generales de cooperacion, dirigiendo los objetivos
de ésta hacia el apoyo de creacién de infraestructura o a la formacion de recursos humanos, es
decir las nuevas tendencias se dirigen a la denominada a la asistencia soft desalentando los
modelos de asistencia hard, pero sin dejar de lado la necesidad de infraestructura siempre
relacionada con el bienestar de la poblacion, es decir, un desarrollo con enfoque humano (ver
Banco Mundial 1998, Hook, 1995; Hirata, 2002 y Yamakoshi, 2002).
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c) Lainstrumentacion de la politica de asistencia y el Estatuto de 1992. Promulgacion y
Reforma.

El Estatuto de la AOD dado a conocer el 30 de junio de 1992 constituyé el documento mas
importante en la medida que vinculé filosofia y principios de la politica de asistencia de Japén.
El Estatuto consiste de seis secciones que cubre aspectos como: filosofia basica, principios,
prioridades, medios para medir la efectividad de la asistencia y un sistema de implementacién

de los programas de asistencia.

Japon definié su filosofia en torno a la asistencia en cuatro puntos: consideraciones
humanitarias, reconocimiento de la interdependencia mundial, importancia que se les debe dar
a los auto-esfuerzos de desarrollo de los receptores y, conservacién del medio ambiente. En el
Estatuto queda claro que se consideraran las condiciones socioeconémicas de los solicitantes
y las relaciones bilaterales que Japdn tenga con esa nacién. Los principios engloban también
las prioridades internacionales: la disminucion de las tendencias armamentistas, el apoyo a la
proteccién del medio ambiente, favorecer proyectos de género y favorecer la ayuda
humanitaria. De manera que el Estatuto japonés daba respuesta a una creciente demanda del
CAD por ajustar sus politicas en un documento que permitiera tener conocimiento a todos los
donadores de los lineamientos y tendencias de la asistencia japonesa e igualmente, en su
papel de donador lider, propusiera elementos para las nuevas consideraciones de la asistencia

en los programas de ese 6rgano internacional.

La intencién japonesa de participar activamente en los foros internacionales se reflej6 en una
propuesta sometida al Grupo de Trabajo de la ONU sobre la Agenda de Desarrollo en agosto
de 1995 (Hirobayashi 1996). El objetivo de incrementar la calidad de asistencia sustentada en
los cuatro principios de su Estatuto se convirti6 en uno de los documentos sobre politica
asistencial y desarrollo internacional que el gobierno de Japén presenté a la comunidad
internacional. Japén dej6 clara su postura sobre tres temas: a) la confianza de Japén en el
modelo de desarrollo del Este Asiatico y su aplicabilidad en otros paises; b) el énfasis especial
en los esfuerzos de autoayuda de los paises receptores; y c) la importancia de la democracia,
un gobierno estable y el desempefio de la mujer como guia de los principios de desarrollo.

De acuerdo al gobierno japonés este documento permitia reflejar la postura de Japén en la
comunidad de naciones, demostrar y compartir la experiencia con relacion al desarrollo
econdmico, asi como la experiencia que habia adquirido como donador en 40 afos que
precedian la elaboracién del Estatuto, éste representd un producto Unico que permitié a Japon

acomodarse a las nuevas tendencia del régimen internacional de asistencia.
De la misma manera el elemento que motivé a la rapida resolucion en torno al Estatuto fue la

presion de la poblacion japonesa, misma que criticaba la conducta de aquellos encargados de
definir las condiciones y estrategias por medio de las cuales se aprobaban los proyectos. El
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cuestionamiento internacional de la conducta japonesa en determinados asuntos
internacionales como los multiples movimientos de protesta en paises del Sureste Asiatico en
contra de las acciones japonesas realizadas en el marco de sus programas de asistencia, asi
como la Guerra del Golfo plantearon una interrogante sobre la obligacién de esta poderosa
nacion ha realizar contribuciones internacionales y presentar un documento que marcase la
pauta de conducta de Japdn en este tema.

Aunque el Estatuto satisfizo las demandas nacional e internacional y fue aprobado por un
gabinete liderado por MAE, no hubo discusién publica ni parlamentaria de manera que sus
postulados no tuvieron un soporte legal.

Algunos de los asuntos relacionados con el Estatuto de 1992 son su clara tendencia a
favorecer ciertas cuestiones, por ejemplo, como politica, Japén define a Asia Pacifico como la
region mas favorecida, a pesar de la declaracion de un principio humanitario como guia para la
aprobacion de los proyectos, se establece que seran aquellos relacionados con la construccion
de infraestructura los que se sigan apoyando. Establecié como criterio central el apoyo a los
esfuerzos de auto ayuda de los paises en desarrollo y como condicién la tendencia a la
democratizacion y al buen gobierno, pero al mismo tiempo dejo clara la postura japonesa sobre
el tipo de politica que debe sustentar este proceso politico: la introduccion de politicas
econdémicas con orientacion de mercado reconociendo la importancia de la liberalizacion del
mercado y con ello minimizando su participacién en asuntos politicos. La cooperacién técnica
fue considerada uno de los medios idéneos para llevar a un pais al buen gobierno. Por medio
de la capacitacién técnica en areas como la politica financiera, la politica monetaria, la politica
industrial, etc., se apoyaria el desarrollo de recursos humanos y de esa manera los programas
de desarrollo sostenido. Sin embargo, su asesoria se limita a un contenido técnico basico.

Con relacion a las cuestiones de democracia, el gobierno japonés vincula este concepto con la
nocién de desarrollo y en el Estatuto de 1992 deja claras dos ideas: la democracia promueve el
desarrollo econémico y a su vez lograda la democracia se promueve el desarrollo. La idea es
crear la competencia justa por medio de la democratizacion misma, que segun Japén favorece
un mercado saludable. En la medida que un gobierno sea democratico tendrd mayor
estabilidad y ésta sera vista de buena manera por los inversionistas extranjeros y a través de
esta inversién se ayudard a realizar los objetivos de desarrollo (Taguchi 2002).

La busqueda por la definicion de los lineamientos que guiaran los programas de asistencia
japonesa fue propiciada también por el ambiente internacional que presionaba a Japon para
contar con una guia que marcara los principios orientadores de la asistencia e hiciera
contribuciones més consistentes a la renovacioén o consolidacion de los principios del régimen
internacional de asistencia. Aunque el Estatuto marco una pauta, éste se mantuvo vinculado a
los intereses particulares de Japon.
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De acuerdo a Marie Soderberg hubo aspectos que se asentaron en el Estatuto sélo como
respuesta a la necesidad de Jap6n de dar validez a sus acciones, por ejemplo, con relacién al
principio de conservacioén y proteccion del medio ambiente se le vincula con el fuerte énfasis de
la asistencia japonesa hacia la construccion de infraestructura, accion que ha implicado dafos
en el medio ambiente de ciertas naciones, como en el caso de la presa de Sarawak, Malasia o
la planta de procesamiento de aluminio en Filipinas que afectaron el medio ambiente natural y
la poblacién de la localidad. Ahora por medio, también de asistencia se procuraria reparar los
danos y con ella calmar las protestas. Por su parte, el principio relacionado con los gastos
militares y la produccién de armas de destruccion masiva estd conectado con las pruebas
nucleares de China (Soderberg 2002: 5).

Los principios establecidos en el Estatuto de AOD de 1992, se aplican de acuerdo a los
intereses de Japon, un ejemplo de ello es el caso de la muy visible carrera armamentista que
lleva China y que como veremos en el capitulo tres, no ha limitado la asistencia japonesa, solo

en momentos que afecta la actividad econémica y comercial.

Ante los nuevos temores que aquejan a la sociedad internacional, los nuevos problemas o la
profundizacién de algunos, nuevas o crecientes necesidades de los paises en desarrollo y los
nuevos compromisos que deberan asumir las naciones industrializadas, Japén inicié desde el
afno 2002 una reforma del Estatuto de la AOD de 1992, mismo que ocupd gran espacio en las
discusiones del MAE durante el afio 2003.

Japon, acorde a sus intereses tanto nacionales como internacionales, ha planteado la
necesidad de adecuar sus lineamientos relacionados con la politica de asistencia, asumiendo
de esa manera el compromiso con los problemas de la comunidad internacional. La propuesta
de que el nuevo estatuto refleje flexibilidad en los programas, transparencia en la aplicacion de
los recursos vy eficiencia en la implementacién de los mismos plantean la falta de claridad entre
lo estipulado en el Estatuto de 1992 y la practica, especialmente por la constante injerencia de
las ONGs en el monitoreo del desarrollo de los proyectos aprobados y las demandas de la
poblacion de aquellos paises que han sufrido las consecuencias de ciertos programas que
pretendian remediar su situacién y que no han surtido el efecto deseado, al menos para los
receptores.

Desde el afio 1998, Japon se planted la necesidad de adecuar sus lineamientos a los nuevos
problemas mundiales, sin embargo, el complejo proceso de decisiones ha prolongado por largo
tiempo la reforma, tan sélo en el ano 2003 se realizaron tres revisiones sin establecerse

oficialmente un nuevo documento que marque la pauta de la asistencia.

Los postulados planteados por el Comité de Revisién del MAE en torno a la asistencia en
agosto del 2003 se enfocan a rescatar el compromiso de Japén frente a los nuevos problemas
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de la comunidad internacional, especialmente los relacionados con armamentismo, terrorismo y
derechos humanos, acciones que han puesto en entredicho las medidas de seguridad de las
grandes potencias. En su propuesta de Reforma Japén asume su papel de actor principal en la
comunidad internacional y establece su objetivo de hacer un “mejor uso” de la asistencia, lo
cual puede tener una doble lectura, si por un lado atendemos al objetivo inherente a la
asistencia para el desarrollo entendemos que la politica se debe avocar a programas que
tengan efectos positivos, eliminen los nocivos y se liguen cada vez menos a intereses
particulares y mas a favor de reivindicar a las poblaciones de escasos recursos. Pero, por otra
parte, el mejor uso de la asistencia puede ser entendida como una medida de castigo a
aquellas naciones que favorezcan, alberguen o promuevan acciones que dafen la seguridad
de los donadores, la discusién sobre las cuestiones terroristas deja ver la tendencia a crear,
junto con Estados Unidos una barrera que limite el acceso a los recursos a determinadas
naciones que se vean de alguna manera implicadas en acciones que, desde la perspectiva de
Occidente, se consideren actos terroristas y Estados Unidos tenga definido en su programa de
nuevas estrategias de seguridad a quienes forman el eje del mal.

La reforma promueve como objetivos fundamentales: 1) especial atencién a los esfuerzos de
auto ayuda, 2) establecimiento de programas con la perspectiva de seguridad humana, 3)
atencion especial a la promocion de programas justos que tengan como objetivo cerrar la
brecha entre pobres y ricos, 4) uso y aplicacibn de experiencia japonesa, 5) amplia
colaboracion con la comunidad internacional. A pesar de las declaraciones, en su propuesta de
reforma de agosto e 2003, Japdn establece en el punto nimero cuatro de sus objetivos, la
prioridad estratégica de apoyar a la region asiatica, especialmente a Asia del Este que incluye
a la ANSEA, mencionando que la estabilidad en esta regién favorece la prosperidad del mismo
Japon (ODA Reform 2003).

Destaca en la propuesta de reforma la participacion de los ministerios y el relativo peso que
adquiere MAE con relacién a los programas de asistencia oficial, estableciendo como
mecanismo la Junta Inter-Ministerial sobre Asistencia como foro de consulta entre los
ministerios y agencias involucradas en la AOD. Sin embargo, en esta Reforma, las agencias,
especialmente JICA y el Banco Japonés de Cooperacion Internacional no tienen autonomia
para la implementacion de los programas de asistencia, de manera que en las propuestas se
sugiere un intercambio de personal entre las agencias y entre ellas y los ministerios para que
haya una fluida comunicacion y ello favorezca un proceso de toma de decisiones transparente.

La lectura de los documentos de las tres mesas de discusion en torno a la Reforma realizadas
en 2003 plantean cuestiones que se debieron dar por sentadas en el Estatuto de 1992. El
hecho de plantear como objetivo el cerrar la brecha entre pobres y ricos s6lo hace patente un
elemento inherente a la asistencia, el CAD desde su creacién dio por hecho que el objetivo
fundamental de la asistencia era ayudar a los paises subdesarrollados a lograr sus objetivos de
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desarrollo. La discusion sobre la Reforma parece mas bien un ejercicio para buscar la
justificacion mas adecuada para mantener su propia politica de asistencia.

2. Los actores de la asistencia japonesa para el desarrollo.

La participacién de Japon en los programas de asistencia internacional para el desarrollo ha
permitido que este tema se convierta en una importante veta de estudio para ubicar a Japon
como un lider internacional, no obstante, como afirma David Arase: “para situar a la asistencia
japonesa en un contexto mas amplio y significativo, se requiere de un estudio que enfoque de
qué forma los intereses econdmicos internos se vinculan con los actores burocraticos politicos
y del estado con el fin de disefar e implementar la politica” (1995).

Aunque finquemos nuestro analisis en los enfoques explicativos de la realidad internacional, la
estructura politica interna es importante porque nos puede proporcionar elementos para
entender la conformacioén del poder politico y econdmico nacional, que se traducen en los
intereses que se defienden en las negociaciones internacionales. Es decir, las estrategias que
se utilicen para defender tanto el interés nacional como la seguridad estaran vinculadas al
poder politico y econémico de la nacién, el cual descansa en los recursos humanos,
econdmicos, militares y tecnolégicos que posee. De tal forma que las estrategias de seguridad
politica y econémica se encuentran intimamente relacionadas con el interés de los actores que
participan directamente en el proceso de asistencia

La politica de asistencia externa sera analizada e interpretada en funcion, primero, de las
oficinas gubernamentales que intervienen en el proceso de disefio y aplicacion de los
programas y segundo, por la interpretacién y participacion de la sociedad civil organizada, asi
como de sus representantes para quieres las politicas de asistencia tienen diferentes
significados y cuya aplicabilidad depende de la aprobacion o rechazo de dicha sociedad, cada
dia mas activa, y que tiene en mente diferentes opiniones y razones para aceptarla o para
oponerse.

Es importante presentar la asistencia y como influye en ella la estructura preponderante en el
Estado.

Para el Estado es necesario el conocimiento y la comprensién de la estructura legal de los
organismos oficiales, tanto nacionales como internacionales, que intervienen en el proceso de
toma de decisiones en torno a la asistencia. Es decir, es importante el conocimiento reciproco
de la estructura organizativa, tanto de Jap6n, como donador, como de las naciones receptoras.
Del conocimiento mutuo de la estructura y la intencionalidad de la politica se derivan ciertos
patrones de asistencia, en el caso japonés, la grande y pesada burocracia es definitiva en el
programa de asistencia para el desarrollo.
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De acuerdo a Miyashita la preferencia japonesa o interés en torno a la definicion de la
estrategia de asistencia pueden ser clasificada en tres tipos: a) un fuerte interés en
proporcionar asistencia a determinados proyectos, b) un fuerte interés en no apoyar a
determinados proyectos, y c) la falta de interés en Japén por algunos proyectos de manera que
no se refuerza la negociacién para que el proyecto sea aceptado, dejandolo de lado (2003: 44).
Estas tendencias se encuentran en funciéon del pais, su posicion y las relaciones que
mantengan con Japén y del interés que éste tenga en el solicitante.

Algunos analisis sobre la asistencia japonesa se han enfocado a la problematica relacionada
con el liderazgo politico del PLD vis a vis la burocracia. Sin embargo, la toma de decisiones en
cuanto a la asistencia es mas compleja por la intrinseca relacién entre Estado y Sociedad, y
entre el Estado y el sistema internacional. A menudo se sefala que la definicion y difusién de
la politica de asistencia no necesariamente proporciona votos a los politicos, pero es
interesante notar que para los miembros del PLD en la Dieta el apoyar estos programas
significa emprender una carrera internacional. “De acuerdo a Calder, cuando los politicos del
PLD perciben una crisis politica, distribuyen los beneficios con los grupos de apoyo claves en
sus demarcaciones de manera que ello les ayude a ganar apoyos en sus decisiones y la
politica de asistencia econdémica puede ser utilizada como medio para que los miembros del
PLD mantengan el apoyo politico de los actores empresariales” (Calder 1988: 37).

Los origenes de la asistencia japonesa para el desarrollo se encuentran vinculados con
objetivos econdémicos y comerciales, mismos que fueron incorporados a una politica oficial que
se fortalecid poco a poco en la medida que la estrategia funcionaba para satisfacer las
necesidades japonesas. Esta politica alcanzé una gran importancia en la etapa denominada
por la estrategia conocida como "diplomacia econdémica", la cual se refiere a los fuertes
vinculos que se establecieron entre el programa de cooperacién econémica y los objetivos de
asegurar las fuentes de suministro de bienes y servicios, como Yanagihara y Eming (1991)
observan: los intereses econémicos dictaban los programas de asistencia, pero ademas como
dice Yasutomo (1995) a raiz de la crisis petrolera de los setenta se dio una visién politica de la
cooperacioén, Japon tuvo que negociar con las naciones de Medio Oriente para mantener y
asegurar sus fuentes de abastecimiento y al mismo tiempo negociar con Estados Unidos para
mantener sus vinculos estratégicos.

Edgar C. Harrell argumenta que el elemento mas importante en la determinaciéon del monto
destinado a la asistencia responde a los niveles de PNB japonés y la balanza comercial, asi
como a su localizacién geografica, convirtiéndose, sobre todo en los sesenta, en el instrumento
de politica econdmica de organismos econémicos, de finanzas y asuntos externos de Japon,
asi como de la faccion del Partido Liberal Demécrata que respondia a objetivos econémicos y
en ningun momento a factores relacionados con intereses humanitarios, presiones de Estados

Unidos o demandas del Tercer Mundo (1973).
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Si bien es cierto que el motor que determina las politicas de ayuda consiste en los intereses
econdmicos, no debemos olvidar la existencia de una cadena politica que tiene sus nexos en
los siguientes tres circulos: a) los empresarios, la burocracia y el Partido Liberal Democrata; b)
las asociaciones sectoriales por empresa y los ministerios sectoriales y c) los grupos
empresariales Keiretsu, las facciones burocraticas y las facciones burocraticas del PLD. Es
esta triada de poder en la sociedad japonesa quien define las tendencias politicas.

Asimismo, la asistencia japonesa se ha ido adecuando al nuevo sistema internacional
globalizado, incrementado sus montos y diversificandolos, con ello ha tratado de desmentir el
hecho de trabajar en el marco de una tendencia estratégica hacia Asia y de su interés por
asumir una responsabilidad internacional. En este sentido, encontramos dos perspectivas: la
primera relativa al interés regional de Japon y la segunda en torno a su participacion en el
sistema internacional en general. Si bien es cierto que la regién asiatica ha sido la mayor
receptora de la asistencia japonesa, ésta no ha cumplido con los objetivos propios de la
cooperacién de forma que ha recibido grandes criticas por la vinculacién con grupos de interés
particulares, por afectar a las poblaciones locales, por causar danos en el medio ambiente, etc.
las naciones del sureste asidtico han sido muy criticas de la asistencia japonesa y han
presionado para que los programas sean reconsiderados en funcion de sus necesidades
reales.

La teoria de la parvada de los gansos voladores de Akamatsu nos explica que Japén desarrolla
la infraestructura en los paises de su area, mas alla de ejercer un simple sistema de
explotacién en los paises vecinos, promueve un desarrollo periférico y al mismo tiempo
mantiene una estructura de dependencia por medio de sus créditos, la mayoria atados y
otorgados con altos intereses.

El enfoque desde el Estado responde a los intereses muy particulares de los grupos en el
poder politico o econdémico, al interés nacional y a su postura en el sistema internacional, sin
embargo, los problemas globales que afectan directamente a las clases menos favorecidas
estan influyendo para que las politicas de asistencia internacional para el desarrollo
contemplen en sus objetivos la asistencia humanitaria, nuevos actores participan en el diseno
de los programas de asistencia, elementos que no es casual en el caso de Japén si no una
tendencia internacional que ha proporcionado a los grupos no gubernamentales el papel de
canales de las demandas de las comunidades inconformes por la accién de los gobiernos. En
el caso particular de la asistencia, han sido las ONGs quienes han presentado las denuncias de
los errores y la falta de eficacia de los proyectos aprobados por los donadores y la mismo
tiempo han influido en la reorientacion de las politicas de asistencia de los donadores.

La comunidad internacional no puede ignorar que una gran mayoria de la poblacién en el

mundo sufre hambre, enfermedad, falta de vivienda adecuada y otras carencias. Hoy en dia es
necesario reconocer el hecho de la interdependencia entre las naciones de la comunidad global
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y que el logro de la estabilidad y la asistencia para el desarrollo internacional son indispensa-
bles para mantener la paz y la supervivencia de los paises.

Japédn, por su parte, da una importancia central a los esfuerzos de autoayuda de los paises en
desarrollo encaminados hacia el despegue econémico. Por lo tanto, pretende implementar un
sistema que permita que la asistencia garantice una eficiente y adecuada distribucién de
recursos y su "buen manejo" en los paises en desarrollo a través de la capacitacién de una
amplia gama de recursos humanos, creacion de infraestructura socioeconémica, incluyendo los
sistemas internos que cubran las necesidades humanas basicas, promoviendo el sdlido
desarrollo econémico de los paises receptores (Hirobayashi 1996). Con ello, Japén trabajara
por un desarrollo global sustentable. Aunque como veremos en el apartado dedicado a las
ONGs este objetivo no siempre se consigue, porque el desarrollo econémico del receptor no es
necesariamente compatible con el interés japonés y con su estrategia de seguridad.

a) La importancia de los ministerios y su vinculacion con el complejo proceso de la
asistencia para el desarrollo.

La asistencia oficial para el desarrollo comprende donaciones, préstamos blandos, cooperacion

técnica y contribuciones a organizaciones multilaterales.

Las donaciones son aquellos fondos destinados a paises en desarrollo sin ninguna obligacion
de reembolso. Este tipo de asistencia asume dos formas: asistencia econémica para el
desarrollo y asistencia para el incremento de la producciéon de alimentos y alimentos ya
elaborados. Esta modalidad utiliza el siguiente mecanismo: el pais necesitado debera presentar
una solicitud ante la embajada japonesa, la embajada japonesa la transmite al MAE quien
examina su contenido, si su propuesta es aceptada prepara el tramite de presupuesto, que se
incluye en el rubro de gastos para el desarrollo econémico y actividades relativas; en el caso de
la asistencia para el incremento de la produccion de alimentos esta incluido en el presupuesto
del Ministerio de Finanzas y es ejecutado por el MAE*.

La implementacion de las donaciones comprende una serie de pasos que van desde la
solicitud del pais en desarrollo al gobierno japonés, al envio de un equipo de expertos que
analizan el proyecto, hasta la posterior consulta con las agencias y ministerios concernientes al
area en la que se ubica el proyecto. Las negociaciones se dan a través de las respectivas
embajadas por medio de intercambio de notas, el proceso es complejo y su analisis,
aprobacion y ejecucion puede tomar varios anos (ver graficas A, By C).

"El proceso de solicitud de donacion para el caso de alimentos, asi como para su produccion,
resulta complicado, debido a que involucra diferentes instancias y se apega a la Convencién de
Ayuda Alimentaria de 1989. El Documento “A Guide to Japan’s Aid” nos ilustra sobre este
proceso (1993).
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Las graficas muestran el proceso para la aprobacion y ejecucién de un proyecto de donacién y
nos brindan una idea de la complejidad del proceso, la cantidad de ministerios y agencias
involucradas y el tiempo aproximado que lleva su aprobacion. Tan so6lo en los pasos 1y 2
pueden pasar entre 3 y 4 afnos. Posteriormente, la notificacion y la asignacion de los recursos
requeriran de una nueva serie de tramites como se observa en el gréafico C.

Este largo y complejo proceso representa un problema para las naciones receptoras. Si los
programas de asistencia deben responder a las necesidades mas apremiantes de los paises
en desarrollo y las solicitudes de apoyo son hechas en funcién de dichos problemas, tanto el
tiempo como lo intrincado del proceso no sélo desalienta a las naciones a iniciar el proceso,
sino que favorece otro tipo de problemas. Primero, la aprobacién del proyecto puede llegar
cuando el periodo de gobierno que realizé la peticion ha terminado y el nuevo gobierno no
tenga como prioridad determinada &rea o sector (considerando que una buena parte de los
gobiernos de las naciones receptoras no mantienen un plan de desarrollo econémico de largo
plazo y todo se planea de acuerdo a su periodo de gobierno), de manera que la respuesta al
proyecto no encuentra el ambiente propicio para cumplir los objetivos para los cuales fue
formulado, y segundo, la presentacion del proyecto se visualiza como un instrumento de
negociacion entre las naciones receptora y donadora con un trasfondo politico, negociado entre
las elites en el poder, dejando de lado la prioridad de desarrollo.

Uganda es un ejemplo del intrincado proceso que significa obtener fondos para el desarrollo. El
proyecto para disminuir la malnutricion en ese pais inici6 en 1996 con diferentes consultas
entre el Banco Mundial y ONGs internacionales, un primer problema surgié cuando se formé un
grupo de trabajo para el disefio del proyecto con personal que tenia poco conocimiento sobre la
situacion politica, econémica y social de Uganda, el estudio dej6é claro que la economia era
fragil y por lo tanto, el proyecto corria fuerte riesgo si los célculos no se hacian de acuerdo a la
situacion del pais, serian los ugandeses los que pagarian las consecuencias. De manera que
se nombré un grupo de consulta local para dar fuerza y garantia frente al gobierno ugandés, el
grupo pronto fue hecho a un lado. Se realizaron consultas con la comunidad local que
supuestamente recibiria los beneficios, sin embargo, esto se realizd sélo para cumplir con los
requisitos. La interaccién entre los expertos extranjeros que asistian a Uganda para la
presentacion del proyecto, el largo proceso que implicd, el desconocimiento de la situacién
local y la minima participacion de los grupos afectados dej6é un proyecto sin impacto real en el
desarrollo ugandés, pero empled tiempo y recursos cotizados en los rubros del proyecto mismo
(ver Edwards 2000: 76).

El proceso japonés resulta también dificil y largo debido a los intereses y estrategias de cada
uno de los ministerios participantes y la negociacién que se debe dar entre ellos para acordar la
forma y cantidad con la que el proyecto se aprobara. Hoy en dia, si la solicitud cae bajo el
ambito de competencia del MAE, pero al mismo tiempo, por el tipo de proyecto, se debe
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considerar la participacién del Ministerio de Economia, Comercio e Industria, o el de salud o
agricultura, el proceso se vuelve todavia mas complejo debido a que la percepcién sobre la
asistencia, la estrategia y las prioridades puede aumentar el tiempo de acuerdos para la
aprobacion del proyectos. Especialmente el acuerdo entre el MAE y el METI, ministerios que
tienen una vision diferente sobre las estrategias que se deben de seguir para lograr los
objetivos trazados prolonga el proceso. Mientras que el MAE tiene como prioridad utilizar la
asistencia para posicionar a Japén como una potencia internacional, el METI responde a una
estrategia de aseguramiento econémico, es decir mantener sus fuentes de abastecimiento y
abrir nuevos mercados. Es necesarios aclarar que ambos ministerios tienen como objetivo el
satisfacer el interés japonés y salvaguardar su seguridad econémica, sin embargo, difieren en
las estrategias y condiciones con las que evallan o atienden los proyectos de asistencia, asi
como las caracteristicas de los mismos, mientras el MAE puede atender cuestiones de
agricultura como actividad esencial en la sustentabilidad de la alimentacién de una poblacién,
el METI puede favorecer proyectos que se avoquen a la construccién de vias de comunicacion.

El MAE esta en condiciones de cumplir con sus objetivos internacionales a través de la
asistencia humanitaria; mientras que los proyectos relacionados con el ramo de la construccion
favorecen la actividad comercial de Japon, en la que el METI tiene especial interés y que a su
vez ayuda a satisfacer las demandas del sector privado japonés. Este problema se complica
aun mas cuando se tienen que conciliar tiempos e intereses con el Ministerio de Finanzas
quien debera aprobar el presupuesto, este ministerio esta renuente a incrementar los montos
de asistencia porque su prioridad es resolver los problemas de déficit interno.

La Asociacion para la Promocién de la Cooperacion Internacional de Japén (APPCI) ha
propuesto cuatro pasos para hacer mas eficiente y efectiva la asistencia: a) acortar el tiempo
para el intercambio de notas y que con ello se puedan proporcionar cuanto antes el equipo y
materiales necesarios para el desarrollo del proyecto, se propone un plazo maximo de un ano
para completar todo el proceso de los pasos 1y 2. En caso de que el retraso en el proceso sea
propiciado por el pais receptor, se propone el envio inmediato de expertos que apoyen los
estudios y proceso de negociacion; b) la organizacién de mesas redondas en cada una de las
areas susceptibles de ser apoyadas; c) en caso de observar que el receptor no es capaz de
hacer un uso eficiente del equipo o la infraestructura proporcionada, se deberd mantener la
asistencia para cumplir con el objetivo inicial y por Gltimo d) abrir el acceso a la informacién de
los asuntos de la asistencia con el fin de que Japdn muestre sus contribuciones al progreso
econdémico y a la elevacion de los estandares de vida de los paises en desarrollo y sus
objetivos sean entendidos y aceptados por el publico (APIC 1993: 31-32).

Los créditos blandos, son aquellos que representan una tasa de interés baja y son

comunmente denominados “créditos AOD”, éstos son operados por el Fondo de Cooperacion

Econdmica para Ultramar con base en un acuerdo entre cuatro ministerios, el de Asuntos
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Exteriores, el de Finanzas, el de Industria y Comercio Internacional y la Agencia de Planeacién
Econdmica.

En el caso de la cooperacién técnica, ésta se encuentra directamente involucrada con la
transferencia de tecnologia y Japdn tiene un gran compromiso en este renglén debido a su
propio desarrollo. Los paises en desarrollo esperan mucho de Japén tanto en el rubro de la
transferencia de equipo y maquinas de alta tecnologia, como en el area de formacion de
recursos humanos, aspecto en el que Japén ha puesto un gran empeno, al ser una de las
naciones que mayor numero de programas ofrece para la formacién técnica de recursos
provenientes de paises en desarrollo. Las dareas incluidas en la cooperacién técnica son
diversas y pueden abarcar programas de agricultura, pesca, industria, infraestructura y salud.
La cantidad de programas ofrecidos, asi como el numero de areas en las que se trabaja, no
significa que este tipo de asistencia haya respondido realmente a las necesidades de los
receptores, en naciones del sureste asiatico ha habido criticas por el desempefio de la
cooperacién técnica, especificamente aquella relacionada con la construccion de
infraestructura y la transferencia de tecnologia, ello debido a los cambios en el ambiente de las
localidades a las que se ha destinado esta ayuda.

El mecanismo seguido para la presentacion de solicitudes de cooperacién técnica inicia con el
MAE, el cual prepara los planes asi como los requerimientos de presupuesto. Su
implementacion es responsabilidad de la Agencia Internacional de Cooperacién de Japon
(JICA) y la tramitacion se realiza por medio de las representaciones de esta agencia en sus
distintas sedes, ahi un grupo de especialistas apoyan al solicitante en el llenado de los
requisitos solicitados.

Las contribuciones a organismos multilaterales son actualmente uno de los rubros a los que
Japdn otorga mayor atencion debido a que satisface dos objetivos: a) atender las presiones
internacionales para que Japdn asuma un papel mas activo en la atencion a la necesidades de
los paises en desarrollo y ademas b) ganar el reconocimiento internacional. Este programa

esta a cargo del MAE.

Las contribuciones a organismos como el Programa para Desarrollo de las Naciones Unidas, el
Fondo para Actividades de la Poblaciéon de las Naciones Unidas, la Organizacién para la
productividad Asiatica, etc., son responsabilidad del MAE, sin embargo, los fondos destinados
a programas del Banco Mundial o del Fondo Monetario Internacional son responsabilidad del
Ministerio de Finanzas, aunque ambos estén considerados en el rubro de contribuciones
multilaterales.
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Paso 1 Grafica A
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Fuente: APIC A guide to Japan’s aid, Jap6n 1993 p. 10
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Paso 2 Grafica B
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Fuente: APIC, A guide to Japan’s Aid, 1993 p. 13
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Paso 3 Grafica C

Procedimiento para la Ejecucion de Donaciones
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Fuente: APIC, A guide to Japan’s Aid, 1993 p. 14

El proceso de la asistencia tiene como base el ejercicio de la politica basado en un
compromiso entre los diferentes actores burocraticos quienes reflejan su poder e interés en
determinados asuntos. Estos actores no estan orientados por ningun plan maestro de
estrategia nacional coherente sino por las diferentes concepciones de los objetivos nacionales,
burocraticos y personales (Allison 1971 y Halpening 1974). Rix afirma que el sistema de toma
de decisiones en cuestion de asistencia en Japén estd primeramente basado en el modelo
politico propuesto por Allison quien argumenta que desde la perspectiva de los actores
involucrados en el proceso de decisiones es determinada por la posicién burocratica en la que
se encuentra, es decir, where you stand depends where you sit. (1980). De acuerdo a este
modelo la politica burocrética estd4 fincada en un modelo plural clasico originalmente
desarrollado para explicar las democracias occidentales. EI modelo de politica burocratica
aplica a grupos de interés plurales dentro del mismo gobierno y enfatiza el pluralismo dentro de
ellos. De acuerdo a esto, la politica es un compromiso dentro de los diferentes actores
burocraticos, reflejando su poder e intereses en determinados asuntos. Estos actores estan
orientados por concepciones conflictivas de objetivos nacionales burocraticos personales. De
manera que la politica dentro de un gobierno influye sobre las decisiones de la politica exterior
y Sus acciones.

La burocracia japonesa, su complejidad y su influencia tienen su fundamento en dos
elementos: 1) la estructura heredada de la etapa previa a la segunda Guerra Mundial, misma
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que permanecié aun después de la guerra y 2) en el vinculo que se establecié entre esta
pesada estructura y las reformas creadas durante la ocupacién estadounidense de la
posguerra. Mientras la nueva estructura busco reorganizar y dirigir la politica y la economia de
Japdn, el proceso se llevo a cabo a través de la burocracia que ya existia. “Las autoridades de
la ocupacién asumieron incorrectamente, que de la misma manera que la burocracia
estadounidense, la japonesa operaria como instrumento politicamente neutro, sin obstaculizar
el proceso de ocupacion ni los esfuerzos de reforma” (Arase 1993: 17). Japon pudo mantener
su estructura para vigilar de cerca el disefio de los planes de desarrollo y que éstos fueran
consecuentes con su politica de seguridad econémica.

Uno de los factores que permitieron el fortalecimiento del sector burocratico y su capacidad de
control fue una opinién publica poco interesada en los asuntos politicos, mas dedicada a la
actividad econémica que permitiria sacar adelante al pais; y la herencia de una estructura
educada para servir al emperador sin cuestionamientos.

La estructura burocratica responsable de coordinar el programa de cooperacién econdmica
inicié su conformacion al establecerse los primeros pagos por reparaciones posteriores de la
segunda Guerra Mundial. La complejidad del sistema burocratico japonés y en particular el que
se relaciona con el proceso de toma de decisiones en la asistencia es el sistema de tetewari
gyosei (administracion vertical) en el que cada ministerio o agencia tiene autoridad exclusiva
sobre cierto rango de la politica. Debido a la falta de comunicacién agil entre los ministerios el
proceso de decision es lento y prevalece la duplicacion de tareas (Hirata 2000: 3). Los
burdcratas son los actores centrales en la asistencia, los politicos se involucran marginalmente
y la perspectiva burocratica usualmente representa al gobierno japonés (Hirata 2000: 4).

En la medida en que se establecié oficialmente el compromiso de proporcionar apoyo a las
naciones subdesarrolladas, la estructura burocratica crecié e incluyé en su proceso a varias

instancias que lo volvieron complejo y lento.

Inicialmente se cred un Consejo de Decisiones para la Cooperacion Econémica formado por
los siguientes ministerios: el MAE, el Ministerio de Finanzas, el Ministerio de Educacién, el
Ministerio de Salud y Bienestar Social, el Ministerio de Agricultura, Silvicultura y Pesca, el MITI,
el Ministerio de Transporte, el Ministerio de Correos y Telecomunicaciones, el Ministerio del
Trabajo y el Ministerio de Comercio y la Agencia de Planeacion Econémica. Este Consejo
permanecié a cargo del pago de reparaciones y se redujo en la década de los 60, quedando
sélo el Consejo que incluyé al MAE, MF, MITI y APE (ver Arase 1995: 32).

La Agencia de Planeacion Econémica, sin hacer una mencion especifica a las cuestiones de

asistencia en el plan econémico de 1955, orienté el establecimiento de un programa nacional
para el crecimiento econémico de Japdn en la posguerra, incluyendo la diplomacia econémica
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y la promocién del comercio en Asia, como sus dos objetivos prioritarios. En su segundo Plan
de 1957 fue mas alla y dejé claro el propdésito de vincular las estrategias econdémicas
nacionales con las internacionales, alenté medidas para redirigir la estructura industrial de
Japén y pasar de la industria ligera a la pesada y a la quimica implementado politicas de
promocion econdémica internacional, especialmente la cooperacion econémica (Rix 1980: 23).
De manera que los primeros planes para orientar la asistencia para el desarrollo tuvieron su
origen en la APE, que como vimos en el capitulo 1 estaba fuertemente influenciada por
cuestiones estratégico militares, lo anterior resulta importante por el nexo que la asistencia ha
tenido, desde sus primeros pasos, con las cuestiones de seguridad y las necesidades
econdmicas. Vinculos ahora mas evidentes si consideramos que el concepto de seguridad
aplica para Japén en sus dos acepciones: estratégico y econémico.

En el afno 1958 el MITI presentd su primer trabajo sobre la asistencia titulado: “Cooperacién
Econdmica: Situacion Presente y Problemas”, el Unico reporte anual de las politicas de
asistencia japonesa hasta 1978. Para entonces las estrategias de cooperacién estaban mas
vinculadas con la APE. El reporte del MITI reflejaba la opinion de la clase empresarial y su
interés por presionar hacia un fortalecimiento de las relaciones econémicas externas. Durante
la presentacion del segundo plan de la APE en 1957. EI MAE por su parte, plante6 su
perspectiva sobre la cooperacion economica con una tendencia mas fuerte hacia las
cuestiones de seguridad. Las tres instancias estaban de acuerdo en que la cooperacion, en
términos generales, representaba una estrategia necesaria para la recuperacion econémica de
Japon. Los tres ministerios junto con el de Finanzas fueron en principio, los responsables del
manejo de la cooperacion econoémica.

Sin embargo, cada uno de ellos tenia su propia estrategia, diferencias que se profundizaron en
la medida en que Japén incrementaba su participacion en diferentes organismos de asistencia
para el desarrollo. Mientras el MITI propagaba la idea de que la accion de cooperar con las
naciones subdesarrolladas era la misiéon de las naciones industrializadas, el MAE estaba mas
dedicado a fortalecer las relaciones exteriores de Japdn, especialmente con las naciones
aliadas de Occidente, politica que respondia a las relaciones Japon-Estados Unidos de la

posguerra.

Con el incremento de las acciones de asistencia y su diversificacion también crecié la
estructura administrativa y el complejo burocratico. Debido a la rigidez de la burocracia
japonesa y a los conflictos persistentes en torno a los propositos que debia seguir la politica de
cooperacion, la burocracia encargada de ella se fragmentd y no surgié un lider natural para
dicha politica de ninguno de los ministerios (Rix 1980: 49).

El cambio en la estructura administrativa japonesa se explica en funcion de la transformacion

de los objetivos que perseguia la politica de asistencia para el desarrollo. Los objetivos que
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Japdn ha perseguido al incrementar los montos destinados a los programas de desarrollo de
las naciones subdesarrolladas responden a su propio interés.

La transformacion administrativa y la complejidad burocréatica afectan negativamente el proceso
mismo de la asistencia, en la medida en que mas instancias participan en las decisiones, el
proceso se dificulta para los solicitantes. La pugna entre los ministerios por el presupuesto y
por la direccién de la politica, se reflejé en la complejidad de la toma de decisiones para la
aprobacion de los proyectos, asi como en posteriores problemas de corrupcion.

La inexperiencia y falta de personal capacitado por la que atravesé la burocracia japonesa
favorecié conductas negativas que afectaron la eficiencia de los proyectos de asistencia, hizo
que algunas empresas desviaran importantes recursos inflando los proyectos, cobrando altas
cuotas por la supervisién y haciendo solicitud de equipo costoso, pero inadecuado para el
proyecto. Esta accién se vincula con el pago por “favores” que las empresas consultoras daban
a ciertos burdcratas por el aviso oportuno sobre los proyectos, ademas del pago que hacian a
los gobiernos de las naciones solicitantes para acordar la forma y objetivos del proyecto que se
presentaria ante las autoridades japonesas a cambio de abrirles el camino ante los ministerios
involucrados, igualmente las empresas asentaban en el proyecto las condiciones favorables
con las que debian ser considerados en caso de aprobarse el proyecto. Internamente los
escandalos de corrupciéon desalentaron la asistencia para el desarrollo. “[...L]Jos escandalos
que involucraban a burdcratas, contratistas e influyentes politicos del Partido Liberal
Demécrata. Un ejemplo reciente es la conducta de Muneo Suzuki, politico del PLD quien, entre
otras cosas, presion6 al Ministerio de Asuntos Exteriores para redactar un proyecto de
asistencia para Rusia de tal manera que sélo se permitiera que las compafias bajo su
coordinacion en Hokkaido estuvieran en posibilidades de participar” (Miyashita 2003: 3). Este
asunto tuvo gran importancia porque la forma en que un miembro de la Dieta, sus amigos y
aliados podian manipular las politicas del MAE y desviar los recursos asignados a la asistencia
levantaron las protestas y obligaron al gobierno japonés a reconsiderar la importancia de la
opinién de la sociedad civil

El problema inicial de la politica de asistencia es que el Estado japonés no habia establecido
una agencia central para administrar esta area debido a las diferencias intra-burocraticas y las
responsabilidades inter.-burocraticas. De acuerdo a la imagen clasica sobre la relaciéon entre
burocracia y democracia se espera que los politicos disefien las politicas y los burécratas las
implementen. En el caso de la asistencia japonesa, la burocracia asumié el papel de
disenadora de la politica de asistencia tomando el lugar de la rama legislativa para la toma de
decisiones y favorecio la formacion de una agencia cuasi-gubernamental que se consolid6é en
lugar de una rama ejecutiva para su implementacion. En este proceso las estructuras tanto
verticales como horizontales se diferenciaron en el sector burocratico, de manera que se

despertd una lucha feroz por el manejo de diferentes aspectos de la asistencia. A fin de
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controlar esta rivalidad, la Dieta ha tratado de jugar un papel mas activo, aunque sus acciones
son todavia limitadas debido a la resistencia de la estructura burocratica.

La jerarquia interna de la burocracia estatal es determinada no sélo por la legislaciéon sino por
una variedad de recursos politicos tales como el presupuesto anual y el personal. A un mayor
acceso a los recursos mayor posicion e injerencia en los asuntos politicos, por ejemplo, los
cuatro ministerios encargados de los préstamos de asistencia contintan formando un sistema
centralizado en el disefio de la politica de asistencia y aun mas ministerios se involucran debido
a la expansién y diversificacién del programa de asistencia. Tanto la FCEU como la JICA
fueron los 6rganos legalmente encargados de implementar los créditos de asistencia y las
donaciones respectivamente no obstante la practica actual ha propiciado tensiones entre
ambos organismos por ganar independencia y prestigio, ademas de mayor numero de
financiamiento para los proyectos que presentan.

b) EIl Ministerio de Asuntos Exteriores y la asistencia para el desarrollo.

La politica de asistencia en Japén fue administrada por el poder ejecutivo, el primer ministro
junto con sus ministerios y éstos con sus agencias se encargaron del disefo y ejecucion de los
programas de cooperacion. No obstante, no hubo una legislacién especifica que la rigiera. Fue
en 1992 que se establecié una serie de lineamientos que definieron los principios y objetivos de
la asistencia japonesa.

Los ministerios involucrados han propiciado problemas porque en su afan de ganar espacios y
prestigio han entorpecido el buen desempeno de la politica de asistencia. Los enfrentamientos
entre ministerios como el MAE y el Ministerio de Finanzas y entre el MAE y el METI no ha
permitido la concrecién de una politica oficial Unica acerca de la asistencia para el desarrollo.
Mientras el MF controla el presupuesto y esta involucrado con la problematica nacional, el
MAE esta interesado en los asuntos externos y se le acusa de desatender la problematica
nacional; y el METI tiene objetivos econdmicos muy claros que en su momento se vincularon

fuertemente con los programas generales de cooperacién econémica.

La asistencia sigue cumpliendo el objetivo de abrir espacios para las actividades econémicas y
comerciales de Japon, ahora esta vinculada con objetivos internacionales para brindar a Japén
los medios para desempenar su papel de lider internacional. Los casos de China y Nigeria son
ejemplo de la estrategia econémica de Japon, consolidar su participacion en el mercado chino
y asegurar recursos africanos son prioridades de la politica de asistencia y satisface los
objetivos tanto del METI como del MAE, aunque el acuerdo entre ellos sobre la estrategia a
seguir dificulte el proceso para las naciones solicitantes. Mientras el caso de China le brinda a
Japédn la oportunidad de acceder a un floreciente mercado, disminuir sus costos de produccién
y mantener la relacion entre ambas economias en términos estables para que Japén pueda

mantener su liderazgo econdémico en la regién asiatica, Nigeria da la oportunidad a Japén de
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cumplir con los compromisos del régimen internacional de asistencia, promoviendo la ayuda a
las naciones menos favorecidas del continente africano, incrementando sus montos de
asistencia para cuestiones humanitarias y ganando prestigio en los organismos internacionales
como el CAD y la ONU estrategias internacionales del MAE para ganar votos en foros como el
Consejo de Seguridad de Naciones Unidas.

Las tareas y objetivos particulares de cada uno de los ministerios se establecieron en sus
estatutos, sin embargo, los compromisos y funciones en torno a la politica de asistencia no
quedaron registrados. Algunos ministerios desarrollaron oficinas muy completas para
administrar los programas de cooperacion, como la del MAE que debido a sus propias
funciones, el contacto con el exterior le permitié ser el ministerio mas cercano a las

experiencias de otros donadores.

El MAE se encuentra formado por un secretariado general que alberga al director general de
prensa y relaciones publicas, a la divisién de asuntos generales, la division de personal, la
division de comunicaciones, la de asuntos financieros, la de asuntos externos, la oficina de
protocolo, asi como la asuntos culturales y el departamento de asuntos consulares y migracion;
tiene a su cargo la coordinacion de todas las funciones relacionadas con los asuntos de Japdn
a nivel internacional, la politica diplomatica y la informacién de la situacién japonesa en el
exterior, bajo esta oficina se encuentra la supervisién de la Fundacién Japon.

El MAE cuenta también con una oficina responsable de la politica exterior, encargada de los
asuntos de control de armas, investigacion cientifica, asuntos relacionados con Naciones
Unidas, energia nuclear, derechos humanos, cooperacion multilateral y asuntos de proteccion
del medio ambiente global. EI MAE esta dividido en cinco oficinas por area regional: la de Asia
y Oceania, la de Asuntos de América del Norte, la de América Latina y el Caribe, la de asuntos
europeos, la de Medio Oriente y Africa; una oficina encargada de los asuntos econémicos, una
oficina de acuerdos y una responsable de andlisis e inteligencia, ademas de una direccién
destinada especialmente a la cooperacién econémica.

La Direccion de Cooperacion Econdémica del MAE se divide a su vez en la oficina de politica de
asistencia, la oficina de investigacion y programacion, la oficina de cooperacién multilateral, la
oficina de cooperacion técnica, la oficina de asistencia para el desarrollo, la oficina de
asistencia en créditos y la oficina de donaciones. Esta Direccion tiene a su cargo los asuntos
relacionados con los tratados de cooperacién econdmica, la implementacién de tratados y otros
acuerdos internacionales de reparaciones; la cooperacién con organizaciones internacionales
relacionadas con asistencia para el desarrollo; proteccion y promocién de los intereses
relacionados con las inversiones japonesas en el extranjero; analisis de la situacion de la
asistencia y compilacion de las estadisticas y recoleccién de informacién relacionadas con la

cooperacién econdémica internacional; supervisién de la Agencia de Cooperacién Internacional
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de Japdn vy, los asuntos relacionados con la promocion de la ley para le envio de equipos
japoneses en caso de desastre, asi como otros asuntos relacionados con la cooperacién
econdmica en términos generales.

El MAE es oficialmente el ministerio responsable de llevar todos los asuntos relacionados con
los programas de cooperacién econémica, especialmente aquellos relacionados con el disefio
de su politica, las reformas y estatutos que deben orientar sus estrategias. Desde inicios de las
actividades de asistencia japonesa este ministerio asumié las tareas. La Agencia de
Reparaciones establecida en 1948 fue la primera oficina oficial responsable de administrar los
pagos por reparaciones, accion con la que Japén inicié su tarea de apoyo al desarrollo de las
naciones asiaticas. Posteriormente, en febrero de 1955 se convirtié en la oficina de
Reparaciones Provisionales dentro del Burd Asiatico del MAE (Arase 1993: 32). Después pasoé
a ser departamento y fue absorbido por el Buré de Cooperacion Econémica de este Ministerio
en 1964.

En la medida que se experimenta un cambio en el régimen internacional de asistencia, las
oficinas japonesas involucradas con los programas de cooperacién han experimentado también
un cambio importante en la responsabilidad de la administracion de los mismos. En la medida
que se transita hacia estrategias mas abiertas y sociales, el MAE se ha hecho cargo de mas
proyectos, mientras que el METI se ha ido alejando de los mismos, en parte por la preferencia
que se da a los proyectos de asistencia soft y la disminucion de los proyectos relacionados con
la asistencia hard*. Dos cuestiones han influido de manera importante para este cambio: a) el
cambio en las normas globales con una vision humanitaria y con mayor respeto por los
derechos humanos y b) el acceso a la informacién, la poblacién japonesa se involucra cada
dia mas en los problemas mundiales como hambruna, dafo ecoldgico, etc. Este proceso ha
sido dificil en el sentido de asumir el cambio de la mentalidad uchi-soto (privilegiar lo nacional
vs lo extranjero) que hace una fuerte distincion entre japoneses y no japoneses y los
privilegios a los que debe tener acceso el japonés.

La politica de asistencia se desarrolla dentro de un contexto sociopolitico particular, reflejando
varias percepciones, valores, creencias y el interés de los actores en la administracién de la
asistencia. El MAE trata de utilizar las nuevas ideas y las normas globales que encuentra
congruentes con sus propios intereses y especialmente en el marco del interés nacional
japonés. Varios puntos son importantes para el MAE, quien acepta que el desarrollo humano
sostenido, promovido como principio de la asistencia para el desarrollo, esta vinculado con él

" El hecho de que Japon esté prestando mayor atencion a la asistencia soft, no significa que
abandone los proyectos de asistencia hard debido a que importante nimero de politicos
japoneses todavia creen que la construccion de infraestructura ayuda al desarrollo de la
economia, los proyectos de construccién de infraestructura requieren de un rapido e importante
desembolso lo cual permite evaluar y comprobar los gastos ante el Ministerio de Finanzas
inmediatamente después de terminado el proyecto, los programas japoneses de asistencia
oficial aun se encuentran basados en créditos para infraestructura.
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en la medida en que el incremento de la asistencia “soft’ puede fortalecer la jurisdiccion del
ministerio vis a vis otros ministerios, particularmente frente al de Finanzas y frente al METI;
también puede ayudar al MAE a resistir la disminucion del presupuesto, debido a que este tipo
de asistencia requiere menos capital que aquel que se debe invertir en la creacién de la
infraestructura fisica. Ademas los proyectos de asistencia “soff’ son mas congruentes con los
objetivos de las ONGs y generan menos conflictos ya que promueven la aceptacion de la
poblacion japonesa, es decir, el MAE gana mayor aceptacién de la poblacién, fortaleciendo su
imagen vy, por lo tanto, incrementa la aprobacidn de sus propuestas.

Para el MAE ha sido muy importante retomar los preceptos del desarrollo humano sostenido,
los que estén vinculados con la ambicién internacional del MAE de convertir a Japén en el lider
de asistencia internacional y promover su imagen de potencia internacional. Como Schreurs
(1996) dice: el liderazgo requiere un cierto grado de conformidad con las normas y reglas del
régimen de asistencia internacional.

El Ministerio de Asuntos Exteriores ha estado atento a la presién externa, pero al mismo tiempo
ha tenido que enfrentar la presién interna, por lo que trabajado en un cambio profundo en los
programas de asistencia. La presion externa (gaiatsu) y la presion interna (naiatsu), son
actividades que infieren de manera directa en la reorientacion de los programas de asistencia
porque atienden a las nuevas tendencias del régimen internacional de asistencia, asi como a
las presiones de nuevos actores como las ONGs.

Con el fin de atender a la gaiatsu se pretende ser congruente con las normas del régimen
internacional de asistencia, mientras que la naiatsu responde a la necesidad de hacer mas
confiable al gobierno japonés frente a la sociedad. Como dice Krasner (1984), los regimenes
internacionales son una especie de capas tecténicas, el movimiento de los actores altera su
posicion, de manera que la congruencia de las politicas de asistencia de uno de los principales

actores de este régimen, permitird la permanencia del mismo.

Desde la perspectiva de gaiatsu elemento importante en la definicion de la politica de
asistencia desde el MAE, desde que finaliz6 la segunda Guerra Mundial, Japén se ha movido
en un ambiente de constantes presiones externas, especialmente aquella proveniente de
Estados Unidos, pais con el que no se ha querido librar un enfrentamiento abierto y que en la
medida de lo posible ha tratado de adecuar su politica exterior en general y su politica de
asistencia en particular. En principio Japon acept6 esta situacion con el fin de aprovechar los
recursos proporcionados por Estados Unidos para cuestiones de seguridad, mientras sus
esfuerzos se orientaban a su propia reconstruccién, ahora Japdn responde a la presion externa
en la medida que estas acciones le permitan mantener su alianza con Occidente y ganar el
reconocimiento como potencia econémica y financiera. Japdn continla dependiendo de los

Estados Unidos para la proteccién militar y de su mercado para la promocién de sus productos,
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ha utilizado sus recursos financieros para negociar con Estados Unidos y considera que los
Estados Unidos pueden originar mayores costos para Japdén pensando en que la relacion
pudiera entrar en conflicto.

De acuerdo a Susan Strange la hegemonia americana se sustenta y no se encuentra bajo
ningun riesgo debido a que cuatro factores siguen dominados por ellos, seguridad, finanzas,
produccién y estructura de conocimiento, de manera que Japon en mas dependiente de
Estados Unidos que viceversa. Joseph Nye enfatiza el aspecto estructural del poder americano
(aunque él lo llama poder soff) cuando argumenta que los Estados Unidos mantiene la agenda
de la politica mundial al hacer que otros apoyen lo que Estados Unidos quiere ( Nye 1990). En
el caso de la presion propiciada por Estados Unidos, ésta se puede entender desde la
asimetria entre ambas naciones. De acuerdo a Miyashita, Japdén es mas dependiente de
Estados Unidos que éste de Japdn, especialmente en dos asuntos cruciales: mercado y
seguridad (2003: 17). Miyashita utiliza el término dependencia en funcién a la confianza que
Japén tiene en la actuacién de otro pais, en este caso de Estados Unidos en relacion al
intercambio de bienes y servicios y distingue del término dependencia que es utilizado
comunmente por los latinoamericanistas para contextualizar la situaciébn y remarcar una
situacion de explotacién. Japdén debera abrirse cada dia mas a la competencia internacional por

los proyectos, en parte por la presion externa que esta recibiendo.

Esta relacion no necesariamente satisface a Japén, quien debe buscar mayor autonomia para
evitar la vulnerabilidad. Qué tanto tiempo esta situacion permanecerd, es dificil de predecir, lo
que si es cierto es que la estructura de dependencia asimétrica limita el poder japonés. Aunque
Japén ha buscado siempre la forma de responder a su interés y no desatender sus
Compromisos con su socio mas fuerte.

Con relacion a la presion interna (naiatsu) Japén ha tenido que atender a una poblaciéon cada
vez mas interesada en el destino de los recursos japoneses y en el quehacer de su pais en el
exterior. La poblacién japonesa ha encontrado en las Organizaciones no Gubernamentales un
medio para expresar su apoyo y su descontento por las decisiones que el gobierno tome.

La presencia de unas ONGs fuertes es ahora una norma en las naciones industrializadas y se
espera que sus representantes jueguen un papel importante en el establecimiento de la
agenda, la formacion de la politica y los métodos de evaluacion en el desarrollo internacional y
la asistencia. Las ONGs se consideran actores fundamentales debido a que como
organizaciones provenientes de las bases pueden trabajar cercanamente a la poblacién en la
satisfaccion de las necesidades y la entrega de servicios publicos a poblaciones con dificil
acceso a los servicios y bienes. Las autoridades japonesas perciben la cooperacién con
nuevas ideas y valores de la comunidad internacional. En la medida en que Japén asume su
papel de lider donador, busca trabajar de acuerdo a los valores del paradigma del desarrollo
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humano sostenido promovidos por el régimen de asistencia internacional, en este paradigma
que surgid a finales de los ochenta, las organizaciones no gubernamentales (ONGs) son
consideradas un apoyo importante de los programas de gobierno para promover la asistencia
en pequena escala. El MAE ha aprendido gradualmente la importancia de integrar a las ONGs
en los programas de asistencia de Japon y ha iniciado trabajos con ellas (ver Hirata 2002: 28).

El hecho de conseguir un estrecho vinculo con las ONGs y alcanzar el liderazgo en la
asistencia, hara que el MAE consiga poco a poco otro de sus principales objetivos de politica
exterior, obtener un lugar permanente en el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas. La
asistencia internacional para el desarrollo es un instrumento importante en esta mision. La
relacion de las ONGs con el estado, en particular con el MAE, puede ser entendida en dos
ambitos, primero en términos de critica y presion y segundo en términos de cooperacion, o
cual permite a estas organizaciones trabajar conjuntamente con el gobierno y al mismo tiempo
mantener su autonomia. La estrategia mas usada por las ONGs en este tipo de relacién es el
dialogo politico en lugar de la confrontacion, esta situacion puede ocasionar dos reacciones,
primero la definicion de una politica méas clara y congruente con el interés nacional de Japén y
con las aspiraciones de la poblacién japonesa, y en segundo lugar ocasionar que los objetivos
de las ONGs queden opacados o sometidos a las politicas oficiales y por lo tanto, pierdan de
vista su principal objetivo. El fortalecimiento de la relacién entre el MAE y las ONGs ha sido
incentivado por la presion, especialmente aquella que proviene de Estados Unidos y de
organismos como el CAD, quienes han promovido un acercamiento con estas organizaciones
para aprender acerca del desarrollo humano y la innovacién de los programas de asistencia.
Japon ha sido particularmente abierto a esta propuesta por las criticas que ha recibido por su
falta de claridad en sus objetivos y la tendencia a favorecer sus intereses econémicos. Las
ONGs especialmente las internacionales, han funcionado como canales para sensibilizar al

gobierno japonés.

El MAE y las ONGs mantienen una conferencia periodica (teiki kyogikai) que se establecié en
1996, como un foro de consulta regular. El grupo esta formado de siete representantes de la
ONGs y ocho representantes del MAE. Se reudnen cuatro veces al afio para discutir la forma en
la que el ministerio puede apoyar a las ONGs e identificar nuevas areas de cooperacién, en
este sentido se pretende construir una relacion de confianza mutua coordinando los intereses y
capacidades de ambas partes (Jain 2002: 31). Esta relacion ha resultado benéfica para los
intereses del MAE debido a que ha legitimado sus propuestas sobre la base de un escrutinio de
la sociedad japonesa. Los japoneses van adquiriendo mayor confianza en las acciones del
MAE debido a que sienten que existe una representacion de ellos que da seguimiento a los
proyectos de asistencia permitiendo dar claridad en sus objetivos e implementacion.

Con el fin de consolidar los lineamientos de asistencia de Japén y compartir los objetivos
acordados por los miembros del CAD, el MAE ha incorporado cuatro conceptos para japonizar
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el concepto de desarrollo humano sostenido, mismo que debera ser el foco de atencion en los
proyectos de asistencia aprobados con el fin de ser congruentes con el trabajo que se viene
realizando con las ONGs. Los conceptos son: 1) kime no komakai endyo, que significa el
cuidadoso disefo de los programas de asistencia de acuerdo a las necesidades de los paises
receptores; 2) kao no mieru endyo, una politica de asistencia con una cara netamente
japonesa; 3) kakumin sanka-gata, promover una mayor participacion de la poblacion japonesa
en los proyectos de asistencia oficial y, 4) kyo kara shitsu endyo tenkan, realizar programas
eficientes y efectivos con mayor énfasis en la asistencia soft.

c) La Agencia Internacional de Cooperacion del Gobierno de Japon.

Debido a la expansion de los programas de cooperacion, se hizo necesaria la creacién de una
estructura burocratica especializada que fungiera como responsable directa de ellos. Con este
propésito se cred la Agencia de Cooperacién Internacional de Japén

JICA surgi6 oficialmente el 1 de agosto de 1974, encargada principalmente del programa de
cooperacién técnica, sin embargo, sus alcances fueron mas alla de lo pronosticado. Como Alan
Rix ilustra en Japan’s Economic Aid (1980), JICA fue el escenario en el que se reflejaron los
cambios, contradicciones y pugnas entre los ministerios, asi como la transformacién de los
programas de cooperacion y lo difuso de la politica del gobierno japonés, también ilustra el
cambio en el proceso presupuestal y lo complejo del proceso legislativo.

Desde mediados de los arios cincuenta se presentaron varias propuestas para la creacion de
un organismo que aglutinara los programas de cooperacién econémica. El Partido Liberal
Demécrata hizo la primera propuesta en 1967 y hacia 1970 el ministro de asuntos exteriores,
Miki Takeo anuncidé su interés en crear una agencia, sin embargo, las propuestas y el interés
quedaron en discursos. Posteriormente, la propuesta del PLD se concret6 en la formacion del
Fondo para la Cooperacion Econémica en Ultramar (FCEU) y la Agencia de Cooperacién
Técnica para Ultramar. No obstante, la presién para la creacion de una instancia especializada
no provino soélo del interior, internacionalmente el Comité de Asistencia para el Desarrollo de la
OCDE sugiri6 a Japén la necesidad de realizar reformas administrativas y considerar la
creacion de una agencia responsable de llevar los asuntos relacionados con la asistencia
internacional, de manera que la estructura internacional tuviera un interlocutor homoélogo en
Japon.

A finales de los setenta el gobierno japonés estaba preocupado por resolver el conflicto de
intereses entre los diferentes ministerios y aunque todos estaban de acuerdo en la necesidad
de una agencia central, el MAE en su discurso aludia a la necesidad de mantener una politica
exterior unificada, lo cual llevaba implicito el deseo de mantener el control de los programas de
asistencia. Al considerarse la cooperacién econémica una cuestion de alta politica, el gobierno
japonés tenia dudas sobre la autonomia que un ministerio deberia de tener en torno a la
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definicion de la politica de asistencia para el desarrollo. El incremento tanto de los montos de
asistencia, como de los programas multiplicé los problemas y acrecenté el conflicto de
intereses; curiosamente, un ministerio relativamente ajeno a los programas de cooperacion,
decidi6 establecer una ruta para facilitar el apoyo a los proyectos presentados: “El Ministerio de
Agricultura y Silvicultura vincul6 sus propias estrategias con las soluciones administrativas para
el desemperio de la asistencia japonesa” (Rix 1980: 51). La participaciéon de este Ministerio se
debi6 principalmente a la importancia que la asistencia destinada a cuestiones de seguridad
alimentaria tiene en la estrategia de seguridad econdmica de Japon, tanto el mantenimiento de
sus fuentes de recursos como la politica de asistencia a paises con problemas de hambruna

permita satisfacer el interés nacional japonés.

La accion de este Ministerio provocd varias reacciones de otros ministerios, cada uno
defendiendo sus posturas, especialmente del MITI, del MAE y de la APE. EIl gobierno japonés
traté de encontrar alguna solucién que diera respuesta a los diferentes intereses. Entre las
propuestas se sugiridé la creacién de una oficina dependiente del Primer Ministro y que se
encargara de coordinar la politica de asistencia.

Después de una serie de cabildeos entre diferentes instancias surgié JICA, cuya ley de
creacion estipulaba la obligacién de ésta de hacer consultas con el MAE, y con el Ministerio de
Finanzas en torno a los presupuestos aprobados, asi como con el MITI y el de Agricultura en
torno a los programas de las areas correspondientes. No obstante el asunto se complico en el
momento de designar el cuerpo consultor de dicha Agencia. Mientras que un representante del
MAE estaria a cargo de la presidencia, otros ministerios estaria representados en las diferentes
direcciones, doce ministerios y agencias ocuparon un lugar. En la primera etapa los ministerios
con programas pequefnos de cooperacion quedaron fuera, sin embargo, por la importancia de
los sectores que representaban, como salud, transportes, puertos y ciencias y tecnologia,
debieron ser consultados para los estudios de factibilidad de las solicitudes presentadas, por lo
tanto, el proceso de toma de decisiones se complicaba y se alargaba. Ademéas no se le
retiraron atribuciones al FCEU por lo que surgi6é una indefinicién para la solicitud de fondos.

Por otra parte, los intereses del sector privado quedaron incluidos en JICA ya que se estipul6
que solo las empresas japonesas serian susceptibles de recibir créditos, ignorando la limitacion
que se le habia hecho a JICA de restringir sus vinculos con el sector empresarial. Esta
estipulacién no fue normada, de tal manera que las decisiones de JICA fueron influidas por
intereses externos. Autores como Shafiqul Islam argumentan que el sector privado ha sido la
clave en el desarrollo de las relaciones econdmicas con los paises vecinos de Japdn, a través
del comercio, financiamiento e inversion directa, de manera que la asistencia externa ha
servido s6lo como armonizador de las relaciones bilaterales y no simplemente como un
instrumento de penetracion para el sector privado (1991: 210). La lectura de los primeros
reportes sobre asistencia para el desarrollo, especialmente la de los afios 60 y 70, nos permite
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observar el peso del sector privado en las estrategias del MITI y, por lo tanto, en el disefio de
los programas de asistencia, especialmente aquellos dirigidos a Asia. Por ejemplo en la obra
“Japan’s economic diplomacy”, Yamamoto Mitsuru nos dice que casi todos los beneficiarios de
la cooperacion econdémica son empresas japonesas y no necesariamente los paises
receptores, de esta manera el principio comercial en la politica de asistencia de Japon tomo
forma y delimité la estrategia de los programas coordinados a través de la JICA.

JICA se convirtié, entonces, mas que en una agencia destinada a organizar y supervisar los
programas de asistencia, en una instancia donde se libraron conflictos creados por los
intereses de los ministerios mas poderosos, fue campo de deliberaciones politicas y
enfrentamiento entre los diferentes partidos politicos. En ella se reflejaron los intereses de los
gobernantes en turno y tuvo que pasar el tiempo para que JICA lograra concretar sus objetivos,
su personal y sus estrategias para hacer compatibles los intereses de los diferentes ministerios
involucrados y definir su propia postura frente a la politica de asistencia internacional.

d) El Ministerio de Asuntos Exteriores y los nuevos modelos de la asistencia para el
desarrollo.

La década de los noventa se caracterizd por cambios radicales en los campos de la economia
y la politica. La asistencia para el desarrollo no ha sido ajena a esos vaivenes, ésta no opera
mas como un instrumento de competencia bipolar en donde la lucha por conseguir aliados guio
los esfuerzos de cooperacion desde los centros de poder durante los anos de la guerra fria.
Una vez que la bipolaridad no representa un enfrentamiento entre bloques ideoldgicos, los
programas de asistencia deben adecuarse a los nuevos objetivos de un sistema internacional
interdependiente, poniendo mayor énfasis en la calidad de la ayuda, aunque los montos
destinados al rubro de asistencia para el desarrollo no se han incrementado y los intereses de
los donadores no han variado lo suficiente como para permitir que sean los subdesarrollados
los que realmente se beneficien de la asistencia o que permitan que ésta cumpla con sus
objetivos. “Por el contrario, la aportacion total de asistencia externa de los veintiin miembros
del Comité de Asistencia para el Desarrollo de la OCDE se mantuvo estancada en 60 mil
millones de ddlares para los afios 1992-1994” (Fujisaki 1996: 519). El incremento de los flujos
financieros para la asistencia no ha sido acorde a las necesidades y demandas de los paises
en desarrollo, los donadores aluden a sus propios problemas econémicos, a la crisis financiera
mundial, ademas de la ineficacia de la misma al comprobar que la brecha de desarrollo entre
las naciones no ha disminuido con la asistencia.

De acuerdo a los indicadores internacionales, la importancia de la asistencia oficial para el
desarrollo puede ser vista desde dos perspectivas: una como porcentaje del PNB, en donde
Noruega, Suecia, Dinamarca y los Paises Bajos ocupan un lugar mas elevado que Japon, y la otra
en términos absolutos, donde Japon ocupa el primer lugar en la tabla de paises donadores del
CAD (ver la Tabla No. 2). La tabla nos muestra lo relativo que los datos en torno al porcentaje del
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Producto Nacional Bruto pueden resultar, por ejemplo, paises como Dinamarca, Suecia o
Noruega, muestran, en términos de su cumplimiento con los acuerdos del régimen internacional de
asistencia institucionalizado en el CAD un excelente desempeno, sin embargo, sus aportaciones
en términos absolutos son muy bajos comparados con los que aportan Estados Unidos y Japén.
La discusion versa entre si las naciones que mas tienen deberan incrementar sus aportaciones
para, por lo menos, cumplir con el 0.7 exigido por el CAD o mantener sus aportaciones sin
disminuirlas aludiendo a la crisis econdmica que enfrentan sus paises, situacién con las que han
justificado su desempenio tanto Estados Unidos como Japén.

Tabla No. 2
Flujos de Asistencia Oficial
Variacion 1998/2000

) Cooperacion AOD/PIB % AOD/INB %
Pais $m

1998 2000 1998 2000
Noruega 1,306 1,264 0.86 0.80
Suecia 1,672 1,799 0.76 0.80
Dinamarca 1,635 1,664 0.97 1.06
Paises Bajos 2,946 3,135 0.81 0.84
Japén 9,358 13,508 0.22 0.28
Estados Unidos 8,786 9,955 0.09 0.10
Reino Unido 3,864 4,501 n/d 0.32
Francia 5,742 4,105 n/d 0.32
Alemania 5,581 5,030 n/d 0.27

n/d no disponible

Nota: Existe una diferencia entre el porcentaje de la AOD/PIB que el CAD consideraba como su escala para
calcular el nivel de asistencia proporcionada por sus miembros en funcién de su produccion, respecto al afio
2000 cuyo calculo se hace con la relacion AOD/INB (ingreso nacional bruto) por considerarlo mas real y
acorde las perspectivas econémicas de los donadores.

Fuente: documentos de CAD/OCDE disponibles en http://www.oecd.org/datacecd/51/41/2698656.pdf
consultado el 25 de octubre de 2003.

A raiz del interés por conseguir la eficiencia de los programas de asistencia, Japén ha buscado
formas que le permitan lograrla y estd impulsando cada dia méas la tendencia hacia la
“asistencia software” y estd limitando la “asistencia hardware” en sus programas de

cooperacion.

Ambos tipos de asistencia han tenido importancia en la consecucién de los planes de
desarrollo de los paises asistidos, sin embargo, es la "asistencia software" (asistencia para el
desarrollo institucional y de recursos humanos) la que esta adquiriendo un papel importante en
el desarrollo econémico social, debido a que incluye transferencia de informacion y
conocimiento que a menudo se realiza en forma de capacitacion y actividades de asesoria. En

oposicion encontramos la asistencia "hardware" que comprende la asistencia financiera para la
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construccion de infraestructura y provisién de equipo, estrategia que fue muy bien vista para
adecuar el ambiente de los paises en desarrollo y hacerlo propicio para la inversion extranjera.

Japén ha tomado la iniciativa de promover la asistencia software como un instrumento para
expresar su vision acerca del papel que debe jugar la cooperacion para el desarrollo de una

nueva comunidad internacional.

El concepto de ayuda software se incorpord en un reporte sobre la cooperacién realizado por el
MAE, como parte de un andlisis de los objetivos, resaltando tres categorias: 1)la asistencia
hardware y software 2) los tipos tradicional y nuevo de asistencia y 3) apoyo a proyectos de
gran y pequenfa escala. Los tres pares pretenden aclarar los contrastes entre los estilos nuevo
y tradicional de la asistencia.

El nuevo aspecto resaltado en el reporte de MAE es la ayuda software. El énfasis en el
desarrollo de recursos humanos no es nuevo para Japén, la constante preparacién, educacion
y actualizacion ha sido el fundamento para la construccion de la nacién japonesa. Sin embargo,
el nuevo marco de asistencia software permite a Japdn involucrarse en la asesoria sobre
diseno de politicas en los paises receptores, ademas de opinar sobre temas mas delicados que
aquellos que no tienen nada que ver con politica. Japon no pretende olvidar la asistencia
hardware, por el contrario trata de hacerla compatible con la software, por lo que ha incursio-
nado en proyectos que vinculan ambos modelos. Algunos de ellos se pueden ilustrar con los

siguientes ejemplos:

a) En el sector salud, Jap6n apoy6 la construccion del Hospital Santa Cruz en el este de Bolivia
con un costo de diecisiete mil millones de délares en 1985. Japdn continud su asistencia por
medio de la capacitacion técnica del personal administrativo.

b) También en el sector salud, Japén apoyd un proyecto en Tailandia, siguiendo la propuesta
de realizar un estudio sobre el sistema de salud comunitaria y hacer una propuesta innovadora,
incorporandose posteriormente al Octavo Plan Nacional de Salud de Tailandia. Este proyecto
es unico debido a que fue ofrecido por Japédn fuera del proceso de consulta con la autoridad
tailandesa atendiendo primordialmente la demanda de las necesidades de la poblacion

japonesa.

Los dos aspectos de reciente incorporacién a los programas de asistencia japonesa para el
desarrollo fueron: "nuevos tipo de ayuda" y "proyectos de pequefia escala", ambos se
enfocaron a cuestiones globales como contaminacion del medio ambiente, sobrepoblacion,
sida, asistencia humanitaria para las naciones menos favorecidas, y temas intra-sectoriales

como la participacién de la mujer en el desarrollo, alivio de la pobreza, los programas de
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desarrollo participativo, la transicién hacia una economia de mercado y los procesos de demo-
cratizacién en los paises receptores.

Los nuevos elementos en la politica de cooperacién se adoptaron en respuesta a las
discusiones sostenidas en una serie de conferencias internacionales. Los lineamientos se
incluyeron en los programas de JICA y del FCEU para asegurar que cada proyecto tuviera
componentes relacionados con el alivio de la pobreza y otras areas relevantes. Ademas ambos
organismos desarrollaron programas de andlisis de proyectos con el fin de eliminar de éstos
ciertos factores que tuvieran impacto negativo en el medio ambiente.

La ayuda software, asi como las nuevas tendencias para apoyar proyectos de pequena escala,
no han cambiado los patrones de asignacion del presupuesto japonés, reflejandose todavia
una fuerte tendencia hacia la asistencia hardware y la compleja relacion entre los ministerios.
No obstante, los cambios se estan promoviendo en todos los sectores, poniendo especial
énfasis en el apoyo a proyectos relacionados con la proteccidén del medio ambiente en atencién

a las nuevas corrientes de la asistencia internacional.

La asistencia software tiene dos objetivos basicos: en primer lugar, la capacitacién y
actualizacién de recursos humanos y en segundo lugar y como resultado del primero, la
participacion en el disefio de los planes de desarrollo de las naciones receptoras.

Esta nueva tendencia representa un reto para la actual estructura y organizacion de la
cooperacién japonesa. Las instituciones actuales y los acuerdos de organizacién deberan
sustituirse o adecuarse a los nuevos componentes de la asistencia, ademas de incrementar las
medidas de monitoreo y evaluacion para asegurar una eficiente y efectiva ayuda.

Japdn recibe presidn externa, principalmente de Estados Unidos para que ejerza un liderazgo
internacional como donador y que su apoyo sea proporcional a su capacidad econémica. Sin
embargo, las nuevas tendencias implican un cambio, el cual se debe dar a partir de una
reestructuracién en el proceso de toma de decisiones que en Japén involucra a los ministerios
y las agencias descentralizadas encargadas de diversos aspectos de los programas de
asistencia. La estructura actual hace del cambio de politica un proceso lento y un problema
compartido por muchas de las oficinas del gobierno japonés asi como agencias con
responsabilidad directa y dependencias involucradas. La reforma estructural esta iniciando,
incluyendo a oficinas como el FCEU y el Banco de Exportaciones-Importaciones de Japon
(JEXIM Bank). Igualmente, el cambio de los modelos de la asistencia japonesa marcara un
interesante ejemplo para otros paises con altos indices de cooperacion, orientandolos hacia
una disminucién de la burocracia. Mientras tanto, la discusion en torno a estos cambios dificulta

el cambio mismo.

154



Considerando que la ayuda software tiene una orientacion mas politica que la ayuda hardware
y goza de menos racionalidad econémica que la hardware, el incremento de la asistencia
software debera tener el apoyo de la opinion publica de Japon. De manera que los cambios
necesarios podrian hacer uso de ciertos modelos ya experimentados en otros paises, por
ejemplo, la participacién en el desarrollo de actividades de asistencia de las ONGs y otras
instituciones, tales como las universidades y los “think tanks’, que deben jugar un papel
importante en el disefio de las politicas de asistencia y su implementacién, esto es una
realidad en los paises escandinavos. En el caso japonés la formulacién de las politicas
adecuadas debera considerar en su proceso la participacion de los empresarios, quienes han
jugado un papel importante en el destino de los fondos para ayuda. Si el gobierno japonés
considera necesario el cambio hacia la ayuda software, debe considerar el didlogo abierto con
este sector, especialmente si tenemos en cuenta que la asistencia software esta destinada a la
formacion de recursos humanos, de manera que la inversion en infraestructura disminuiria y
esto afectaria intereses de la industria japonesa interesada en adecuar sus campos de

inversion.

Internacionalmente es necesario el establecimiento de las bases para la proteccion de los
derechos humanos, fortalecimiento de la democracia, apoyo al desarrollo de la mujer y la
solucion a problemas que transcienden las fronteras nacionales. En este sentido, son las
Naciones Unidas, como organizacioén internacional que goza de membresia universal, de quien
se espera haga el planteamiento de las soluciones y presione a la comunidad internacional
para adoptar las medidas necesarias para apoyar sus propuestas. En el caso de Japon, se
espera asuma su papel y muestre verdaderos esfuerzos para apoyar los objetivos de los

organismos multilaterales y subsanar los problemas mundiales.

Las consultorias japonesas, por su parte, han sido y seradn importantes actores de las
decisiones en torno a los modelos de la asistencia japonesa, aunque su participacién en los
recientes programas de asistencia software es aun marginal. Esto se debe principalmente a
que existen limitados recursos humanos dedicados a apoyar los programas de este tipo de
asistencia. Cambios recientes en el sistema permiten a consultores extranjeros participar en la
investigacion y proceso de planeacién para los proyectos de JICA, apoyando de esa manera
los programas software. Estas oportunidades deberan ser utilizadas para la interaccién entre
expertos japoneses y extranjeros permitiendo a futuro la participaciéon de firmas extranjeras en
los programas de asistencia software japoneses, es decir, la formacién, capacitacion y
actualizacion de recursos humanos, asi como la asistencia técnica debera ser compartida entre
los paises donadores de manera que su impacto en los paises en desarrollo, por su volumen y
calidad, sea mayor. En este proceso la intervencion de las ONGs serd decisiva.
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e) El Ministerio de Industria y Comercio Internacional (MITI). Ahora Ministerio de
Economia, Comercio e Industria (METI) y los modelos tradicionales de asistencia.

ElI MITI ocupd un lugar importante en la definicién de los programas de cooperacion, debido a
dos razones: a) la prioridad de asegurar las fuentes de recursos naturales y abrir mercados
para los productos japoneses y b) la vinculacion natural que este ministerio tiene con el sector
privado. EI MITI creé el Departamento de Cooperacion Econémica que llevaba los programas
relacionados con la asistencia técnica y los créditos. Como mencionamos anteriormente este
Ministerio publicé en 1958 su reporte sobre cooperacién econémica, mismo que establece que:
“la cooperacion econémica entre los paises en desarrollo y los industrializados se puede
categorizar de acuerdo al contenido de la misma en el extranjero: inversion (directa), apoyos
con capital, asistencia técnica y transacciones comerciales. Una cuestion especial sobre esta
area es que a pesar de que el papel del Estado se esta extendiendo gradualmente, éste es
normalmente un asunto promovido por el sector privado y asi debe continuar. Como resultado
de la participacién del sector privado, la cooperacion para el desarrollo ha sido eficiente y
efectiva para expandir el comercio, especialmente las exportaciones y ha asegurado las
materias primas” (MITl 1958).

A finales de la década de los ochenta, a medida que el yen elevaba su valor y se buscaban
estrategias para disminuir el costo de los productos japoneses y colocarlos en mercados
externos, el MITI presentd una nueva iniciativa denominada Nuevo Plan de Desarrollo Industrial
Asiatico, anunciado en enero de 1987 en Bangkok por el entonces ministro del MITI, Tamura
Hajime, dicho Plan tenia una orientacion exportadora y se dirigia a fortalecer las estructuras
industriales asiaticas por medio del fortalecimiento de interdependencia. En este Plan se sefalé
el nuevo procedimiento que guiaria los programas de cooperacion y de qué forma se definirian
los paises a los que se dirigirian las donaciones, créditos y cooperaciéon tecnoldgica,
incorporando al Plan maestro el concepto de cooperacion comprensiva (ver Arase 1995: 131).
La estrategia del MITI se fortalecié en 1988 cuando publicé el Libro Anual sobre Cooperaciéon
Econdmica, en el que incorporé el término san mi-ittai (Sagrada Trinidad). “Este documento
llama a promover una forma de “sagrada trinidad” de la cooperacién econémica comprensiva
compuesta de: asistencia, inversion directa e importaciones para promover la industrializacion

de los paises en desarrollo” (Arase 1995: 141).

La fortaleza del MITI en las decisiones relacionadas con la cooperacion radica en la importante
red que ha logrado tejer con la iniciativa privada, especialmente con JETRO, con la Agencia de
Mineria y Metalurgia, asi como la Corporacion para el Desarrollo en Ultramar de Japén. De la
misma manera, el MITI interviene en las decisiones de la JICA y del FCEU. Este tipo de
relaciones fueron fundamentales en la implementacion de las estrategias de cooperacion
durante la etapa de reconstruccién economica. El MITI logr6 satisfacer el interés nacional asi
como los objetivos de la iniciativa privada. En este sentido es importante considerar el numero
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de importantes corporaciones que se vieron favorecidas con altos beneficios en los programas
de asistencia. Tres tipos de empresas japonesas participan de una u otra manera en los proyectos
de asistencia: 1) La companias comercializadoras 0 sogo shosha participan proporcionando
maquinaria y otros bienes. En comparacién con otras empresas japonesas, éstas son
relativamente competitivas en el mercado internacional, aunque recientemente han enfrentado un
incremento en la competencia del mercado. Las principales participantes son las seis sogo
shoshas mayores: Nissho Iwai, Mitsubishi, Sumitomo, C. Itoh y Co., Marubeni y Mitsui. 2) Las
companias constructoras participan en la cooperacion por medio de los proyectos de
infraestructura y se oponen vehementemente a la liberalizacion del mercado y al incremento de la
asistencia soft, las principales companias constructoras activas en los programas de asistencia
son: Hazama, Obayashi, Taisei, Shimizu, Toda, Kitano y Fujita, estas companias estan
involucradas en proyectos publicos internos, muy protegidos por el estado. 3. Las mayores
compafias consultoras involucradas en la asistencia son: Nippon Koei, Pacific International, Sanyu
Consultants y Yachiyo Engineering, muchas de las compafias consultoras pertenecen a
asociaciones cuasi-gubernamentales, tales como la Asociacion de Firmas Consultoras en

Ingenieria para Promover las Actividades de Negocios en el Extranjero (Hirata 2002: 55).

Este Ministerio interviene en la AOD con la perspectiva del sector empresarial y en funcion de
sus actividades comerciales y de inversién, se avoca mas por los modelos tradicionales de la
asistencia los cuales favorecen la venta de productos japoneses, adecuan los nichos para la
inversion y aseguran el suministro de recursos naturales indispensables en el consumo japonés
y en su industria.

El METI cuenta con una oficina de comercio y cooperacion econémica que tiene como principal
objetivo vincular a Japén al mundo por medio del comercio y la cooperacién econémica por
medio de la construcciéon de un marco adecuado para la asistencia técnica, los préstamos en
yenes por medio de la coordinacién de una sola oficina encargada de esta area. Actualmente el
METI cuenta con dos oficinas relacionadas directamente con la cooperacién econémica, la de
cooperacion financiera y la de cooperacion técnica.\

— Los modelos tradicionales de la asistencia.

o La asistencia bilateral es uno de los modelos mas utilizados por Japén, quien prefiere
negociar directamente con las naciones con las que tiene relaciones o comparte intereses.
Para este modelo de cooperacion se requiere de la adopcién de un "analisis diferenciado”,
lo que significa que la asistencia debe ser disefiada y otorgada en tal forma que sea
apropiada a los diferentes estadios de desarrollo en que se encuentran los paises
receptores, desde el menos desarrollado, que no posee la capacidad para pagar los
préstamos otorgados y que se le consideraria elegible para recibir donaciones, hasta
aquellos que van alcanzando ciertos niveles de desarrollo para los cuales estaran
disponibles los préstamos y se modificaran los términos y las condiciones de asistencia.
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Aunque técnicamente no sea considerada como asistencia para el desarrollo, la asistencia
financiera promovida por el Ex-Im Bank japonés esta también prevista para apoyar a los
paises que alcanzan cierto nivel de desarrollo.

En el caso de los paises menos desarrollados, las donaciones se dirigen no sélo a la
satisfaccion de las necesidades humanas basicas, sino también a la construccién de
infraestructura. En la medida en que el pais se desarrolla, las donaciones se dirigen
exclusivamente a los proyectos de mejora de las condiciones de vida, mientras que la
construccion de infraestructura es cubierta s6lo mediante préstamos.

Con relacion a los préstamos, la tasa de interés, el periodo de amortizacion de la deuda y
otras condiciones, variaran de acuerdo a las circunstancias particulares de cada pais
receptor, considerando que los programas de asistencia son acordes a las necesidades de
los receptores, y que por otra parte, estaran adecuados en lo posible a las opciones de
asistencia del portafolio japonés.

o La asistencia multilateral, Japén contribuye al financiamiento de los programas de las
Naciones Unidas, sélo en segundo lugar después de Estados Unidos. Japon también es el
contribuyente niumero dos del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, del Banco
Mundial y del FMI. Los organismos internacionales esperan de Japon, mas alla de su
contribucion econdémica, su participacion intelectual en el desarrollo de los planes y

estrategias de asistencia internacionales.

Aunque la tendencia de la politica japonesa es favorecer la asistencia bilateral, debido a que
con esta estrategia puede responder de manera mas clara a sus intereses, también tiene
interés en que su postura sea considera relevante en los foros internacionales, especialmente
en el CAD que representa el organismo coordinador de la voluntad de aquellos que conforman
el régimen internacional de asistencia, para ello en 1992 realiz6 las primeras reformas a sus
programas de cooperacion estableciendo en su Estatuto de Asistencia los lineamientos que
guiarian su conducta en este aspecto y que al mismo tiempo adecuara su sistema al de los
organismos multilaterales. Ademas, la postura de Japdén es favorable a asumir una
participacion mas intensa en los asuntos de seguridad de la region asiatica y este interés se
suma al hecho de que cada vez fortalece mas su sistema de seguridad y la tecnologia de sus
armas. Estas adecuaciones le dan una posicion lo suficientemente fuerte como para asumir un
papel de lider internacional buscando los medios para presionar a organismos como la ONU
para que se den reformas estructurales y éstas le permitan tener un lugar en el Consejo de
Seguridad (ver Simai 1995).

Japén otorga altas contribuciones al Alto Comisionado de Naciones Unidas para Refugiados, a
la Organizacién Mundial de la Salud, al Programa Mundial de Alimentacién, a la Agencia de
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Ayuda y Trabajo para los Palestinos Refugiados en el Medio Oriente de las Naciones Unidas, a
UNICEF, al Comité Internacional de la Cruz Roja, ademas contribuye con asistencia bilateral
alimenticia, con la que ha ayudado a refugiados de Afganistan, Burundi, Ruanda y Vietnam,
refugiados camboyanos y evacuados yugoslavos. También es el mas grande contribuyente del
Programa Especial de Asistencia a Paises de Bajo Ingreso y Problemas de Deuda en Africa
Sub-Sahariana (Hirobayashi 1996).

Japon provee de financiamiento a naciones en desarrollo haciendo uso de grupos consultores
internacionales, dichos grupos no sélo poseen informacién y conocimiento sobre las
necesidades de los receptores, sino también ofrecen una red de contactos que operan en los
paises en desarrollo. Los grupos consultores ofrecen un foro para la presentaciéon de comen-
tarios y peticiones cuyo planteamiento se dificulta por medio de la diplomacia bilateral.

Cuando es necesario, Japén también provee financiamiento a proyectos presentados por
paises individuales asistidos por el Banco Mundial y otros bancos regionales.

Sin embargo, en el caso del Banco Mundial, Japén no coopera incondicionalmente con los
proyectos, por ejemplo, en el caso del proyecto del Puente Jamuna, presentado por
Bangladesh a través del Banco Mundial, Japon retrasé su apoyo hasta que una comision
japonesa evaluara los problemas asociados con la reubicacion de la poblacién, con el objeto de
estar convencido de los beneficios del proyecto y también para evaluar el desembolso y las
ganancias que dichos proyectos pueden traer para el mismo Japén. Aunque generalmente el
Banco Mundial preside la comisién evaluadora en las reuniones con los paises receptores,
como excepcién a esta practica permite que en los proyectos apoyados por Japdn, ambos
presidan las comisiones. Esta modalidad se ha adoptado en evaluaciones de proyectos de
Camboya y Mongolia. Las reuniones de trabajo entre el grupo evaluador japonés y el grupo de
trabajo del Banco Mundial se han convertido en una norma en la que Japén juega un papel
lider, complementando el liderazgo ejercido por el Banco Mundial y el Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo.

A pesar de los buenos deseos del gobierno japonés de caminar mas acorde a los
requerimientos del sistema internacional, la compleja y difusa estructura que posee en el
campo de la cooperacién ha limitado sus estrategias. Si bien ha avanzado en su estrategia de
asistencia software y ha incrementado sus programas de capacitacion, el envio de expertos y
los programas que promuevan el respeto a los derechos humanos, la democracia y que
favorezcan el respeto a la mujer, este renglén no ha superado los montos destinados a la
asistencia hardware en la que se incluyen rubros como produccion, infraestructura y otros
sectores (ver grafica No. 5).
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Con el fin de que Japdén asuma su papel de lider donador y con ello responda a las
expectativas del nuevo ambiente internacional debera asumir las responsabilidades que ese
papel implica, tanto frente a las naciones favorecidas con sus programas como con organismos
internacionales como el Comité de Asistencia para el Desarrollo de la OCDE.

Las naciones de Occidente que participan en el CAD estan mostrando signos de "fatiga de la
asistencia” . Esta fatiga ha generado importantes discusiones y debates en el seno del CAD en
donde en 1994 se tomo la decisién final de revisar la lista de paises en desarrollo elegibles
para recibir asistencia. Hubo fuerte tendencia a que la lista de paises deberia limitarse a los de
bajo ingreso y menos desarrollados, mientras que el apoyo a los otros paises deberia
graduarse acorde a sus condiciones y necesidades de desarrollo. En esta reunién hubo una
importante reaccion contra los paises que han limitado sus montos de asistencia y que se
muestran incapaces de incrementar el presupuesto de asistencia para el desarrollo.

Gréfica No. 5

Variacion de la AOD japonesa por sector
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Onfraestructuraeconémica

E Programas de asistencia

Sin especificar

Fuente: CAD de la OCDE disponible en http://www.oecd.org/dataoecd/42/5/1860382.qif

" Los paises donadores estan manifestando cansancio ante los resultados de la evaluacién de
los proyectos presentados por paises en desarrollo, preguntandose hasta qué punto la
asistencia otorgada responde adecuadamente a las necesidades de los solicitantes. El
agotamiento se manifiesta en la definicion de politicas de asistencia y no simplemente es la
fatiga causada por los montos otorgados; tal vez este "agotamiento” sugiera que algunos
paises, como los latinoamericanos y marcadamente los africanos, reciben asistencia y ésta no
contribuye eficazmente a su desarrollo econémico, situacion que esta desalentando los progra-
mas de asistencia.
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Durante la reunién del CAD de 1994 se adopté la politica de amortizar la deuda contraida en
créditos de asistencia para el desarrollo. En esta ocasion Japén apoyd a los paises en desarro-
llo y propuso el mantenimiento de los montos de asistencia, por lo menos, a los niveles
existentes. Actualmente los miembros del CAD estan trabajando para establecer un indice que
sirva como criterio para extender la asistencia basandose en otros factores adicionales al
Producto Nacional Bruto per cépita del receptor. Por ejemplo, la relaciéon asistencia-ingreso
nacional bruto de los donadores, indicador que permite tener una mejor apreciacion del
incremento o decremento de los fondos destinados a la asistencia con relacion al desarrollo
econdmico de los paises industrializados y al mismo tiempo medir la posible disminucién de
sus aportaciones con relacién a una crisis econdémica o financiera por la que atraviesen. Jap6n
propuso un nuevo indice a considerar: un indicador de vida, el cual se traduce en la medicion
de los niveles de vida, de educacion y de alfabetismo, criterios similares a la filosofia que esta
detras del concepto de “desarrollo humano”. Con ello Japén deja ver su interés por participar,
no solo en la aportacion econdémica de los recursos, sino en el disefio de lineamientos y
politicas que orienten las nuevas estrategias de la asistencia para el desarrollo, haciendo
mayores esfuerzos para convertirse en la locomotora de los miembros del CAD.

Otro aspecto importante que debe considerarse en la determinacion de la politica de asistencia
de Japon es el equilibrio en tres areas: a) el equilibrio entre la asistencia destinada a las areas
tradicionales y las nuevas, b) el equilibrio entre los fondos destinados a asistencia hardware
(construccion de instalaciones y provisién de equipo) y la asistencia software en tecnologia y
know how y c) el equilibrio entre los proyectos de pequena y gran escala. Los proyectos de
gran escala, incluyendo aquellos destinados a la construccidén de infraestructura econémica y
social absorben una importante cantidad de la asistencia y aunque se ha intentado destinar
mayores recursos a otros sectores, la variacion ha sido minima, como lo podemos observar en
la grafica no. 3 de manera que se vuelve una situacién critica proveer simultdneamente
asistencia a ambos tipos de proyectos. En los proyectos de pequefia escala, aunque el monto
asignado es pequefio en términos monetarios, tienen un impacto positivo directo en las
necesidades basicas de la poblacién del pais receptor, mientras que los proyectos de creacién
de infraestructura han despertado muchas quejas de la poblacion de los paises receptores
debido a los dafios colaterales que éstos han ocasionado.

Finalmente, la triada: asistencia, inversion y comercio, sigue siendo primordial en la definicién
de los programas de asistencia. Es poco probable que los paises en desarrollo alcancen el
desarrollo por ellos mismos. En varios paises del Este Asiatico la asistencia tuvo un efecto
"impulsor" en el sector privado, que alent6 las capacidades de exportacion, guié el desarrollo
econdmico y estimulo la inversion. Una de las tareas de la politica de cooperacion japonesa es
encontrar la manera de reproducir el "Milagro del Este Asidtico" en Asia del Sur. Dada la
diferencia de circunstancias que enfrentan los paises en vias de desarrollo, la experiencia de
los paises del Este Asiatico no puede ser aplicada sin la modificacion adecuada. El andlisis del
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impacto de la asistencia sobre el desarrollo econdémico de los paises receptores deberd, por lo
tanto, tener en consideracion la relacion de ésta con el sector privado ya que es éste el que
iniciara e impulsara el desarrollo.

En el caso del MITI es muy claro que su tendencia favorece al sector de construccién de
infraestructura, ello le proporciona los medios para apoyar a la industria japonesa, favorece la
adecuacion de las zonas en las que hay interés por desarrollar ciertos proyectos productivos y
favorece la penetracién de los mercados, desde el punto de vista del realismo clasico, la
estrategia de este ministerio responde a su objetivo de salvaguardar su seguridad econémica,
sin el uso de medios violentos se ha logrado la penetracién y el mantenimiento de relaciones
de dependencia. La asistencia que favorece ciertas conductas, como escribi6 Morgenthau, ha
ayudado a Japén a tener respuesta favorable a sus pretensiones regionales.

f) El Ministerio de Finanzas.

Referido como el ministerio mas importante de Japén, regula el proceso de presupuesto y
determina el volumen de la AOD en términos de donaciones, créditos blandos y cooperacion

técnica.

En términos de recursos financieros, la asistencia japonesa depende no solo de la Cuenta
Nacional, si no también del programa de inversion fiscal y de créditos y de los bonos
nacionales. Aproximadamente un 50 por ciento de las operaciones de asistencia son
financiadas por la Cuenta Nacional la cual depende del ingreso por impuestos, mientas que el
otro 50 por ciento se divide entre el programa de inversion fiscal y los bonos nacionales , en
términos de formato tanto las donaciones bilaterales incluyendo cooperacion técnica y una
parte de los créditos en yenes son financiados por la Cuenta Nacional, otra parte de los
créditos bilaterales son financiados por el programa de inversion fiscal cuyos fondos provienen
basicamente de los ahorros postales. Una parte de la asistencia multilateral, como las
contribuciones a las agencias de Naciones Unidas es financiada por la Cuenta Nacional y la
mayor parte de la asistencia a instituciones financieras internacionales es aportada de los
bonos nacionales de la Cuenta de Consolidacion de la Deuda Nacional. Debido al complicado
sistema, uno de los doce examinadores de la oficina de presupuesto del MF esta a cargo de
asuntos exteriores, cooperacion econdémica, comercio internacional e industria y tiene gran
influencia en la preparacién y ejecucion de los presupuestos anuales de la asistencia en cada
uno de los ministerios o agencias participantes.

El Ministerio de Finanzas, al ser el responsable del presupuesto y el destino del mismo, ha
mantenido su importancia tanto en la diversificacién de los programas de cooperacién como en
la asignacion de los recursos para los mismos. Este Ministerio ha tenido que negociar tanto a
nivel de politica interna como externa debido a que en él recae la responsabilidad de los
programas de recuperacion econdémica nacional, especialmente hoy que Japdn atraviesa por
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problemas financieros, debe atender las presiones de la poblacion japonesa, mas participativa
e interesada en conocer el destino de los fondos surgidos de sus impuestos. Asimismo, este
ministerio no puede desatender dos objetivos prioritarios de Japén: el comercio exterior y el
posicionamiento de Japén como potencia econémica y donador lider.

El MF tiene un importante papel en el financiamiento internacional, poniendo especial atencién
en Asia. En el afno 1999 durante el periodo de recuperacién de la crisis financiera asiatica, el
MF, en el marco de la Iniciativa Miyasawa desarrollo una estrategia para apoyar los esfuerzos
de la region. Japdn se comprometié a proporcionar 30 mil millones de ddlares de los cuales 15
estarian disponibles en el mediado y largo plazo para apoyar las necesidades financieras de
los paises asiéticos y los otros 15 mil millones estarian disponibles inmediatamente para
apoyar el proceso de reforma econémica.

Dentro de las medidas para proporcionar la asistencia financiera se establecieron los siguientes
programas: a) proveer asistencia financiera oficial directa, b) extender los créditos del Banco de
Exportaciones e Importaciones de Japén, ¢) adquirir bonos emitidos por paises asiaticos, d)
extender los créditos de AOD, e) apoyar las iniciativas de los paises asiaticos en la obtencion
de fondos de los mercados financieros internacionales, f) uso de mecanismos de garantias, etc.
Con estas iniciativas Japon se convirtié en el principal apoyo financiero para superar la crisis
asiatica.

dg) La Agencia de Planeaciéon Econdmica.

La Agencia de Planeacion Econdémica, como vimos en el capitulo anterior, ha sido por afos la
responsable de vincular la estrategia de seguridad con los planes econdmicos japoneses, de
ahi que su participacion en el proceso de asistencia para el desarrollo sea definitivo. Esta
agencia disena la estrategia y realiza la politica basica de los planes econémicos de Japon que
son sometidos, en primera instancia al Primer Ministro y luego a la Dieta para su aprobacién.
Delinea las directrices basicas de la AOD en sus planes econémicos y define junto con otros
ministerios las prioridades.

La diversificacién de las economias en desarrollo después de la crisis petrolera demando6 un
criterio mas detallado en la asignacién de los montos de asistencia. En la medida que se traté
de coordinar las acciones e intereses de los ministerios involucrados, la APE tom6 el liderazgo
para planear las estrategias de apoyo tratando de poner un criterio mas objetivo en los
proyectos. El Consejo Econdmico de la APE establecié un plan a largo plazo (1976) para
definir las areas de apoyo, estratégicamente agrupé a los paises receptores en cuatro grupos:
los menos desarrollados, los productores de petréleo, paises exportadores de bienes primarios
y paises exportadores de bienes industriales. Este plan todavia incluyé a Asia como el area
prioritaria de los programas, sin embargo para el nuevo plan disefado en 1979 las areas

prioritarias se diversificaron més alla de Asia.
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La APE tiene como responsabilidad la coordinacién del Comité de Cooperacién Econdémica el
cual se dedica a hacer un estudio de los avances de la cooperacion en general y el impacto de
la AOD en especifico. El Reporte de Cooperacion de dicho Comité de 1997 senté las bases de
la nueva visién sobre la asistencia y dio paso a una serie de discusiones que han propiciado la
reforma de dicha politica.

En el Reporte encontramos elementos importantes para confirmar el nexo de la politica de
asistencia y los objetivos de interés nacional. Por ejemplo, en el Reporte se cuestiona ¢;qué es
lo que hace a la asistencia econdmicamente tan importante hoy en dia? y ahi mismo se
plantea como respuesta el hecho de que tanto el interés nacional como los objetivos globales
refuerzan la necesidad de sostener y fortalecer la asistencia japonesa y plantea como
estrategia para lograr la asistencia economicamente sostenida perseguir el interés nacional en
el corto plazo. De igual manera se debe verificar la existencia de un mérito definido para Jap6n
en un sentido amplio con relaciéon a un mundo cada vez mas interdependiente, y establecer
claramente las razones para proporcionar la asistencia, haciendo los objetivos internacionales

compatibles con las necesidades nacionales (EPA 1997).

El cambio en las estrategias econémica y comercial en los afos setenta fue desplazando a
este organismo en importancia para coordinar la politica de asistencia en Japén. Sin embargo
no ha dejado de participar ya que de ella depende el Fondo de Cooperacion Econémica para
Ultramar.

La Segunda Division para la Cooperaciéon Econdémica de la APE esta a cargo no sélo de la
coordinacion de las politicas basicas de asistencia concernientes con varios ministerios sino
también de la planeacion y programacion de los programas de desarrollo a largo plazo, sin
embargo cuando se trata de programas de asistencia técnica y de formacion de recursos
humanos, APE tiene que acudir a otros ministerios como el METI o el Ministerio de Educacion.

h) La Dieta.

Debido a la falta de un organismo auténomo, directamente ligado con la Dieta y con el Primer
Ministro, la convergencia de ministerios dificulta y prolonga el proceso de decision en la
asistencia para el desarrollo.

Masao Maruyama denomind la estructura politica japonesa como una “trampa para pulpos” en
la que los actores politicos caen y tratan de desligarse de la responsabilidad que implican las
decisiones generales. En la medida que no existe una politica de nivel macro para la
coordinacion de los proyectos de asistencia, muchos ministerios formaron “refugios para los
pulpos” mientras esperan por los incrementos del presupuesto para la asistencia. Estos
refugios han sido albergados en los ministerios y tendieron a crecer vinculando sus
jurisdicciones con asuntos tematicos para el desarrollo. Para MAE los asuntos prioritarios son
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aquellos relacionados con el interés de la comunidad internacional por lo que tiende a apoyar lo
proyectos relacionados con los asuntos internacionales mas importantes por medio de la
formacién de grupos de estudio especializados en diferentes areas. Las diferencias en la
preferencia sectorial entre el MAE y el MF provienen de sus ambitos en la jurisdiccion y el
estandar.

El MAE que se encuentra a cargo de las donaciones facilmente acepta los proyectos de crédito
para la construccion de infraestructura, mientras que el MF que esta a cargo de los créditos del
Banco de Exportaciones e Importaciones y controla los créditos privados y tiende a no apoyar
proyectos de gran escala para la infraestructura, porque en términos financieros los créditos de
asistencia son mas blandos que los intereses en el mercado de los flujos privados, desde su
punto de vista, los créditos de asistencia deben ser otorgados a los sectores menos rentables.
Mientras que MAE prefiere el apoyo a los proyectos de infraestructura porque el resultado es
palpable a la vista del publico, el MF se preocupa por el manejo de finanzas sanas de manera
que dirige sus esfuerzos a apoyar instituciones financieras en lugar de brindar apoyo a otras
agencias donde hacer un escrutinio sobre el manejo de las finanzas es dificil como las
agencias especializadas de Naciones Unidas. Con relacién a la asistencia bilateral la Division
de Politica de Desarrollo y la Divisién de Financiamiento para el Desarrollo se centran en los
non-project aid (asistencia que no estd atada a ningun programa o proyecto y que se
proporciona en especie (bienes, materiales, equipo), en efectivo o en la forma de envio de
expertos (incluyendo voluntarios) y que generalmente tiene propositos humanitarios). De
manera que la asistencia para el sector financiero es definida en conjuncién con el FMI y el
Banco Mundial. Mientras que el METI continta favoreciendo los proyectos de gran escala en la
construccion de infraestructura debido a que considera que éstos favorecen el despegue
econdémico de las naciones. Deja de lado sectores como el agricola porque considera que

apoyar estas areas limita los esfuerzos internos y crea barreras para la industrializacion.

Mientras los ministerios pugnan porque sus propuestas tengan mayor relevancia y obtengan
mayor presupuesto, la Dieta se ha dedicado a aprobar los programas y presupuestos sin
intervenir definitivamente en el disefo y orientacion de la politica de cooperacion japonesa. Sin
embargo, la situacién ha cambiado, la presencia de nuevos actores en este érgano de gobierno
ha promovido una mayor intervencidon en los asuntos relacionados con la cooperacion

econdmica, incluyendo la asistencia para el desarrollo.

En el periodo previo a la segunda Guerra Mundial, la Dieta Imperial Japonesa comprendia la
Casa de los Pares y la Casa de los Representantes, como estipulaba la Constitucién de 1889
del Imperio de Japén. Mientras que los miembros de la Camara de Representantes eran
elegidos por la poblacion, los de la Camara de Representantes se seleccionaban de la familia
imperial, descendientes y sefores feudales. A partir de 1947, afo en que se adopt6 la actual
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Constitucion, la Dieta se conformdé de la Camara de Consejeros (Alta) y la Camara de
Representantes (Baja), los miembros de ambas son seleccionados por la ciudadania.

La Dieta realiza diferentes funciones, entre las que destacan las sesiones plenarias, el trabajo
de los comités permanentes, los comités especiales, los comités de investigacion y aquellos
dedicados a la investigacion sobre asuntos de la Constitucion. En el caso de la cooperacion
econdmica, no existe una comision especifica sobre el asunto, que generalmente recae en la
Comision para Asuntos Internacionales.

La participacién de la Dieta japonesa en torno a la asistencia habia sido irrelevante debido a
una Dieta conformada principalmente de politicos ancianos con ideas tradicionales que no
encontraban en la politica de cooperacion un medio para beneficiar realmente al pais. De
acuerdo a Hirata, los politicos japoneses pueden dividirse en cuatro tipos en funcién de su
participacion en el proceso de toma de decisiones relacionadas con la asistencia, a) una
mayoria silenciosa, b) los corredores (dedicados al cabildeo), ¢) los juniors o politicos jovenes y
d) los ejecutivos (Hirata 2000). Sélo los ejecutivos ayudaban ocasionalmente a la definicion de
algunos asuntos relacionados con la asistencia y propuestos por el MAE, los otros tres, o no
estaban interesados, o se preocupan por las actividades de otros ministerios o definitivamente
se oponen al dominio burocratico de la toma de decisiones en la asistencia.

La falta de interés de la mayoria denominada silenciosa se refuerza en el limitado papel de la
Dieta, a pesar de que ésta aprueba anualmente el presupuesto destinado a los programas de
asistencia, el proceso es simplemente de férmula. Los corredores toman el papel activo detras
de los escenarios, es decir, realizan actividades de cabildeo y tienen éxito al persuadir a los
burécratas para implementar nuevos paquetes de ayuda benéficos para sus propios distritos
electorales. Participan esporadicamente en los asuntos de la AOD representando los intereses
de sus distritos, que a menudo representan intereses agricolas o comerciales de determinada

region.

Los junior son los miembros jovenes de la Dieta, aunque es un grupo relativamente pequefio
estd empezando a tener cierta influencia e interés en asuntos de la AOD, hablan muy bien
inglés, tienen bastos conocimientos sobre relaciones internacionales, estan interesados en
incrementar el papel de los politicos en el proceso de toma de decisiones relacionado con la
asistencia de frente al fuerte papel que juega la burocracia y generalmente se han formado
profesionalmente en universidades de Europa o Estados Unidos. Ichita Yamamoto del PLD,
miembro de la Camara Alta y ejecutivo de alto nivel en JICA es un politico muy participativo en
los asuntos internacionales, vinculado a las relaciones internacionales de Japén con la India e
interesado particularmente en el caso de Corea del Norte. Este politico ha iniciado una fuerte
presion en la Camara Alta para que haya mayor participacion de la misma en los asuntos de la
asistencia. A pesar de haber iniciado como miembro de la Dieta electo en 1995, se convirtié
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rapidamente en lider del PLD en la Camara Alta y fue responsable del Proyecto de
Investigacion para la Ley de la Asistencia en dicha Camara, sometida a revisién en 1999.

Taro Kono, miembro del PLD y de la Camara Baja, hijo del importante politico Yahei Kono, se
ha dedicado a hacer observaciones de como Japén debe utilizar a la asistencia y ha propuesto
disminuir sus contribuciones a Naciones Unidas, presionando de esta manera hasta conseguir
un lugar permanente en el Consejo de Seguridad. Su propuesta también incluye disminuir la
asistencia bilateral a las naciones que se oponen a la resolucién por medio de la cual Japén
seria admitido como miembro en el Consejo (Kono 1999) También mencion6 que su propuesta
era una forma de advertir al gobierno japonés de que no estan dispuestos a consentir el mal
uso de la asistencia, que ésta debe ser efectivamente utilizada para promover el interés
nacional de Japon (Kono 19992).

Los ejecutivos por su parte, son un grupo pequeno de legisladores de alto nivel, como el
primer ministro o el ministro de asuntos exteriores quienes juegan un papel crucial en la alta

politica del proceso de toma de decisiones de la asistencia oficial para el desarrollo.

3. Las Organizaciones No Gubernamentales Japonesas y la asistencia para el
desarrollo.

Si el interés de la sociedad ha sido siempre parte en la determinacién de los programas de
cooperaciéon de Japén, en la actualidad la participacion de este sector es mas importante, ha
cuestionado la forma en que la asistencia se ha manejado, ha presionado para revisar los
objetivos y las estrategias, asi como su orientacion, también ha sido un importante instrumento

para permitir la vinculaciéon con las nuevas tendencias internacionales de la cooperacién.

La sociedad japonesa ha vivido bajo canones de conducta que la han configurado como una
sociedad docil, que ha aceptado la normatividad establecida debido a su cultura y religion en las
que se incluye un gran respeto al orden jerarquico. Respecto a las cuestiones culturales, es
importante mencionar tres aspectos de la tradicién confuciana: a) respeto a la jerarquia y a la
autoridad, b) énfasis en la conformidad de los intereses de grupo méas que en las necesidades
individuales y c)énfasis en el orden y la estabilidad. El respeto para Japdn es una cuestion que va
mas alla del nivel académico, porque esta vinculado con la educacion, la edad, la ocupacién y el
género. La conformidad y la sumisién a los intereses colectivos en la cultura japonesa son
relevantes, mientras que el individualismo (kojin-shugi) tiene una connotacién negativa porque se
traduce en egocentrismo. De la misma manera, la organizacion de la sociedad civil en
agrupaciones fue mal vista desde su inicio porque rompia los esquemas de lealtad, sumision y
respeto, asi que fueron considerados como organizaciones comunistas, radicales y de izquierda
(Hirata 2002: 23-24). El término sociedad civil (shimin shakai) en Japon tiene tres connotaciones:
es aplicable en principio a la sociedad moderna influida por los conceptos emanados de la
Revolucién Francesa, en este sentido fue introducido en las lecciones de historia de las escuelas
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secundarias en Japon, una segunda acepcion se refiere a una sociedad civil caracterizada por una
ideologia politica progresiva identificada con los grupos de izquierda y por ultimo el término define
a una sociedad en donde los grupos civicos juegan un papel importante, en la que los individuos
voluntariamente se unen para conseguir un fin coman (Deguchi 2003).

Después de la segunda Guerra Mundial y ante el desastre de la economia japonesa, la
poblacion aceptd voluntariamente la politica de desarrollo promovida por el gobierno, la
industrializacién acelerada y las largas jornadas de trabajo fueron aceptadas a cambio de un
mejor nivel de vida. El desarrollo econémico era la prioridad nacional. En el marco de las
relaciones estado-sociedad civil, la burocracia tuvo un papel muy importante debido a que su

fortaleza propicié que el desarrollo econémico se convirtiera en el objetivo nacional prioritario

El hecho de que la sociedad japonesa sea considerada ddcil, no significé que fuera una sociedad
desorganizada. En los siglos XVIII y XIX se formd un sistema estratificado de grupos consistentes
de cinco personas. En donde existieron los grupos familiares conocidos como gonin-gumi, un
sistema de grupos consistentes de cinco personas que estratificaba al pueblo y fue establecido en
la época del Shogunato Tokugawa.

Entendemos por sociedad civil aquella que involucra a los ciudadanos, que actua colectivamente
en la esfera publica para expresar sus intereses, pasiones, preferencias e ideas, para intercambiar
informacioén, obtener metas colectivas, presentar sus demandas al estado con el fin de mejorar la
estructura y el funcionamiento del estado (Hirata 2002: 10).* No obstante, la organizacion de la
sociedad civil se ha visto limitada por el rechazo a lo externo y la tendencia a favorecer a su grupo;
en el caso de la asistencia japonesa para el desarrollo, ésta se traduce en que los programas
favorecidos son aquellos dirigidos a los vecinos asiaticos y minimizan aquellos que estan fuera de
la “familia asiatica”. Aunque la sociedad japonesa carece de los valores cristianos de caridad y la
idea de bienestar social fue tradicionalmente provista por los miembros internos y/o el Estado y no

" La existencia misma de la sociedad civil no es un fendmeno nuevo, recientemente ha sido
utilizado con relacion al debate en torno al desarrollo en general y en forma particular con
referencia a la democracia. El término “sociedad civil” emergi6 de la tradicion liberal retomando
el pensamiento de John Locke quien describié a la sociedad como una forma distinta al Estado,
de modo que este concepto se desarrolld de la tradicién europea (Solidarity 2000) . De acuerdo
a Norberto Bobbio entendemos por sociedad civil, desde una perspectiva negativa, a la esfera
de las relaciones sociales que no esta regulada por el Estado, entendido restrictivamente, y
casi siempre polémicamente, como el conjunto de los aparatos que en un sistema social
organizado ejercen el poder coactivo. Desde una perspectiva axiolégicamente positiva indica el
lugar donde se manifiestan todas las instancias de cambio de las relaciones de dominio, donde
se forman los grupos que luchan por la emancipacion del poder politico, donde adquieren
fuerza los llamados contrapoderes. Para Marx, sociedad civil significa el conjunto de las
relaciones interindividuales que estan fuera o antes del Estado, y en cierta forma agota la
comprension de la esfera preestatal diferente y separada de la del Estado, la misma esfera
preestatal que los escritores del derecho natural y en parte en la linea de los primeros
economistas, comenzando por los fisidcratas, habian llamado estado de naturaleza o sociedad
natural. Gramsci, por su parte, llama sociedad civil a la esfera en la que actian los aparatos
ideoldgicos cuya tarea es la de ejercer la hegemonia y, mediante la hegemonia, de obtener el
consenso (Bobbio 1992: 32-67).
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por las iglesias cristianas, la orientacion cristiana se tradujo en los primeros organismos no
gubernamentales en Japon como el Servicio de Cooperacién Médica Cristiana de Japén para el
Extranjero ( Hirata 2002 : 25 y Yamakoshi 2002).

En la medida en que el mundo estd mas interconectado por el avance tecnoldgico, los valores
culturales y las normas en el mundo, incluyendo las de los japoneses, cambian o se ven influidos.
Estos cambios han ido mas alla del establecimiento del “American way of life” y han afectado los
valores de las personas mas alla de sus estilos de vida. El cambio en los valores de las personas y
el establecimiento y/o expansion de nuevas normas de conducta puede, de acuerdo a Rosenau: 1.
mover a la poblacion hacia una actitud mas cooperativa y 2. crear redes de individuos que trabajen
y compartan los problemas de escala global (1997).

En Japon estos cambios estan influyendo en los valores culturales confucianos de jerarquia social
y conformidad y estan siendo reemplazados por una ideologia mas independiente que cuestiona la
dedicacién de la sociedad japonesa al trabajo y a la cooperacion.

Los japoneses no estan dispuestos a seguir cumpliendo largas jornadas de trabajo, sus
necesidades esenciales esta cubiertas, han alcanzado un alto nivel de vida y ahora desean
disfrutar lo ganado y dedicar mas tiempo al descanso y a actividades humanitarias, por lo tanto,
estdn mas al tanto de las decisiones gubernamentales, del destino de sus impuestos, etc. De la
misma forma, la presencia de los medios de comunicacion y el aceleramiento de los flujos de
informacién han permitido un contacto mas profundo con los problemas globales: derechos
humanos, medio ambiente, democracia, etc. (Ver Larimer, T. 1999).

En Japédn la globalizacién ha cuestionado la estructura del estado corporativo asi como los valores
tradicionales. Ha presionado para la liberacion de la economia, la apertura comercial y por
incrementar el consumo interno disminuyendo, al mismo tiempo, el ahorro interno. En la asistencia
oficial para el desarrollo, por ejemplo, el alto costo de la mano de obra japonesa ha puesto a las
industrias de ese pais en una posicién desfavorable para ganar contratos competitivos de
asistencia del gobierno. Como resultado, la participacién de las empresas japonesas en la AOD ha
disminuido. En la medida que existe una apertura comercial mas intensa en Japén se incrementa
el consumo interno y disminuye el ahorro y de la misma manera se afectan las contribuciones
individuales que se hacen por medio del sistema postal japonés, especialmente importantes para
el mantenimiento de las ONGs japonesas.

El juego de las empresas en la adquisicion de los beneficios de los fondos de cooperacion ha
ocasionado que las mismas companias presenten los proyectos de las naciones receptoras,
sabiendo que éstos por diversos motivos seran rechazados en una primera instancia, sin embargo,
esta accion les permitird poner el membrete de la compariia sobre el proyecto y presentarlo
posteriormente reclamando su propiedad. Este modelo de “proyecto semilla” es rechazado por
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paises como Estados Unidos porque representa estrategias no competitivas y poco transparentes
en el proceso de consolidacién del proyecto. En muchos casos las companias japonesas formulan
el proyecto de los gobiernos de naciones solicitantes debido en gran parte a que éstos no conocen
el proceso y el sistema japonés (ver Hirata 2002: 56). Este tipo de acciones dejan fuera de los
programas a las ONGs debido a que son las mismas empresas las que toman en sus manos todo
el proceso y lo adecuan acorde a sus intereses. Esta situacion ha levantado criticas, no sélo de
las ONGs japonesas sino de aquellas que realizan actividades donde se implantan los proyectos
semilla.

La visién japonesa sobre la asistencia para el desarrollo, también ha sido influida por los nuevos
valores de la globalizacién. Las autoridades japonesas perciben a la cooperacidon con nuevas
ideas y valores de la comunidad internacional. En la medida en que Japdn asume su papel de lider
donador busca trabajar de acuerdo a los valores del paradigma del desarrollo humano sostenido
promovidos por el régimen de asistencia internacional; en este paradigma que surgi6 a finales de
los ochenta, las organizaciones no gubernamentales (ONGs) son consideradas un apoyo
importante de los programas de gobierno para promover la asistencia en pequena escala.

a) Las ONGs Japonesas.

En Japdn existe un complejo sistema de ONGs que dificulta su definicion. La orientacion de
cada organizacién depende de su enfoque, objetivo y ambito de trabajo, por lo general los
grupos dedicados a actividades altruistas son denominados Organizaciones sin Fines de Lucro,
pero dentro de este gran grupo encontramos organizaciones encargadas de asistencia
humanitaria vinculadas exclusivamente a cuestiones nacionales y al mismo tiempo,
organizaciones cuyo interés se encuentra en el extranjero, es Unicamente a éstas Ultimas que
se les considera organizaciones no gubernamentales. En Japdn existe una asociacion llamada
JANIC (Centro Japonés de ONGs para la Cooperacién Internacional, conocido como JANIC,
por sus siglas en inglés). Este agrupa a las ONGs y coordina sus actividades ademas se servir
como interlocutor frente a otras instancias como el Ministerio de Asuntos Exteriores.

JANIC es una organizacion “sombrilla” ubicada en Tokio, define a las ONGs como aquellas
organizaciones no-gubernamentales, no lucrativas, que agrupan ciudadanos, involucradas en
asuntos globales tales como los derechos humanos, educacion, proteccién del medio ambiente
y el mantenimiento de la paz mundial (JANIC 2000). Actualmente JANIC alberga 250 ONGs,
40 por ciento tienen un presupuesto anual entre 86 mil dblares y 435 mil , 13 por ciento tienen
un presupuesto de aproximadamente 860 mil d6lares. Diez por ciento de ellas tienen un estatus
legal y el 90 por ciento no lo tiene. Un 66 por ciento del presupuesto con el que cuentan las
ONGs proviene de donaciones, cuotas por membresias y actividades que generan un ingreso
propio, 14 por ciento proviene del subsidio gubernamental, 4 por ciento de donaciones de
fundaciones privadas, 5 por ciento de fondos contratados con el gobierno y de agencias de las
Naciones Unidas y 10 por ciento de otras fuentes.
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JANIC, a diferencia de lo que se pudiera pensar, por ser una organizacién japonesa, es una
asociacién pequena sin grandes recursos cuya labor se aboca principalmente a la problematica
de la regién asiatica. Los retos que actualmente enfrentan son su falta de presupuesto, falta de
personal calificado con experiencia en andlisis y seguimiento de proyectos, carencia de
personal con el dominio de otro idioma y conocimiento de sociedad de otras naciones a las que
Japén otorga asistencia. También ha representado un problema delicado su relacién con el
MAE y especialmente con JICA, instancias de las que buscan reconocimiento y un espacio
para que sus demandas sean escuchadas. Si consideramos que las ONGs son el medio para
tener un contacto directo con las poblaciones en donde se realizan los proyectos y viven de
cerca la problematica de los paises receptores pueden sus aportaciones ser valoradas en el
marco de reforma de la asistencia, para no tener las mismas fallas y dejar establecida la
necesidad de definir una politica japonesa de asistencia con un rostro mas humano.

El término “no gubernamentales”, que califica a las organizaciones que agrupan a la sociedad
civil es un concepto muy vago y es utilizado en algunos paises para referirse a aquellos grupos
que no buscan lucrar ni se encuentran asociados al gobierno.* Actualmente las ONGs
desempefian un papel mas activo en el ambiente internacional ocupando con nuevas
oportunidades para desempefar una accién civica tanto a nivel nacional, como internacional
con nuevos retos de organizacion interna y nuevas tendencias que deberan atender como la
globalizacion, las cuestiones de reordenamiento internacional y las nuevas tendencias de la
cooperacion internacional (ver Edwards 1999).

Este tipo de organizaciones tiene en Japdn un significado aun mas estrecho, se refieren a
organizaciones no lucrativas involucradas en programas de asistencia externa, son grupos
voluntarios, auténomos, sin fines politicos, comprometidos con asuntos globales. Legalmente
en Japén las ONGs se dividen en dos grupos: aquellas que estan incorporadas de alguna
forma al gobierno (hojin) y aquellas no incorporadas (nin’i dantai, cominmente denominadas

grupos civicos, shimin dantai) (Hirata 2002: 12).

Las ONGs estan presentes en toda actividad de las relaciones internacionales y su
participacion se ha incrementado. Estos organismos se han convertido en una parte integral del
proceso de acuerdo de las agendas de cooperacién. Funcionan como el servidor de las
poblaciones no protegidas con el fin de alcanzar su libertad, involucrarlas en un cambio social y
proporcionarles servicios. Desde la perspectiva diplomatica, la busqueda de una definicion de
los grupos cuyo objetivo es perseguir la satisfaccion del interés comun de la sociedad
internacional sin ningun interés lucrativo ha llevado a utilizar el término “organismos no
gubernamentales”. El término queda definido en el Articulo 71 de la Carta de Naciones Unidas
quien proporciona principios para las organizaciones no gubernamentales que participan en
sus diferentes agencias, por ejemplo, las Naciones Unidas para ECOSOC proporciond seis
principios para definir a las ONGs: 1) Todas las ONGs deben apoyar los objetivos de Naciones
Unidas, el grupo Human Life International, una asociacién anti-aborto es una excepcion; 2) Una
ONG debe tener un cuerpo representativo con responsabilidades y oficinas identificables; 3) No
puede tener ningun interés lucrativo; 4) no pueden utilizar la violencia; 5) deben respetar la
norma de no interferir en los asuntos internos de ningun pais, por lo tanto, no pueden ser ni
formar parte de un partido politico y 6) una ONG no debera estar constituida sobre la base de
un acuerdo intergubernamental.
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De acuerdo a sus actividades las ONGs japonesas pueden clasificarse en tres grupos: 1)
aquellas involucradas en cuestiones de asistencia en el extranjero, 2) aquellas con actividad
nacional que colaboran con personas discapacitadas, o que realizan actividades de difusién de
alternativas educativas como el Braille o que apoyan a estudiantes extranjeros y 3) aquellos
grupos dedicados a hacer propuestas al gobierno o a las organizaciones internacionales
(Saotome 2002).

Las ONGs japonesas han emergido en la década de los ochenta teniendo como antecedentes
la crisis de los refugiados de Indochina a finales de los 70 y principios de los 80 y el terremoto
de Kobe. En el primero de los casos, la sociedad japonesa no se encontraba preparada para el
activismo social, por lo tanto, su actuacion fue limitada; en el segundo evento la sociedad
japonesa sufrié un fuerte impacto por la respuesta de las organizaciones externas empujandola

a tomar decisiones de organizacién mas concreta.

Es necesario sefalar que a diferencia de Occidente, donde las ONGs emergieron entre las
décadas de los 40 y 50, en Japén esta forma de organizacion inicié en los afos ochenta y
noventa. Comparadas con las ONGs de Europa o de Estados Unidos, las japonesas son
pequefias en términos de escala y de recursos financieros, sin embargo, su desempefo
alcanza niveles altos debido a lo cuidadosos que son para la planeacién y el contenido de sus
actividades. Por ejemplo, las ONGs japonesas han trabajado durante muchos afos en
programas de alfabetismo e higiene en paises asiaticos lo que ha representado reconocimiento
y gratitud para estas organizaciones. Por ejemplo, una de las organizaciones que mas impacto
ha tenido en la obtencion de respuestas favorables del gobierno japonés para revisar sus
programas de asistencia, es En Centro de Recursos para Asia Pacifico por medio de ODA
Watch que tiene como objetivo: “proporcionar informacion y servir como “perro guardian” de la
asistencia japonesa. Por medio de reportes, analisis e informacién monitoreamos los proyectos,
las reformas y todos aquellos asuntos relacionados con la asistencia, incentivamos el
intercambio de informacion y el debate, buscamos transformar la asistencia oficial para el
desarrollo” (Parc 2004).

En la década de los 80 la relacion entre las ONGs y las oficinas gubernamentales era minima,
la sociedad civil no tenia cabida en la toma de decisiones en torno a la asistencia, la cual servia
como un instrumento diplomatico del estado desarrollista para promover el desarrollo
econdmico interno.

Las fronteras nacionales estan perdiendo su autoridad como mecanismos definidos que
regulan los flujos internacionales, dentro de Japén la capacidad tradicional del gobierno
nacional para regular los flujos internacionales también se debilita, como sefala Mike Clough
“los consulados pertenecen a la diplomacia del ayer”. Los actores mas importantes para
conducir los nuevos flujos de las relaciones internacionales seran las ONGs (Jain 2000: 18).
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Las ONGs son entidades dificiles de identificar, en Japén y en todos lados; esta ambigliedad
les ofrece, en ocasiones, ciertas oportunidades politicas. Una razdén para la ausencia
epistémica de estos nuevos actores internacionales es que gran parte del andlisis del sistema
politico japonés se centra en el Estado como el actor més relevante y coordinador de todas las
demas actividades, mientras que los gobiernos locales estan severamente limitados tanto en
autoridad legal como en autonomia financiera, casi no tienen poder para hacer politica o actuar
independientemente, su estatus no es mas que el de agencia subsidiaria del gobierno central.

El problema de identidad de las ONGs como actores internacionales, es que a pesar de que
estas organizaciones no se proclaman como representantes de la nacién japonesa, debido a su
estatus como organismos no gubernamentales, sus acciones en el exterior pueden ser
consideradas como una indicacion de la posicidon japonesa en torno a algun asunto,
independientemente de sus intenciones reales. El gobierno central reconoce las posibles
consecuencias para la politica exterior japonesa de las acciones de estas agencias, el MAE
estd interesado en regular la participacién de estos actores en las relaciones internacionales.
Las ONGs japonesas estan involucradas mas profundamente que antes en lo que el gobierno
japonés denomina “contribuciones internacionales” en Asia, Africa y mas alld, muchas
participan en programas internacionales de desarrollo, de conservacion de la paz y la
reconstruccion de paises en post-crisis (Jain 2000: 20-21).

La historia de las ONGs japonesas no es muy notable, muchas tuvieron su origen en
organizaciones religiosas, por ejemplo, el Servicio Japonés Cooperativo Médico Cristiano en
Ultramar establecido en 1960 para proporcionar servicios médicos en Nepal asi como el
Instituto Rural Asiatico creado bajo iniciativa cristiana en 1973 (ver Yamakoshi 2000 y Menju
1995).

La aprobacién de la Ley de Organizaciones no Lucrativas, en marzo de 1998, establecid
nuevos lineamientos para el control de organizaciones comunitarias no lucrativas en Japon,
incluyendo las ONGs y ha marcado una victoria histérica para los grupos comunitarios
japoneses (Jain 2000: 27).

Desde su comienzo, las ONGs japonesas tuvieron una fuerte tendencia a trabajar con
programas de asistencia en Asia, sin embargo, las actividades se han diversificado y se han
incrementado sus programas en otros continentes, asimismo ha aumentado el niumero de
organismos. En 1980, sdlo 59 ONGs estaban en la lista de un directorio de organizaciones
involucradas en cuestiones de asistencia internacional. En 1993 el numero alcanzé 290 y en
1996 fue de 368. Debido a que la mayoria de las ONGs japonesas son organismos

desincorporados es dificil determinar el nimero exacto de organizaciones activas.
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Las ONGs japonesas han incrementado sus vinculos con sus contrapartes internacionales,
cada vez hay mas agencias de organizaciones internacionales operando en Japén. En 1986,
Salven a los Nifios se establecié en Japén y al siguiente ano CARE y World Vision iniciaron
actividades. Greenpeace desde 1982, Médecins sans Frontieres en 1992 y en 1999 Oxfam
iniciaron actividades en territorio japonés.

A mediados de los afios ochenta, las ONGs iniciaron un movimiento de reforma de la
asistencia. A raiz del escandalo suscitado por el destino de los fondos aportados a proyectos
de Filipinas durante el gobierno de Marcos, la poblacion japonesa inicid una serie de
movimientos para investigar la forma en que el gobierno otorgaba los apoyos, a qué tipo de
proyectos se apoyaba y cémo eran utilizados estos recursos. Uno de los grupos formados fue
la Liga de Ciudadanos para Reconsiderar la Asistencia (LCRA) establecido en la Universidad
de Sofia por el reconocido profesor Yoshinori Murai. LCRA fue la primera ONG japonesa
dedicada a buscar un cambio en el concepto de asistencia

Otra de las asociaciones importantes es la Red Tropical de Japdn establecida en 1987 con una
coalicion de 12 ONGs, ésta inici6 una campana contra el proyecto de donacién para la
construccién de un camino en Sarawak , Malasia. El incremento de este tipo de organizaciones
presionaron de tal forma, a finales de los ochenta y principios de los noventa, que la politica de
asistencia debi6 cambiar, incluso se reconocieron errores, malversacién de los recursos, casos
de corrupcion, etc.

Organizaciones como la Red para la Reforma de la AOD, anteriormente conocida como el
Consejo Ciudadano para la Reforma de la AOD, se conformé con representantes de més de 50
ONGs japonesas y algunos académicos, esta organizacidn presento6 un interesante plan para la
reforma de la politica de asistencia, consistente en 7 puntos: 1) esclarecer la doctrina de la
asistencia, 2) dar prioridad a los proyectos de desarrollo social, 3) unificar la administracién de
la asistencia (evitar la participacién de tantos ministerios y agencias y la definicién, lo cual
ocasiona confusion en los propdsitos), 4) establecimiento de una guia de asistencia con una ley
sobre la misma, 5) promocién de la participacién ciudadana, 6) establecer un comité de
asistencia en la Dieta y 7) promocion de la educacién sobre cuestiones de asistencia y
desarrollo (Yamamoto 2001).

A medida que las ONGs crecen y se consolidan los fondos destinados a apoyarlas se ha
incrementado. Dos fuentes de financiamiento son las méas importantes hoy en dia: 1. el Fondo
para el Subsidio de Proyectos de ONGs la Asistencia para Proyectos Embrionarios vy 2.
iniciado en 1991 por el Ministerio Postal y de Telecomunicaciones. Los fondos aportados por el
MAE son proporcionados por la Oficina de Asistencia para ONGs de la Agencia de
Cooperacién Econdémica establecida en 1994 (Hirata 2002: 131).
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No obstante, el hecho de que haya subsidios hace la diferencia entre las ONGs, de manera
que encontramos dos tipos de organizaciones, las incorporadas y las desincorporadas, las
primeras tienen acceso a los recursos disponibles y cuentan con apoyos fiscales, las segundas
gozan de mayor independencia, pero no tienen acceso a fuentes de financiamiento y apoyos,
no obstante declaran su independencia y autonomia de las politicas oficiales.

La necesidad de establecer una nueva agenda de seguridad en Japén para hacer frente a los
retos de los nuevos problemas ha ocasionado dos tipos de respuesta en Japon. Por una parte,
la idea de globalizacién como un fenédmeno universal ha hecho que los actores japoneses,
particularmente las ONGs, incrementen su nivel de participacion y asuman un papel lider en la
propagacion de ideas, tales como seguridad humana y seguridad colectiva. La nueva norma de
conservacion del medio ambiente es una norma global y es bienvenida por la poblacion
japonesa. Por otra parte, el fenémeno de la fragmentacién ha promovido igualmente la
tendencia hacia el neo-nacionalismo, con lo que los japoneses adquieren propositos
multilaterales, consolidando también nociones internas propias de la identidad japonesa, como
el hecho de tener una nacién militarmente “normal” en el sentido convencional de emplear la
fuerza militar como un instrumento legitimo del Estado (Hook 2001: 388).

b) Ventajas y aportaciones de las ONGs.

a. Tienen una administracion flexible, lo que les permite evitar los complejos procedimientos y
politicas del gobierno, gozan de buena reputacion, la mayoria de los miembros de las
ONGs estan dedicados a su trabajo, a pesar de los bajos salarios (Hirata 2002: 39).

b. Capacidad para establecer vinculos con las ONGs de Occidente, lo cual les proporciona
experiencia, técnicas, estrategias y recursos frescos.

c. Son un canal para la expresién de ideas y demandas: Desde la perspectiva politica, éstas
sirven para estimular la participacién politica, promover la democracia, estimulando la
actividad de los ciudadanos y promocionando el conocimiento de sus derechos y deberes.

d. Interés en funcionar como conexiones internacionales. Las ONGs tienen la tarea de
fortalecer sus relaciones externas con el afan de participan en acciones internacionales

como la proteccién del medio ambiente o proporcionar servicios médicos.

e. Las ONGs tienen acceso a fuentes de recursos financieros extraordinarios en momentos
en que el gobierno japonés disminuye sus recursos destinados a la cooperacion.

f. Debido a su posicion no gubernamental, pueden actuar en momentos en que el gobierno

central no puede.
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c)

Debido a su posicién no gubernamental, las ONGs pueden dar a los programas de
relaciones internacionales una cara “humana” y con ello cumplir con las demandas de
sensibilizacion de los programas de asistencia solicitados por el CAD. Los colaboradores
de las ONGs dan la cara humana a la diplomacia japonesa, lo que es reconocido por el
MAE como una importante contribucién y respuesta a la critica internacional que reclamaba
la falta de identidad del programa de asistencia (Jain 2000: 28).

Las ONGs sirven a dos propésitos: a) proporcionar al gobierno japonés evidencia sobre la
responsabilidad de dar una respuesta mas internacional e independiente a las cuestiones
globales, y b) posibilitar al gobierno priorizar sobre &reas particulares de accion
diplomatica, tales como el apoyo a los refugiados (Hook 2001: 289).

Debilidades de las ONGs japonesas.

La falta de experiencia debido a su reciente creacion, frente al trabajo y experiencia de
ONGs de Occidente.

La mayoria de las ONGs no tienen un estatus legal, operan como asociaciones informales
o clubes, lo que las limita para tener oficinas formales en Japdén o tener acceso a
préstamos de instituciones financieras. Por lo tanto, tienen fondos reducidos y existe un
sector privado muy pequefno para proporcionar recursos, especialmente a las asociaciones
desincorporadas. Debido a que estan desincorporadas carecen de los privilegios de
deduccién de impuestos o apoyos que son proporcionados a aquellas organizaciones
incorporadas.

La juventud de las ONGs japonesas les hace tener medios limitados para sus operaciones,
especialmente en lo que se refiere a personal calificado.

Una de las debilidades de las ONGs incorporadas es la limitada independencia y
autonomia, especialmente porque dependen de los subsidios del estado para sus
operaciones, corren el riesgo de limitar su propia agenda a las necesidades del estado.

Limitado acceso al proceso de toma de decisiones, al grado de no tener acceso a la
informaciéon necesaria, lo cual es un privilegio de la burocracia. Este proceso esta
cambiando. Las ONGs incorporadas actian como organizaciones cuasi-gubernamentales
cuya funcién es dar asesoria a oficinas gubernamentales. Muchas de estas organizaciones
estan formadas por personal de gobierno (Yamakoshi 2002).

176



d) Perspectivas para las ONGs.

De acuerdo a Michael Edwards, las ONGs, sobre todo de las naciones industrializadas, podran
convertirse en un verdadero foro para expresar las necesidades de las naciones en desarrollo e
influir en las decisiones de politica internacional, en particular, aquellas relacionadas con la
cooperacién econémica, en la medida que logren afianzar las alianzas internacionales y las
coaliciones y logren realizar un trabajo sinérgico para alcanzar objetivos comunes de largo
plazo (Edwards 2000).

El fortalecimiento de las alianzas alcanzadas debera tener como objetivo comun promover y
preservar las relaciones de no explotaciéon en un mundo que cada dia esta mas guiado por una
economia de mercado y con un enfoque centrado en las relaciones de poder, donde las
necesidades se incrementan y el poder se restringe a unos cuantos.

Las ONGs deberan tener conciencia de las necesidades de cada economia y de qué forma
éstas varian de acuerdo al contexto y circunstancias especificas con el fin de dar una
respuesta real y satisfactoria. Por lo tanto, las actividades de las ONGs deberan llevarse a cabo
en el marco de un trabajo colegiado, transparente y democratico. El cambio y consolidacién de
las ONGs, lo mismo que su legitimacion, se dara en la medida que éstas funcionen como algo
mas que contratistas internacionales (Edwards 1998).

Actualmente las ONGs son un importante foro de expresion, un elemento de presion para, al
menos, poner en evidencia las conductas impropias de las naciones, pero se debera trabajar
aun mas para alcanzar mayor transparencia internacional e incorporar codigos de conducta
que las hagan mas confiables. Su objetivo, colaborar en el logro del desarrollo de las naciones
menos favorecidas, requiere reglas claras que les permitan colaborar de cerca con las
instituciones de dichas naciones, las cuales necesitan de lineamientos globales disefiados de
acuerdo a sus necesidades, siempre en un ambiente de honestidad.

El trabajo de las ONGs y sus actividades para involucrarse con la poblacion han evolucionado,
la mayoria de las ONGs han dejado las actividades violentas y anarquicas que se daban en la
calle y han logrado introducir su voz a las instituciones gubernamentales, en donde sus
comentarios son escuchados, valorados y en ocasiones considerados para el desarrollo de
politicas de cooperacion. La permanencia de estas organizaciones en los foros nacionales e
internacionales dependera de la disciplina, organizacién y responsabilidad de sus acciones y
con ello, desvanecer las criticas en torno a que estas organizaciones estan dominadas por las
voces del mundo industrializado y carecen de representacién democratica entre los grupos de
ciudadanos del Norte y del Sur.
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El trabajo de las ONGs consiste en dar un espacio a la opinién publica, de tal forma que todos
los ciudadanos puedan estar justamente representados, que se les permita desarrollar codigos
de conducta que guien las redes globales y proporcionen un estdndar minimo de conducta en
areas tales como la representacién, la responsabilidad y los vinculos con el gobierno y la
empresa. De manera que la norma impida la corrupcién y favorezca el trabajo ético tanto de las
ONGs como de las agencia de asistencia internacional.

Las ONGs japonesas no son la excepcion, el trabajo para estas jovenes organizaciones sera el
de redoblar los esfuerzos para incluir las demandas, no so6lo de la poblacién japonesa, sino
también dar respuesta a las criticas y demandas del mundo en desarrollo que recibe la
asistencia japonesa. Un alto porcentaje de las ONGs japonesas se han involucrado en algin
tipo de programas de asistencia, especialmente en la denominada “software” destinada a
temas especificos y a apoyar proyectos en ciertos paises por un determinado niumero de afnos.
En la medida en que adquieran mayor experiencia y tengan conocimiento de las necesidades
locales, serén elementos indispensables para apoyar los esfuerzos del gobierno japonés por
alcanzar sus objetivos de politica exterior sin alejarse de los lineamientos de conducta

marcados por organismos internacionales.

Es importante que las ONGs sigan siendo criticos de los destinos de la asistencia y de su
impacto en las naciones receptoras, publicaciones como los de ODA Watch han influido de
manera importante en las estrategias de asistencia. Habra que considerar que la mayoria de
las ONGs japonesas son de reciente creacion y su organizacion y financiamiento no pueden
ser solidos, por ello el trabajo es mayor, no obstante su vinculacién y constante contacto con
las ONGs de Occidente les brinda oportunidades de entrenamiento y capacitacién.
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Capitulo 3
La practica japonesa en la asistencia para el desarrollo

Un nuevo periodo de relaciones internacionales se empez6 a vislumbrar a partir del fin de la
Guerra Fria forzando a los paises a adecuar su politica exterior a los requerimientos de una
nueva etapa. Uno de los conceptos que se han replanteado a raiz de los nuevos problemas y
necesidades es el de la asistencia para el desarrollo, en particular debido a: a) el incremento de
las demandas de los paises en desarrollo por mayores flujos de asistencia para subsanar sus
deficiencias de presupuesto para llevar a cabo sus planes de desarrollo fincando su discurso
en la transferencia inversa de recursos a través del pago de la deuda (de acuerdo a un reporte
del Banco Mundial en 2001 la AOD disminuy6 alrededor de 20 por ciento respecto al afio 1990,
mientras que el pago por intereses de la deuda pas6 de 100.8 mil millones de dblares en 1995
a 122.2 millones de dolares en 2001, mas de 20 por ciento en tan so6lo cinco afos) y; b) la
disminucion de los montos de asistencia por parte de las naciones industrializadas y su
declaracion acerca de la “fatiga” que ha ocasionado el proporcionar apoyo a un sinnumero de
planes que no se han concretado. Esto ha propiciado un nuevo discurso que se ha dirigido a
debatir sobre la efectividad de la asistencia en los planes de desarrollo de los receptores y su
contribucion al logro de los objetivos de largo plazo de la politica exterior de los donadores, sin
perder de vista la busqueda de la solucion de los nuevos problemas mundiales, especialmente
del terrorismo.

En Estados Unidos, durante 1994, se llevd a cabo un debate en torno al Acta de Asistencia
Externa para la Paz, la Prosperidad y la Democracia presentada por el presidente Bill Clinton.
En ella se tratdé de reorientar los objetivos principales de la politica de asistencia de Estados
Unidos dando especial importancia a la promocion del desarrollo sostenido, la democracia, la
paz y el crecimiento a través del comercio y la inversion, asi como proporcionar asistencia
humanitaria para casos de emergencia. Dicho debate fue seguido por Japén con el fin de
terminar con las criticas que se enfocaban a calificar la politica de asistencia japonesa como
mercantilista. La discusion sobre el tema en Japén excluyé directamente a la Dieta Nacional,
misma que se incorpor6é apenas recientemente al proceso de decisiones sobre AOD, se dejé
fuera a los partidos politicos, al publico en general y la discusién se llevé a cabo entre los
cuatro ministerios directamente involucrados, el MAE, el MITI , el MF y la APE.

Los propésitos de la asistencia se han clasificado generalmente como de indole geopolitico o
geo-econdmico, especialmente la asistencia proveniente de paises con intereses muy definidos
como Estados Unidos y Japén. Sin embargo, de acuerdo a Gerard Toal, la diferencia entre
geo-economia y geopolitica es artificial y en el caso de la asistencia para el desarrollo el que
ésta sea guiada por motivos geopoliticos no necesariamente implica que las consecuencias
sean econémicamente benéficas para el donador o para el desarrollo econémico del receptor,

0 que sean negativas para ambos, mas bien el aprovechamiento eficiente de los recursos es lo
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que puede aportar un efecto positivo 0 negativo para ambos participantes (ver Toal 1993 y
Grant y Nijman 1997: 33).

En el caso de Estados Unidos la politica de asistencia se gui6é hasta antes de los noventa por
intereses de seguridad quedando en lugar secundario los intereses comerciales, los objetivos
de desarrollo y las preocupaciones humanitarias, aunque en las décadas de los cincuenta y los
sesenta los intereses comerciales también se reflejaron en la tendencia de sus programas de
asistencia. En la década de los ochenta se enfatizaron los programas de desarrollo con
vocacion a considerar los derechos humanos, apoyando a las necesidades basicas y a los
pequenos proyectos con impacto directo en el desarrollo del receptor. Por su parte, la politica
de asistencia de Japdn se enfocd desde sus inicios a cuestiones econdémicas tanto de
promocion de sus exportaciones como de la importacion de recursos naturales, asi como a dar
respuesta a las exigencias internacionales de su propia situacion como poder econémico
internacional., sin olvidar que la estrategia de seguridad estratégica descansa en la proteccion
de Estados Unidos.

La practica japonesa en el marco de la asistencia para el desarrollo ha sido un elemento
importante para negociar con sus socios asiaticos, para conseguir sus objetivos econémicos y
comerciales y para conseguir un lugar en los organismos internacionales. Si bien la orientacion
de los programas de asistencia de Japén se enfocd a satisfacer sus intereses comerciales, la
evolucién de dichos programas ha llevado a Japdn a tomar la decision de cambiar sus

estrategias.

Japdn transita hacia un cambio en su politica de asistencia externa. Mientras se mantuvo como
donador lider entre los afnos 1990 y 2000, Japdn potencializd su situacion para obtener una
mejor posicidn en la comunidad internacional, especialmente para ganar apoyos entre los
paises en desarrollo, para conseguir sus objetivos en foros internacionales como el Comité de
Asistencia para el Desarrollo de la OCDE, el Banco Mundial y principalmente las Naciones
Unidas.

Al disminuir sus apoyos y descender a la segunda posicion como donador perdi6é
oportunidades para jugar un papel de lider en varios foros internacionales. El Yomiuri Shimbun
publicé en 2002 que la reduccién de la asistencia oficial japonesa, asi como su demora para
implementar el Protocolo de Kyoto no le permitieron jugar el papel de lider durante la Cumbre

*

Mundial de Desarrollo Sostenido en Johannesburgo (Yomiuri Shimbun 2002)

" La Cumbre de Kyoto (diciembre de 1997) concluyé con la adopcion del Protocolo de Kyoto, un cuerdo
para reducir las emisiones de gases de invernadero por los 39 paises industrializados, incluidos los de la
antigua URSS. EI compromiso obliga a limitar las emisiones conjuntas de seis gases (CO,, CH4, N20,
compuestos perfluorocarbonados (PFC), compuestos hidrofluorocarbonados (HFC) y hexafluoruro de
azufre) respecto al afio base de 1990 para los tres primeros gases, y 1995 para los otros tres, durante el
periodo 2008-2012, con una reduccion global acordada del 5,2% para los paises industrializados. Las
proporciones segun el pais serian: la reduccién de un 8% para el conjunto de la Unién Europea, un 7%
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Con la estrategia de asistencia para el desarrollo, Jap6n reconocié su interdependencia con las
naciones en desarrollo, su necesidad de materias primas y de mercados para sus mercancias,
de manera que las contribuciones para la construccion de infraestructura eran esenciales para
realizar su doble objetivo. El apoyo a proyectos de infraestructura ha sido visto como un gasto
necesario para asegurar el desarrollo econdmico japonés, mientras que las cuestiones
humanitarias no aparecen en el lenguaje de cooperacién japonesa sino hasta finales de los
anos setenta. En la medida que su participacion aumentaba la estrategia cambid y a finales de
la década de los noventa seguia constantemente los lineamientos acordados en el régimen
internacional de asistencia, por ejemplo, desde 1999 Jap6n ha dado prioridad a la estrategia de
“socios en el desarrollo” promovida por el CAD y que tiene como objetivo incrementar los
niveles de vida de la poblacién mundial a través de la asistencia, apoyados en el esfuerzo
realizado por las mismas naciones en desarrollo. Aunque el interés econémico de Japén en sus
programas se mantiene como prioridad, como lo podemos ver en los estudios de caso que se
presentan en este capitulo.

De acuerdo a la evolucién de la asistencia japonesa, Asia y el sector de infraestructura han
sido los renglones prioritarios en sus programas. Hoy en dia la asistencia se ha diversificado en
funcién de los intereses de Japén tanto en torno a su ubicacion geografica como al tipo de
proyectos que apoya, su regién y sector prioritarios se mantienen. La tabla no. 1y la gréafica no.
1 nos ilustran sobre la diversificaciéon de los programas de asistencia bilateral de 1980 a 1998 y
nos dejan clara la tendencia a favorecer a la region asiatica.

La seleccién de los estudios de caso que se presentan en este capitulo la hemos hecho con
base a dos criterios: 1) la importancia que representan en el programa de asistencia de Jap6n y
el papel que jueguen dentro del régimen internacional de asistencia proporcionandole al

para EE UU y un 6% para Japén. Ucrania, la Federacion Rusa y Nueva Zelanda se comprometen a
mantener sus emisiones de 1990.

En la fase inicial, el Protocolo no obliga a los paises en desarrollo, dadas sus reducidas emisiones por
habitante, al igual que ocurre con China e India, pese a ser globalmente grandes potencias
contaminadoras. Los paises industrializados, con el 20% de la poblacién mundial, son responsables de
mas del 60% de las emisiones actuales, y de la practica totalidad de las emisiones histéricas. Japdn
ratifico el Protocolo hasta el afio 2002.

La Cumbre de Johanessburgo sobre Desarrollo Sustentable se enfoc6 a promover la accién y lograr un
mayor progreso para encontrar soluciones viables al alivio de la pobreza y contaminacién. Se hizo un
compromiso para incrementar el acceso de mas paises a agua limpia, servicios sanitarios apropiados y
servicio de energia con el fin de alcanzar mejores condiciones de salud y agricultura, especialmente en
zonas aridas, asi como a asumir el compromisos de proteger la biodiversidad y los ecosistemas en el
mundo. El documento mas importante que resulté de esta Cumbre fue el Plan de Implementacién que
contiene los objetivos y calendario de acciones en un gran nimero de asuntos, incluyendo el aumento de
personas con acceso a agua limpia y servicios sanitarios adecuados en el 2015, restauracion del sistema
de pesquerias para el 2015, reducir las pérdidas en ecosistemas para el 2010 y para el 2020 uso y
produccion de quimicos que no dafien la salud humana ni al medio ambiente. Ademas, por primera vez
los paises se comprometen a usar la energia renovable con un sentido de “urgencia” aunque no se
adopté un objetivo especifico para esta accion.
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donador una ganancia econémica y/o politica muy concreta y 2) la informacion disponible sobre

las estrategias que Japon ha seguido en estos paises.

Tabla No. 1
Distribucién Geografica de la AOD Bilateral
(millones de dodlares)

Regién/afio 1080 | 1990 1995 1996 | 1997 | 1998
Asia 1383 | 4117 | 5,745| 4145| 3,076| 5372
(705) | (59.3)| (54.4)| (496)| (465)| (62.4)
Noresto do Asia 82 835| 1,606| 0,869 530 | 1,211
42| (20| @52 | (104)| (80| @14.1)
Suresto do 861 | 2379| 2592| 1858 1,416 2438
439) | (343)| (246)| (222)| (21.4)| (283
703 | 20299 | 2229| 1694 1354| 2,356
(ANSEA) 358 | (33.1)| @11)| (03| (05 | (27.4)
Surossto do A 435 898 | 1435| 1,320 964 | 1,463
©22)| (129 | @36)| (158 | (146)| (17.0)
Asia Central 67 80 145 228
06| 10| @2 @7
- 0 0 12 14
Region del Caucaso (0.0) (0.0) (0.2) (0.2)
. 5 4 44 18 9 19
Otras regions ©03) | (o] ©4]| ©2] 00| (02
Modio Orfonte 204 705 721 561 513 392
104)| (02| 8| ®7| (78| (46
Afica 223 792 | 1,333 | 1,067 803 950
11.4) | (114 | (26| @28 | @21)| (1.0
. 118 561 1,142 986 715 553
América Latina ©0)| @1 | @08)| (118 ]| (108 | (6.4
. 12 114 160 198 159 147
Oceania 06| (16| (15| 4| 4| @7
2 158 153 200 134 144

Europa
urop () (2.3) (1.4) (2.4) (2.0) (1.7)
153 138 130 54 47
(Europa del Este) 22| 3] de| 08| (8
- 23 494 | 1,303 | 1,200 1,213 1,048
No especificado (12| @] @23 | (144 | (183 | (122
Total 1,061 | 6,040 | 10,557 | 8,356 | 6,613 8,606
(100.0) | (100.0) | (100.0) | (100.0)| (100.0) | (100.0)

Notas:

1.

Ciertos datos estan definidos como no especificados porque no han podido ser asignados a una
categoria regional Unica, tal asistencia incluye el envio de asistencia a regiones mdltiples en el marco
de un solo programa.

Cinco paises de Asia Central y tres de la regién del Caucaso han sido electos como candidatos a
AOD desde 1993 y 1994.

Los datos ubicados entre paréntesis son porcentajes de los respectivos totales.

Debido al redondeo de algunos datos individuales, los porcentajes sumados no necesariamente
suman el 100 por ciento.

La aceptacion de Camboya en 1999 en ANSEA ha sumado los 10 paises del Sureste Asiatico bajo la
sombrilla de ANSEA. Los datos en esta tabla se refieren exclusivamente a los nueve miembros de
ANSEA, excluyendo a Camboya. Vietnam se unié a ANSEA en 1995 y Myanmar y Laos lo hicieron en
1997.

Incluye asistencia a la Parte Il (asistencia para paises y territorios en transicion).
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Gréfica No. 1

Tendencia de la AOD bilateral de Jap6n (por region)
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Fuente: Japan’s Anual ODA Report, 1999. disponible en
http://www.mofa.go.jp/policy/oda/summary/1999/d_g2_ 01.html fuente consultada en enero de 2004.

1. La asistencia japonesa para Africa.

El estudio de las relaciones entre Africa y Japén ha sido poco profundo, la distancia en
desarrollo, historia y realidades ha creado una brecha en el analisis de estas relaciones. Sin
embargo, la riqueza natural de Africa ha sido un atractivo para Japén y lo ha llevado a
establecer relaciones econdmicas que aunque discretas, han sido importantes para el
desarrollo japonés. “El 6 por ciento de las importaciones de materia prima en metales de Africa
(a pesar de ser pequena en cantidad) fue crucial en la seguridad econémica japonesa, en este
sentido algunos metales raros se encontraron solamente en Sudafrica” (Kweku 1997: 4) Las
relaciones bilaterales han sido desiguales y favoreciendo el interés japonés. Los ricos paises
del Norte ayudan al pobre Sur, mientras los primeros imponen condiciones, los segundos
deben de proporcionar recursos. Es un doble proceso que como plantea el realismo politico de
Tucidides mientras los ricos hacen lo que quieren, los pobres hacen lo que pueden.

De manera que las relaciones entre Japén y Africa pueden ser entendidas sélo si se observan
en el marco de las relaciones entre el poder econémico y la interdependencia asimétrica y las
relaciones entre cultura y diplomacia. El sentimiento japonés hacia Africa esta lejos de
manifestarse en sus preocupaciones diarias. La imagen que el pueblo japonés tiene del
continente africano se basa en las escenas difundidas por los medios de comunicacion, las
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precarias condiciones de desarrollo, la hambruna y la falta de servicios de salud ha despertado
el interés por proporcionar ayuda humanitaria bajo la presién de las ONGs japonesas y
organismos internacionales, asi como de los intereses del MAE por promover una nueva
imagen de la asistencia japonesa.

Desde que Japén tuvo sus primeros contactos con Africa en el siglo XIX, su atencion se centré
en Sudafrica y en Egipto como las puertas geograficas para entrar a Europa, sin embargo las
relaciones entre ambas regiones no prosperaron hasta la primera Guerra Mundial. Sudafrica
representd un importante proveedor de materias primas y la atencién japonesa se centrd en
esta nacién y en su relacién con los “blancos” del continente. Para afianzar sus relaciones y
para conseguir un trato de iguales respecto a las naciones europeas. Los japoneses, después
de amplias negociaciones, en noviembre de 1930 consiguié el trato de "blancos honorarios”

mas alla de ser reconocidos internacionalmente como la “raza amarilla”.

Etiopia fue una de las naciones con las que inicialmente Japdn establecié relaciones
econdmicas y comerciales. El 15 de noviembre de 1930 el imperio japonés firmé un tratado de
amistad y comercio con el imperio etiope, y en enero de 1936 establecié una delegacién en
Addis Abeba. Sin embargo, la actividad diplomatica japonesa se colaps6 cuado se supo de sus
nexos con la ltalia fascista y la expansion italiana hacia el continente africano (ver Morikawa
1997: 47). En 1935 ltalia invadio Etiopia y en 1936 se la anex6, los movimientos nacionalistas
fueron apoyados por Gran Bretana y Francia. Japon rechaz6 reconocer al gobierno etiope en el
exilio y cerré su representacién en Addis Abeba en diciembre de 1936. Durante la segunda
Guerra Mundial, Japon recibi6 fuertes criticas de las naciones africanas. El gobierno etiope en
el exilio le declar6 la guerra en diciembre de 1942 y Sudafrica lo hizo el 8 de diciembre de 1941
inmediatamente después del ataque a Pearl Harbor. La postura japonesa durante la segunda
Guerra Mundial propicié una disminucién de las relaciones entre Japén y Africa (ver Morikawa
1997: 50).

Al terminar la segunda Guerra Mundial, Japén reinicié su labor diplomatica en Africa. Las
relaciones se empezaron a normalizar al firmar el Tratado de Paz de San Francisco con las
naciones aliadas del bloque occidental. Sudafrica fue una de las naciones con las que mas
rapido se restablecieron relaciones. En noviembre de 1952 Tokio abrié un consulado general
en Pretoria y un consulado en Salisbury, Rhodesia. A pesar de que el Partido Nacional tomé el
poder en Sudafrica e inici6 el sistema de Apartheid como una politica oficial, Japén no limité
sus relaciones y firm6 acuerdos comerciales con la federacion de Rhodesia y Nyasalandia
(1953-1963) que se encontraban bajo el mando de los blancos.

Las relaciones politicas y econémico-comerciales de Japén con Africa han tenido varios

reveses, especialmente debido a la tendencia japonesa a mantener su relacién con el régimen

de blancos, su interés en lograr un trato de blancos honorarios y dejar muy evidente su interés
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comercial en algunas naciones africanas. Bajo la presion de foros internacionales y debido a
las fuertes criticas que el Apartheid recibid, Japon entabld relaciones con otras naciones,
especialmente con aquellas de Africa Subsahariana. Su politica ha variado, sus objetivos y sus
estrategias, a pesar de responder a un interés muy particular, se han vuelto mas compatibles
con los objetivos de los organismos internacionales.

La pobreza en que la mayoria de los paises africanos se han sumido después de lograr su
independencia ha llevado a la comunidad internacional a favorecer ciertas acciones para
apoyar las politicas de desarrollo africano. Al parecer la estrategia de Japén en Africa en los
anos 90 siguid vinculada a sus intereses econdémicos, comerciales y de presencia internacional,
de la misma manera que su programa de asistencia ha estado vinculado a los intereses de
Estados Unidos y al objetivo de Occidente de hacer que las naciones africanas adopten el

programa de ajuste estructural que plantean los organismos financieros internacionales.

Los apoyos de Japén se dirigen a paises como Sudéfrica, Nigeria, Kenya y Zimbabwe. "[...]
esta tendencia puede ser observada en la asignacion de los programas de asistencia para el
desarrollo de Japén durante el afno de 1992. Sélo cinco paises, Zambia, Ghana, Costa de
Marfil, Tanzania y Camerun recibieron créditos bilaterales. Los primeros 10 paises que
recibieron donaciones fueron Tanzania, Etiopia, Mozambique, Zimbabwe, Madagascar,
Senegal, Nigeria, Zambia, Kenya y Costa de Marfil. El trato preferencial en cuanto a asistencia
técnica se refiere, fueron Kenya, Niger, Zimbabwe y Costa de Marfil" (Morikawa 1997: 211-
212). En todos estos paises Occidente tiene un interés muy especial, tanto por motivos
econdmicos como de representacion de los paises africanos en los foros internacionales.

En la busqueda por afianzar su presencia internacional y lograr una mejor posicion en los
organismos internacionales, especialmente en las Naciones Unidas, Japon ha disefiado
estrategias que le permitan conseguir mas votos de paises en desarrollo, de ahi su interés por
organizar tres conferencias internacionales durante 1993, incluyendo la Conferencia
Internacional sobre la Reconstruccion de Camboya, la Tercera Reunién de Asistencia para
Mongolia y la Conferencia Internacional sobre el Desarrollo Africano (Daily Yomiuri 1993), de
igual manera ha incrementado sus fondos para programas de asistencia como lo muestra la
gréfica No. 2 en la que se aprecia un incremento de mas de 100 por ciento en el presupuesto
de asistencia entre los afios 1980 y 1995.

La asistencia japonesa a Africa creci6 rapidamente en la década de los noventa. Cuando Japén
inicidé su programa de asistencia en la década de los setenta su motivo principal fue disminuir
las barreras que limitaban las exportaciones al continente africano, aunque en comparacion
con otras regiones el lugar de Africa contintia siendo minimo. “En 1970, 93.3 por ciento de la
AOD japonesa se dirigié a Asia, 3.3 por ciento a Medio Oriente y sélo 2.3 por ciento fue a
Africa. En 1980 se incrementé: 70.6 por ciento fue a Asia, 2.5 a Medio Oriente y 18.9 por ciento
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fue a Africa (Sincere 1994). Mostrando una ligera disminucién en sus contribuciones para Asia

y un ligero incremento en sus apoyos a Africa.

Graéfica No. 2
Tendencia de la AOD japonesa a Africa
(Millones de Dolares)
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Fuente: MOFA, “Support for Africa -- A Global Challenge” en ODA Summary 1996. Disponible en
http://www.mofa.go.jp/policy/oda/summary/1996/c 14.html, pagina consultada en marzo de 2004.

La asistencia para el desarrollo de Japén a Africa ha sido influida por tres factores: a) las
crecientes necesidades del desarrollo econémico de Japén, b) los profundos problemas
econdmicos y sociales que aquejan a los paises de Africa Sub-sahariana, y c) las constantes

demandas de los paises africanos en los foros internacionales.

Ishii Ryuichi, director de la segunda divisién de Africa en MAE establecié: "la politica basica al
decidir cuales paises ayudar es responder a solicitudes especificas... tratamos de ayudar,
primero, a los paises mas pobres. También consideramos a las naciones con relaciones
politicas con Japon, y de la misma manera somos miembros del bloque occidental, por lo tanto,
los intereses de Occidente son importantes" (Roth 1982). No obstante el discurso oficial, en la
practica dista de ser verdad, debido a que los programas de colaboracién son preferentemente
acordados con las naciones con las que se tiene intereses econémicos o comerciales.

A finales de la década de los ochenta, una combinacion de donaciones, créditos para la
construccion de infraestructura y asistencia para casos de emergencia fueron oportunamente
distribuidos de acuerdo a los intereses japoneses. Mientras que las donaciones se orientaron al
sector agricola en un 46 por ciento, un alto porcentaje de los créditos se destin6 a la
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construccion de caminos y puentes que permitieran a Japdn sacar los productos en los que
estaba interesado. Igualmente, los apoyos para el bienestar social proveniente de los
programas de asistencia humanitaria, permitieron que el sector agricola se mantuviera en
condiciones adecuadas para asegurar los productos esenciales para Jap6n. Mientras que
Africa resolvia sus problemas inmediatos con la asistencia humanitaria, Japén llevaba a cabo
sus planes para asegurar sus intereses en la region. “Entre 1973 y 1978, Japén otorgd 760
millones de yenes [aproximadamente 3.5 millones de délares] de ayuda alimentaria a través de
la FAO de las Naciones Unidas destinados a naciones del Sahel. A principios de los noventa
Japon proporciond 8.12 millones de délares al Fondo para Refugiados de Naciones Unidas
destinados a apoyar a las naciones del Cuerno de Africa” (Messone 1994: 136).

A pesar de las estrategias japonesas, de la diversificacion de sus fondos, sus intereses se han
hecho muy notorios para los gobiernos africanos. Un importante politico de Mali se quej6 ante
visitantes japoneses diciendo: “Sabemos de Japdn a través de sus autos y sus productos
electronicos, pero en términos de como la cooperacién japonesa ha apoyado el desarrollo de
Africa, no sabemos nada” (Morris 1983: 40). Este discurso muestra la percepcion africana en
torno a la asistencia japonesa y la tendencia mercantilista de la misma. Africa es una de las
regiones que mas fondos provenientes de asistencia para el desarrollo ha recibido, sin
embargo, su crecimiento ha sido lento, con poco o nulo impacto en la poblacién y con
crecientes problemas de hambre, epidemias, etc.

La asistencia japonesa en el continente africano tiene dos sentidos: el primero incluye la
orientacién de los proyectos en Africa y las prioridades de desarrollo de cada una de las
naciones africanas, el segundo atribuye el limitado impacto de la asistencia en el desarrollo a la
inexperiencia, complejidad y falta de conocimiento por parte de Japdn sobre las necesidades
reales de Africa, de manera que sus estrategias estan planteadas en funcion de los intereses
de los empresarios e inversionistas (Lancaster 1999). De manera que Jap6n muestra una
mayor inclinacién a apoyar a las naciones africanas que no necesariamente son las mas
necesitadas, pero que si tienen mayor liderazgo en la regién, o que representan un buen
mercado o una importante fuente de recursos naturales.

Otra de las constantes criticas que ha recibido la asistencia japonesa es que ésta se orienta a
proyectos de gran escala, concentrandose principalmente en la extraccién mineral, mientras
que la participacion japonesa en la industria productiva es practicamente inexistente. Por tal
motivo, Africa ha presionado en tres frentes importantes: aplicacién de restricciones
comerciales, demandas unificadas de paises africanos y presién en los foros internacionales.
Entre los personajes cuyos discursos han causado un importante efecto en la tendencia de la
cooperacién japonesa estd Olosegun Obasanjo, (en mayo de 1999, Olosegun Obasanjo se
instituyé como el primer presidente civil nigeriano en casi 16 anos) presidente de Nigeria, quien
solicitd que la AOD se incrementara en un 25 por ciento para Africa (Obasanjo 1990). Este tipo
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de discursos ha llevado a la comunidad internacional a poner mayor atencién en Africa, no
necesariamente por el interés de apoyar sus programas de desarrollo, pero si porque ello
significa un paso en la consolidacién de la presencia de los donadores en la politica
internacional, sobre todo cuando los paises industrializados son acusados de llevar a cabo
nuevas formas de neocolonialismo. La presencia de los paises ricos se justifica en funcion del

apoyo que brindan en casos de necesidad.

Una de las regiones africanas que mayores problemas enfrenta es la Sub-sahariana. Japén,
por su condicion de lider donador a principios de los afos 90 asumié compromisos
internacionales para ayudar a aliviar los problemas de extrema pobreza en la regién. Japon ha
brindado cooperacion técnica y donaciones para el establecimiento del Centro de Capacitacion
de la Industria Textil en Ghana, el Instituto de Capacitacion Industrial en Kenya y el Centro de
Capacitacién Vocacional en Uganda (Inukai 1993: 255). Sin embargo, el apoyo de estos
proyectos y los flujos de asistencia destinados a Africa han sido utilizados para crear el
ambiente politico y econémico que permita la entrada del sector privado japonés y sus
actividades en la regién. “En este sentido, la trinidad: asistencia, inversion y comercio
funcionaron en Africa Sub-sahariana igual que en Asia” (Inukai 1993: 255).

La importancia de Africa en los foros internacionales, especialmente el peso que ha cobrado en
el marco del didlogo Norte-Sur ha propiciado que Japdn ponga mayor atencién en la regién
variando su politica de asistencia. Japdn ha pasado de ser un negociador comercial a un
mediador para que las demandas africanas sean atendidas. Esta reciente estrategia
proporciona a Japdn votos para que alcance un lugar permanente en el Consejo de Seguridad
de Naciones Unidas.

La diversificacién de los intereses japoneses en Africa ha incluido:

e Estrategias de seguridad en el marco de la relacién Japon-Estados Unidos, definido en el
Tratado de Seguridad de 1952, politicas que en su momento sirvieron para contener el

avance del comunismo en la region.

e Intereses humanitarios: “la evolucién de la asistencia japonesa en Africa refleja no sélo el
interés econdmico, sino preocupaciones de la poblacién japonesa y de una politica
gubernamental fundada en el apoyo popular” (Inukai 1993: 261). Ante la transformacién
que la AOD japonesa esta viviendo y debido a la presion de la sociedad japonesa y la
masiva difusién de los problemas que aquejan a la sociedad global, los problemas
africanos de hambruna, subdesarrollo y conflictos internos han hecho que Japon reoriente

sus estrategias, aunque no necesariamente sus objetivos.

188



La asistencia japonesa a Africa también ha sido guiada por las obligaciones contraidas en el
marco de sus relaciones con Estados Unidos. Durante la década de los anos 60 la politica
japonesa a Africa se orienté por su apoyo a Occidente y la estrategia de Estados Unidos. "La
estrategia americana anticomunista en Africa requiri6 que Japén realizara contribuciones a
Egipto, Sudan, Somalia, Kenya, Zaire y Malawi, paises que recibieron un trato preferencial en
la asignacion de asistencia oficial para el desarrollo. Al mismo tiempo, se impusieron sanciones
econdémicas de facto a Angola y Mozambique y una politica de expansién comercial fue
aplicada en Sudafrica" (Morikawa 1997: 20).

A finales de los ochenta y como respuesta a una iniciativa del presidente Reagan, Japoén
expandié su presupuesto de asistencia a Africa y en 1988 hizo una importante contribucion al
Programa Especial de Asistencia para Africa Sub-Sahariana. En ese mismo afio Japén
contribuyé al Programa Especial para Africa del Banco Mundial incrementado sus fondos de
asistencia en créditos para Africa en 972 millones de délares (Eyinla 1999: 31). En los
denominados “front line states” africanos la politica japonesa ha seguido la estrategia de
Estados Unidos, especialmente en la etapa de la Guerra Fria con el deseo de contener el
avance del comunismo en algunas naciones africanas que lograron su independencia en la
década de los setenta, de este modo el objetivo politico de la asistencia en el periodo de la
Guerra Fria fue el de hacer amigos y comprar o mantener la influencia del bloque capitalista.

El colapso de la Unién Soviética dej6 sin justificacién la politica de Estados Unidos en Africa y
la estrategia de asistencia y su uso como instrumento para promover regimenes proclives a las
democracias occidentales ya no tuvo justificacién, propiciando que los estados de Africa Sub-
sahariana, por primera vez desde su independencia, se expusieran a un mundo donde la
afinidad politica y la orientacién geopolitica no era ya un factor definitivo en la politica de
asistencia de los donadores. Después de la Guerra Fria, no era necesario para las potencia
occidentales continuar proporcionando apoyo a los dictadores militares y regimenes autoritarios
para satisfacer sus necesidades geo-estratégicas.

Una vez terminada la bipolaridad mundial los donadores debieron buscar nuevas
estrategias y justificaciones para continuar, aumentar o disminuir sus montos de asistencia,
las preocupaciones sociales fueron el centro de atencion. Los donadores fincaron sus
estrategias en la importancia de los derechos politicos y civiles en las naciones receptoras.
Japoén no fue la excepcidn y retomando los lineamientos de su estatuto de asistencia de
1992 dirigié sus esfuerzos a apoyar a naciones con problemas sociales, poniendo énfasis
en paises que iniciaban un proceso de democratizacion.

En casos como el de Sudafrica (1994) donde se tomaron pasos positivos hacia una liberacién

politica y se abandon6 el régimen autoritario de un solo partido, los programas de asistencia se

diversificaron y el monto se incrementd, pero en casos como Zaire (1991) la asistencia se
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suspendié debido al deterioro de las condiciones de seguridad; las sanciones se aplicaron
después de sostener los didlogos apropiados con las autoridades de la nacién (ver Eyinla 1999:
33).

a) La politica japonesa en Africa blanca y Africa negra.

Aunque Japén ha mantenido un interés y una politica oficial comin hacia Africa en la practica
ésta se divide en dos estrategias: a) la politica hacia Africa blanca y b) la politica hacia Africa
negra.

Los objetivos hacia Africa Blanca se basaron en el apoyo a los regimenes de la minoria blanca
y en aseguramiento de las fuentes de abastecimiento de recursos naturales como metales
raros como el cromo, manganeso, platino y vadium, importantes en la industria quimica pesada
e industrias de alta tecnologia, como circuitos integrados, computadoras y robots industriales,
punta de lanza en la produccién japonesa y por lo tanto, en su comercio. Ademas el vinculo
japonés con la minoria blanca africana apoyaba su interés en fortalecer sus relaciones con

algunas naciones europeas.

A pesar de las criticas que Japon recibié por su postura frente a Africa blanca los apoyos no se
limitaron y se fortalecieron los nexos a través de diferentes obras como la Escuela Japonesa de
Johannesburgo y del Club Springbok en Tokio en 1977. Su particular interés en Africa blanca
llevé a Japon a violar las sanciones hacia Sudafrica, promovidas por la comunidad
internacional a mediados de los afios 80 y encaminadas a terminar con el régimen del
Apartheid. De la misma manera, Japon viold el Decreto No. 1 de proteccidon de los recursos
naturales de Namibia, el cual prohibia comercializar cualquier tipo de productos mientras esta
nacion no adquiriera su independencia. Sin embargo, las compafias japonesas aludiendo a su
falta de materias primas, en conjunto con Pretoria establecieron la compra ilegal de productos
de Namibia.

Con el fin de satisfacer las demandas de la comunidad internacional y rescatar sus relaciones
con Sudafrica, ante la inminente caida del régimen de Pretoria, Japon inici6 en 1987 un
programa de apoyo a los negros afectados en Sudafrica, hizo contribuciones a proyectos
médicos, educativos y otros proyectos que contribuyeran con las victimas negras del Apartheid.
En ese ano Japdn otorgd 400 mil dolares a los proyectos, aunque tuvo efectos mas negativos
que positivos en sus relaciones publicas, porque Japén no corté sus relaciones con Africa
blanca. Los negros hubieran estado mas de acuerdo en que Japén cortara definitivamente sus
relaciones con el régimen de Pretoria y no simplemente que incrementara su asistencia
econdmica hacia otras naciones africanas. Como estrategia especial y con el fin de disminuir
las criticas a su relacion con el régimen de Pretoria, Japon mantuvo su representacion en esa
ciudad pero con nivel de consulado sin elevarlo al rango de embajada, al mismo tiempo abri6é
embajadas en Nigeria y Kenya. Todavia en la década de los ochenta, era obvio que el
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consulado en Sudafrica era mucho mas importante e influyente que aquellas oficinas con nivel
de embajadas. "En 1982, de acuerdo al MAE, 11 funcionarios japoneses laboraban en Lagos y
12 en Nairobi (embajadas), mientras que para 1979, 66 personas, entre funcionarios
japoneses y sus familias vivian en la Republica (consulado)" (Morikawa 1997: 59). Debido a la
importancia econdémica que Sudafrica representaba para Japon, JETRO abrié una oficina en

Johannesburgo con el fin de facilitar la comercializacién de los recursos naturales.

El 10 de mayo de 1994 se establecié el gobierno de la unidad nacional en la Republica de
Sudéafrica bajo el liderazgo de Nelson Mandela. La politica japonesa ante este evento fue la de
esperar y observar. Cuando el objetivo del presidente Mandela quedo claro al mostrar su
intencion de aplicar internacionalmente la politica de reconciliacion y cooperacién con el
régimen de Pretoria, evitar enfrentamientos y crear las condiciones politicas para solicitar
asistencia oficial para el desarrollo, abrir mercados y ganar inversiones, la politica japonesa se
vio més flexible.

"El primer ofrecimiento japonés al gobierno de Mandela fue un plan de cooperacion econémica
anunciado el 2 de julio de 1994, justo antes de la Cumbre de Népoles realizada del 8 al 10 de
julio de 1994 [...] El paquete comprendia 500 millones en créditos para importaciones y
exportaciones con un 4.24 por ciento de interés pagaderos en 10 anos, también se incluian 500
millones de délares en garantias para inversionistas japoneses que se establecieran en
Sudéafrica. Del total, 30 millones de dodlares fueron para proyectos en los cuales solo las
companias japonesas pueden ofertar y el remanente quedara sin atar" (Asashi 1994). A pesar
de estos primeros pasos, la actividad principal y las relaciones se mantuvieron con la parte
blanca de Sudéafrica que continuaban con una posicion dominante en lo econdmico,

administrativo y militar.

La politica japonesa hacia Africa negra se basa en: mantener relaciones con naciones amigas
que apoyen los objetivos de Occidente, asegurar recursos naturales tales como el cobre, hierro
y uranio, asi como productos marinos como el calamar, el pulpo, el camarén y el atun,
fundamentales en la dieta japonesa; asegurar y expandir sus mercados en Africa, aunque este
objetivo se limitd6 durante la segunda mitad de los afos 70, cuando la economia de las
naciones africanas negras enfrentd serias dificultades debido a las crisis petroleras (Morikawa
1997: 13). No obstante las relaciones con esta regién africana se mantienen en virtud del
interés japonés de conseguir el voto de estas naciones para llegar a tener un lugar permanente
en el Consejo de Seguridad de la ONU, de mantener un nivel importante en la arena
internacional y su prestigio como donador, y de disminuir las criticas surgidas ante el
mantenimiento de relaciones con la minoria blanca.

"El objetivo central de la diplomacia econémica japonesa en Africa negra durante el periodo de
1965-1975 consistié en la promocién de exportaciones y aseguramiento del suministro estable
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de recursos minerales. A principios de los afos 60 Japén enfrentd dos problemas en sus
intentos de promover exportaciones hacia Africa negra, uno fue el serio desequilibrio comercial
a su favor con sus principales socios comerciales -las naciones angléfonas tales como Nigeria
y Kenya; la segunda dificultad fue la aplicacion del Art. 35 (la denominada cldusula de escape)
del Tratado General de Tarifas y Aranceles (GATT) que imponia cuotas a los bienes japoneses
en Africa negra en general y en los paises francéfonos en particular" (ver MOFA 1966: 272).
Ademas de estos problemas, el gobierno japonés y la comunidad empresarial estaban
preocupados por la forma en qué el fortalecimiento de las relaciones entre la Comunidad
Econémica Europea y Africa afectaria el avance econémico japonés.

Uno de los importantes pasos que Japén dio con el afan de promover su presencia en Africa
negra fue el envio de una mision econdmica en febrero de 1970 al frente de la cual se encontr6
Kono Fumiko, viceresidente del Keindaren y las industrias Mitsubishi. La misién visité nueve
paises africanos: Etiopia, Kenya, Tanzania, Zambia, Congo, Nigeria, Ghana, Costa de Marfil y
Senegal y en ella se incluyeron a ejecutivos importantes de companias como Mitsui, Toyota y
Minera Nippon. Después de los reportes presentados por esta misidn, el gobierno japonés
ofrecié asistencia oficial, especialmente préstamos blandos para paises en desarrollo con
proyectos que tuvieran como objetivo actualizar su infraestructura en areas de comunicacion y
transporte y plantas eléctricas. En 1969 Africa negra recibié sélo un 1.1 por ciento de la
asistencia bilateral japonesa, para 1975 ésta se incrementd, alcanzando el 6.9 por ciento,
equivalente a 850 millones de dolares (ver Morikawa 1997: 70).

Con las necesidades propias del rapido desarrollo japonés, el objetivo de asegurar las fuentes
de recursos naturales se convirti6 en un asunto de seguridad nacional, por lo que las
estrategias se dirigieron a favorecer a aquellas naciones que representaban un interés
particular en la politica econémica y comercial japonesa, aunque este interés ha levantado
criticas Japén ha buscado la forma de satisfacer su interés y al mismo tiempo responder a los
requerimientos de la comunidad internacional, diversificando sus programas de asistencia y

apoyando programas humanitarios.

Japén increment6 sus aportaciones de asistencia hacia Africa negra, pero la distribucién no fue
equitativamente distribuida, los recursos fueron a naciones claves; muchos de los recursos se
ubicaron en el rubro de asistencia de emergencia, por ejemplo, en campafnas para combatir la
hambruna o envio de cobertores. "De 1960 a 1980 la asistencia japonesa a Africa negra fue de
765 millones de los cuales el 60 por ciento, aproximadamente, fueron sélo a cinco paises:
Kenya (107); Tanzania (92 millones); Zambia (87 millones); Nigeria (76 millones) y Zaire (75
millones)" (Hatano 1983).

La creciente pobreza de Africa negra requirié el apoyo de las corporaciones privadas no sélo

para la adquisicién de importaciones, inversion directa y cooperacion técnica, sino también se
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solicitd asistencia oficial para el desarrollo en diversos proyectos. Al menos en teoria, la politica
de asistencia japonesa descansa en el modelo de solicitud previa. En el caso de las naciones
africanas, es dificil pensar en que tengan los medios y conocimiento para realizar dichas
solicitudes, considerando lo complicado y largo del proceso las naciones que desean solicitar
apoyos tuvieron que apoyarse en agencias privadas, en un nimero importante de ocasiones
estas agencias provienen del pais donador lo que les da experiencia en el proceso y los
contactos adecuados, de manera que los proyectos se vinculan con el interés de la empresa
que acepta llevar el proceso de solicitud. Por ejemplo, el proyecto de construccién del Puente
Matadi en Zaire, completado en mayo de 1983. “La solicitud inicial de apoyo fue hecha por el
presidente Mobuto (este presidente fue acusado de crueldad con su pueblo, sin embargo, hacia
1971 era una importante figura para Japén y detras de él estaba Estados Unidos), en
noviembre de 1973 el intercambio de notas fue firmado por los dos gobiernos y un afo mas
tarde, en noviembre de 1974, se otorgd a Zaire un crédito por 34.5 mil millones de yenes.

Industrias Pesadas Ishikawajima-Harima (IHI) fue el centro de un consorcio de companias
japonesas que trabajaron en el proyecto, y en el reporte historico de la companias publicado en
1992 se asentd que IHI gané el contrato del gobierno de Zaire en 1979 para la planeacion,
disefio y construccion del Puente Matadi. El proyecto fue terminado en 1983 por un consorcio
de companias japonesas con IHI a la cabeza. El proyecto tuvo varios problemas, primero, ¢ el
puente Matadi sin una conexion ferroviaria, realmente proporcionaria un cambio positivo en el
desarrollo social y economico de Zaire?... segundo, ¢quién era el principal beneficiario del
proyecto?|...] Un reporte decia que la construccion del puente requeria 14,000 toneladas de
productos de acero, todos transportados desde Japon, y del costo total de 34.5 mil millones de
yenes, aproximadamente 25 mil millones de yenes regresaron a Japon" (Morikawa 1997: 138-
139).

La importancia diplomatica y politica que esta regién cobré en la comunidad internacional hizo
que Kimura Toshi, quien remplaz6 a Ohira como ministro de asuntos exteriores de Jap6n en
julio de 1974 visitara Ghana, Nigeria, Zaire y Tanzania, fue el primer ministro de relaciones
exteriores que visitdé Africa negra. Al elegir naciones como Zaire y Tanzania para su visita
quedo implicito el deseo de estrechar nexos con las naciones que le proporcionan recursos
naturales y su deseo de asegurar el suministro de los mismos, ademas de suavizar las criticas
por parte de Africa negra hacia la politica japonesa de apoyo a los regimenes affricanos
blancos. Mientras que el discurso oficial decia que la visita fue incentivada por el deseo de
fortalecer el conocimiento japonés sobre la realidad africana, sus problemas y sus proyectos,
Auki Kazuyoshi argumenta que es sélo cuando surgen problemas en el suministro de recursos
cuando evidentemente emerge Africa en la diplomacia japonesa (1991: 318-19). Los estados
africanos conocedores del interés econémico japonés han llevado sus demandas a los foros
internacionales. En mayo de 1973 durante una conferencia de prensa, el embajador de Etiopia
en Tokio, dijo claramente: “los diplomaticos debemos estar muy atentos, hoy es claro que el

193



interés japonés en Africa se centra en sus recursos naturales, les damos la bienvenida a su
inversion y a contribuir con el desarrollo de Africa, pero [aclard] los nexos econémicos no son
suficientes, esperamos de Japon el apoyo politico en la lucha africana contra los regimenes
minoritarios. Todas las naciones —India, Pakistan, Indonesia- nos apoyan y les prevengo que
de no hacerlo, Japdn quedara aislado del grupo de naciones afroasiaticas” (Kweku 1997: 54).
La politica japonesa en Africa demuestra el énfasis de lo econémico como determinante
primario de la seguridad nacional, como dice Alan Rix, la seguridad significa el compromiso
entre dos elementos importantes: una estrecha seguridad militar y una amplia area de
seguridad econdémica (Rix 1989: 304).

b) Japoény la TICAD

Los dias 5 y 6 de octubre de 1993 la Conferencia Internacional de Tokio sobre Desarrollo
Africano (conocida como TICAD por sus siglas en inglés) marcé un momento histérico en las
relaciones entre Japén y Africa, representantes de 48 naciones affricanas se reunieron en
Tokio. Los principales temas de la conferencia fueron el desarrollo econdémico y la
democratizacion de las naciones. No todas las naciones africanas estuvieron representadas.
Libia bajo el régimen de Gadafi tuvo una postura de confrontacién con Estados Unidos y
Europa Occidental, mientras que Sudan por su régimen islamico no fue invitado. Tanto Liberia
y Somalia estaban inmersas en guerras civiles y no tenian forma de asistir o enviar
representantes.

Los principales temas que se discutieron en la TICAD fueron: la reforma econ6mica y politica,
el andlisis de la experiencia asiatica y su impacto en el desarrollo africano, el fortalecimiento de
las actividades del sector privado como medio de desarrollo econémico, los desastres naturales
y su impacto en el desarrollo, la cooperacién regional y la integracion, y la cooperacion
internacional. Sin embargo, la realizacion de la TICAD tuvo un objetivo de trasfondo, despertar
cierta conciencia en la poblacién japonesa sobre Africa. En Japén existe una imagen
estereotipada sobre dicha regién plagada de caos, conflictos étnicos, corrupcién, pobreza y
hambruna, , la imagen difundida por los medios de comunicacién (Eyinla 1999: 42).

De la Conferencia se defini6 la denominada Declaracion de Tokio sobre el Desarrollo Africano
hacia el siglo XXI. Vale la pena preguntarse ;qué beneficios reales obtuvieron las naciones
africanas?, por lo que se aprecia en la Declaracion de Tokio, los resultados fueron mas bien
simbdlicos, la aceptacion de proyectos para el desarrollo se sustentd en el principio de
"autoayuda", es decir, en la medida en que las naciones africanas lograran avanzar con sus
propios esfuerzos, el apoyo externo llegaria, este principio no consider6 las condiciones tan
precarias en las que muchas naciones africanas viven, también se establecié la preferencia por
apoyar los proyectos que plantearan estrategias de cooperacion Sur-Sur. Para Japén el simple
hecho de coordinar la Conferencia fue una importante contribucién al desarrollo de este
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continente y un adelanto en su afan de crear un clima favorable para la campafna de ganar un

lugar permanente en el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas.

En octubre de 1998, Tokio fue el anfitrion de la segunda Conferencia Internacional sobre
Desarrollo Africano (TICADII), en la que el gobierno japonés anuncié una serie de iniciativas
para Africa comenzando por un paquete de asistencia para el desarrollo por 776 millones de
dolares para proyectos de salud y educacion.

El primer ministro Keizo Obuchi hizo de la TICADII una oportunidad para organizar encuentros
personales con los lideres africanos. Se reunié con el rey Mswati Il de Suazilandia, con el
presidente Festus Mogae de Botswana, con el presidente Joaquim Chissano de Mozambique,
con el presidente Blaise Compaore de Burkina Faso y con el presidente Alpha Oumar Konare
de Mali. El primer ministro japonés cabilde6 con sus invitados africanos sobre la necesidad de
realizar una reforma del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas y pidié su apoyo para que
Japén pudiera obtener un lugar permanente en el Consejo. La Conferencia entonces tuvo un
doble propésito, establecer los lineamientos para continuar la asistencia hacia Africa y al mismo
tiempo conseguir el apoyo de estas naciones para conseguir los objetivos de politica exterior
de Japdn. La asistencia fue el medio de compromiso para llevar las relaciones a un plano
conveniente para Japoén.

En enero del 2001, Yoshiro Mori hizo historia al ser el primer mandatario japonés que visitd
Africa. “La visita del primer ministro Mori puede ser entendida desde la perspectiva de tres
factores: la continuacion de la politica hacia Africa en la posguerra fria; el estilo de liderazgo y
prioridades del primer ministro Mori y la consideracién de los intereses vitales de la nacién. El
primer ministro Mori realizé la visita a Africa una vez que la Dieta habia aprobado un recorte en
los fondos para la asistencia oficial para el desarrollo, la visita se realiz6 a tres estados claves
en las actividades comerciales y al mismo tiempo de los principales receptores de asistencia
japonesa: Sudafrica, Kenya y Nigeria, pero no se mencion6 en el discurso el recorte de la AOD,
previsto en el presupuesto” (Adem 2001).

Mientras tanto, el primer ministro Mori se mostraba optimista en torno a las relaciones con
Africa y su discurso se orientaba a establecer con las naciones de esa regién un didlogo entre
iguales, sustentando sus apoyos no en actos de caridad, sino en ver a los otros al mismo nivel.
Es evidente que la relacién entre ambos no es de iguales, mientras Japon busca los recursos
naturales africanos y cuenta con los medios para obtenerlos, asi como el apoyo de esas
naciones en sus objetivos internacionales. Africa espera de Japén la apertura de su mercado
para todos sus productos, asi como la inversién productiva que ofrezca oportunidades a la
poblacién africana. Mientras tanto, la brecha asimétrica se profundiza.
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Hoy en dia, al parecer, el primer ministro Koizumi no tiene en su plan politico a Africa como
prioridad, esto tiene que ver con los objetivos que planted en su plataforma politica que lo llevo
al triunfo, es decir, su prioridad es dedicarse a los asuntos de politica interna y eliminar las
barreras para la recuperacion econdémica; lo anterior aunado al recorte presupuestal para
asistencia, la prioridad que en su agenda tienen naciones que para la seguridad internacional
representan un riesgo y sus estratégicas relaciones con Estados Unidos han dejado a Africa de
lado.

c) Laimportancia econémica y comercial de Africa para Japon

En las décadas de los afos 60 y 70 Japon estaba preocupado por poner en practica sus planes
para asegurar sus mercados asi como sus fuentes de recursos naturales, mientras que para
las nuevas naciones africanas su preocupacion se centraba en obtener recursos externos que
le permitieran llevar a cabo sus estrategias de desarrollo. Mientras Jap6n se encontraba en
condiciones de proporcionar apoyo para algunos proyectos de desarrollo africano, esta region
representd un importante mercado para el equipo de telecomunicaciones, los aparatos
eléctricos, los vehiculos y los consumibles electronicos japoneses. Aunque Africa representa
para Jap6n aproximadamente 4 por ciento del total de su comercio, mismo que se basa en
materias primas. Sin embargo, la impresion japonesa en torno a la riqueza africana fue
definitiva en sus estrategias. Es interesante leer las expresiones de empresarios japoneses
después de visitar Africa en 1970: la regién es “un cofre del tesoro en recursos naturales”
(Messone 1994).

El objetivo japonés de lograr la satisfaccidon de sus necesidades de recursos naturales y
resolver los problemas que su proceso de industrializacion fue definitivo en el establecimiento
de los programas de cooperacién con Africa. Japon importé carbén de Sudéfrica y petréleo de
bajo sulfuro de Libia, Nigeria, Angola, Zaire y Argelia, con ambos recursos se pretendia
resolver el problema de contaminacién que la industria japonesa generé en su pais. Sin
embargo, las desiguales relaciones econémico-comerciales entre Africa y Japén abrieron una
brecha debido a la desigualdad de los productos intercambiados. Ante las presiones por el
desequilibrio comercial y debido a los impedimentos en Japén para incrementar la inversion, la
asistencia para el desarrollo se convirtié en el medio mas eficaz para allanar el camino a los
productos japoneses. Las joint ventures entre Japén y Africa fueron financiadas con fondos
provenientes del apoyo a proyectos de asistencia. En principio los recursos fueron a proyectos
de produccién de recursos naturales estratégicos como petréleo o uranio, posteriormente se
apoyaron proyectos de infraestructura, lo que satisfacia la doble necesidad japonesa de

recursos y transporte de los mismos.
Japdn actué diplomaticamente y resolvio la situacion por medio del ofrecimiento de créditos en

yenes, de los cuales Nigeria recibi6é el mayor de ellos, al mismo tiempo ofrecié una reubicacion
privilegiada de los programas de asistencia africanos y la diversificacion de las importaciones,
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asi como una importante promocién de programas de inversién directa. "La Nippon Mining Co.
opera la Mina Musoshi en Zaire y una pequefia mina de cobre en Etiopia. Sumitomo Metal Co.
y Mitsubishi tiene el 76 por ciento en Estano y Minerales Asociados de Nigeria. Los productores
japoneses de aluminio tienen el 20 por ciento de inversién del consorcio BASOL en Ghana y en
acero tienen importantes inversiones en proyectos en Liberia, Guinea y Senegal y en
manganeso en la mina del Alto Volta (Burkina Faso). Las companias japonesas estan
explorando yacimientos de uranio en Gabdén, Mauritania y Niger y cromo en Madagascar. Sin
embargo, las inversiones en Africa solo alcanzan el 2 por ciento de las inversiones japonesas
mundiales" (Lanning y Mueller 1979).

d) Dos estudios de caso.

A mediados de los afos 80 el Banco Mundial y el FMI lanzaron el Programa de Ajuste
Estructural para Africa Sub-Sahariana (el programa de ajuste estructural se refiere a un grupo
de politicas micro y macro econdmicas establecidas por el Banco Mundial y el FMI para
reformar y estabilizar a las decadentes economias de Africa Sub-sahariana, entre las mas
importantes estd el objetivo de limitar la participacién de los gobiernos en actividades
econdmicas tales como: permisos de importacién, restricciones al comercio, control de los
precios agricolas y tipo de cambio fijo). En 1988 se hizo notar el fracaso de este programa
ante su incapacidad de estimular el crecimiento econdmico, esto fue muy notorio en el deterioro
de las condiciones econémicas y sociales de Africa Sub-sahariana.

Otra de las causales del deterioro africano ha sido el mal gobierno de algunas de sus naciones.
Equivocadamente se establece que el desarrollo econémico en el sub-continente puede ser
alcanzado, sélo a través de la institucionalizacion del gobierno y el establecimiento de un
sistema politico mas abierto y confiable (Eyinla 1999: 4). Sin embargo, el alcanzar el
calificativo de pais con un gobierno mas abierto y confiable ha llevado a las naciones
donadoras agrupadas en el Comité de Asistencia para el Desarrollo de la OCDE a establecer
como requisito para la obtencién de fondos la presencia de un “buen gobierno” o estar en el
proceso de “democratizacion”, conceptos que han sido motivo de un constante debate acerca
de su definicién, discurso contradictorio si se tiene presente que en la décadas de los 70 y los
80 la asistencia fue un importante instrumento para mantener ciertos regimenes, no
necesariamente democraticos, pero si proclives a apoyar las iniciativas occidentales y al mismo
tiempo castigar a aquellos gobiernos acusados de violaciones de los derechos humanos. Es
evidente que la calificacién del régimen del receptor queda a criterio del donador.

La obtencién o consolidacion de un buen gobierno se ha convertido en una nueva justificacién
para racionalizar la politica de asistencia, de manera que las cuestiones de democracia y
gobiernos estables favorezcan la entrada de asistencia en ciertos sectores (Lancaster 1991).
Esta nueva justificacion se sostiene en la promocion de los valores societales de Occidente
tales como libertad y democracia. John Jean Barya argumenta que la promocion de la libertad y
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la democracia fueron sélo un subterfugio para minimizar la intencion real de los donadores y
justificar la condicionalidad politica. Para él es un elemento ideoldgico utilizado por Occidente
para legitimar la hegemonia del capitalismo (Barya 1991). Este argumento ha servido de
condicionante e instrumento para que los donadores racionalicen la asistencia y puedan
trasladarla de &reas en ddénde su interés nacional ha sido satisfecho hacia 4reas donde se

requiere atencién.

Eventualmente, la frase “buen gobierno” fue acufada para legitimar la politica de asistencia
como un instrumento de reforma politica. De acuerdo al Banco Mundial, buen gobierno es un
modo abierto de hacer politica, con una burocracia con un ethos profesional y actuando en
funcién del bien publico. La aplicacion de este concepto puede ser visto desde dos
perspectivas: por una parte, suspender asistencia a aquellos gobiernos que no cumplen con
ciertas condiciones en su estructura politica interna dentro del marco de tiempo especificado
por los donadores, y por otra parte, hay una practica para incentivar la democracia por medio
de los proyectos para fortalecer y consolidar el proceso de reforma politica.

El proceso de reforma politica se ha convertido en una justificante para proporcionar ayuda
para el desarrollo. Es dificil precisar cuando el concepto de condicionalidad politica gan6 un
papel central en la politica de los donadores, lo que si es cierto es que a finales de los 90 se
establecié como parte del Iéxico de la politica de asistencia para el desarrollo, y los donadores
la adoptaron como un principio esencial de su politica.

En Africa Sub-sahariana la condicionalidad politica es discernible en dos formas: primero, los
donadores iniciaron la creacién de un paquete especial en el presupuesto de asistencia para el
financiamiento del proceso de democratizacion en los paises que se encontraban en transicion
politica. Segundo, se emplean acciones negativas en contra de gobiernos recalcitrantes en
forma de suspension de asistencia. En otras palabras, la asistencia se negé a estados donde el
progreso hacia la liberalizacion politica se consideraba insatisfactorio.

No obstante las nuevas prioridades de los donadores y la busqueda de justificaciones a sus
programas de asistencia, los problemas de extrema pobreza y hambruna llevaron a la
comunidad internacional a apoyar a los menos favorecidos, especialmente a las naciones
africanas que expresaban cada vez con mayor fuerza sus necesidades en los foros
internacionales. “En la década de los ochenta, Japon contribuyd con el Financiamiento Especial
Conjunto para Africa Sub-sahariana de la Asociacién Internacional para el Desarrollo. Japén
aportdé un monto de 304 millones de dodlares en un periodo de tres afnos, ademas de la
contribucion bilateral de 500 millones de dolares para apoyar programas de asistencia para el
alivio de los problemas de la deuda externa en 1987” (Yanagihara y Emig 1991: 48).
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En 1987 Japén inicié su programa de asistencia a Africa Sub-sahariana, tnico entre los paises
del CAD, denominado asistencia para el alivio de la deuda, un programa inusual, no atado e
implementado por dos organizaciones no japonesas: la Agencia Real Britanica y el Programa
de Naciones Unidas para el Desarrollo. Los fondos para este programa provienen directamente
de la Divisién para Donaciones del Buré de Cooperacion Economica del MAE y no estan
involucrados ni el FCEU, ni la JICA (Ensign 1992: 66).

La estrategia japonesa hacia Nigeria y Zaire (Republica Democratica del Congo) muestran el
interés econdémico de Japén en Africa y el lugar que el continente africano en general ocupa en
su politica exterior.

— Nigeria.

Japén establecié relaciones diplomaticas con Nigeria el 1 de octubre de 1960, fecha en que
esta nacion africana fue reconocida como estado, desde entonces se ha mantenido atento a la
relevancia que Nigeria ha adquirido en la comunidad internacional, especialmente por la
exposiciéon de sus demandas en organismos internacionales, como el citado discurso del
presidente Obasanjo. Nigeria ha sido reconocida como un poder regional en Africa Sub-
sahariana y es percibida asi en el mundo. Sin embargo, internamente Nigeria es una nacién en
la que las autoridades han dejado de lado las necesidades de su poblacion.

Algunas comunidades locales de Nigeria han revivido su participacién y lucha en respuesta a la
falta de solucién del gobierno nacional a sus crecientes problemas. Cuando Africa es criticada
por las condiciones en las que se desempena y por ser considerada un freno al desarrollo
econémico mundial debemos recordar que es una creacién reciente, esencialmente colonial y

capitalista con profundos conflictos internos (Parkin 2002: 45).

Dos actores japoneses han sido importantes en el disefio de las estrategias hacia Nigeria, el
MAE y el METI. El primero estd preocupado por no deteriorar las relaciones con la regién
africana y ha ofrecido créditos con el fin de mantener el apoyo africano a las iniciativas
internacionales japonesas. El METI se ha encargado de afianzar sus vinculos comerciales, sin
embargo, Nigeria busca mayor inversion productiva y no créditos.

La etapa inicial de las inversiones japonesas en Nigeria fue orientada por el interés de asegurar
los recursos naturales y aprovechar la ventaja comparativa de bajo costo de la mano de obra
para hacer competitivos los productos en el mercado internacional. Las inversiones japonesas
en Nigeria fueron también orientadas por el potencial que representaba el gran mercado de
este pais. “Algunas de las companias textileras y los accionistas de la Japan Petroleum
Company (Nigeria) Ltd. vieron en el algodon de Nigeria asi como en el petréleo crudo un

incentivo para invertir en ese pais, pocas compariias mencionaron la abundancia de mano de
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obra como un incentivo. Sin embargo, el atractivo mayor para las empresas fue la

disponibilidad de un buen prospecto de mercado” (Kweku 1997: 105).

La mayor parte de las inversiones japonesas en Nigeria se orientan al sector manufacturero,
especialmente a la industria textil. Otra de las areas importantes para Japon fue el sector de la
construccion que incluia trabajos de telecomunicaciones, eléctricos e hidraulicos. Las
empresas se establecieron en Nigeria con un respaldo del gobierno japonés y la posterior
asistencia financiera del Banco Japonés de Importaciones y Exportaciones y otros recursos
canalizados por medio de proyectos de asistencia. “Este fue un aspecto de la “empresa de
asistencia” internacional de la que Japon no fue la excepcién. En el caso de Japon, el proceso
involucrd la identificacion de proyectos por medio de una compania comercializadora, de
ingenieria o de construccion en paises como Nigeria, ayudar a tramitar asistencia financiera y
favorecer un proyecto proveniente del gobierno japonés” (Kweku 1997: 124).

Desde mediados de los afios sesenta companias como Nippon Kokan, Marubeni Corp., GH
Kato & Co., se vincularon con Nigeria’s Peterson Zochania, GH Elice y otras industrias, e
iniciaron joint ventures para producir ldminas galvanizadas (Messone 1994: 255). De esta
manera Nigeria se ubicé en los primeros lugares de recepcién de inversion japonesa en Africa.
Hacia finales de los anos ochenta, Nigeria se convirtié en el principal receptor de la inversion
japonesa, la cual cubrid casi todos los sectores. Asimismo Nigeria fue una de las primeras
naciones africanas que recibié asistencia japonesa en forma de créditos, mientras que el monto
de las donaciones se ha mantenido relativamente bajo (ver la tabla No. 2 de datos econémicos
basicos). La confianza en la economia nigeriana y la proteccion de los intereses comerciales
japoneses se respaldan con créditos destinados a proyectos de infraestructura, mientras que
las donaciones son otorgadas en caso de emergencia.

En el caso de Nigeria el desempefio de Japén ha sido especial y su reaccién ha sido lenta para
aplicar los principios de la asistencia apropiadamente en naciones donde se violentan los
derechos humanos y se deteriora el proceso de democratizacién. Por ejemplo, en junio de
1993 se anularon las elecciones presidenciales y para noviembre de ese mismo afo se
establecié una dictadura militar. Japdn no tom6 ninguna decision hasta marzo de 1994, mucho
después de que otros donadores suspendieron su ayuda hacia ese pais. Uno de los motivos de
esta conducta de Japon es la importancia que Nigeria tiene como productor de petréleo y la
influencia diplomatica que ejerce en Africa Sub-Sahariana: Japén ha querido limitar las
confrontaciones abiertas con esta nacion (el petréleo crudo alcanza un 91.9 por ciento del total
de las exportaciones de Nigeria a Japon).

La importancia de la asistencia japonesa en la construccion de infraestructura nigeriana se

ilustra en los proyectos de la presa Kainji, la expansién del sistema ferroviario, el proyecto de
irrigacion Anangula y la carretera Lagos-Mombasa, proyectos para los que los empresarios
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japoneses contribuyeron con 20 millones de yenes para su arranque (Messone 1994: 260).
Dichos proyectos tuvieron un impacto relativamente menor en el desarrollo nigeriano, pero si

beneficiaron a las empresas con necesidades de transportar sus productos.

Tabla No. 2
Datos econdmicos basicos

Comercio con Jap6n 2003 Inversiones Cooperac(:lzoonog;:onomlca

Créditos 794 millones de

Exportaciones nigerianas ID japonesa (total acumulado dolares.

Aprox. 202 millones. de dJe ?951-1998) Aorox. 436 Donaciones aprox. 173

dolares (incluye petréleo : prox. millones de déblares.
millones de dblares DO

crudo) Cooperacién técnica 85

millones de délares.

Importaciones japonesas
aprox. 259 millones de
ddlares (acero, autobuses,
etc)

Fuente: MOFA, Japén 2004, disponible en http://www.mofa.go.jp/region/africa/nigeria/index.html

— Zaire (Republica Democratica del Congo).

Las relaciones diplomaticas entre Zaire y Jap6n se establecieron el 30 de junio de 1960 y por la
importancia de los recursos naturales de esta nacion Japén ha profundizado sus relaciones

econdmicas y de cooperacion.

La produccion de cobre en Zaire ha sido importante para la industria japonesa. En 1980 Japon
era 96 por ciento dependiente de las importaciones de cobre, de manera que las inversiones
japonesas fueron orientadas a la creacion de joint ventures en el sector minero. La Nippon
Mining Corp. se establecio en los campos mineros que antes pertenecian a la Unidon Minera de
Bélgica y a la Sociedad Industrial y Minera del Congo en 1967. Posteriormente entraron las
comparnias Mitsui Mining Co., y Furukawa Mining Co. Tan s6lo entre 1972 y 1982, 14 millones
de toneladas de cobre fueron directamente a Japon (ver Owoeye 1992).

El cobalto y el petréleo son otros recursos que despiertan el interés de Japén. En 1982 Japdn
importd 45,807 kilos de cobalto. En 1985 inicié un proyecto petrolero en Zaire que inicialmente
se habia concertado entre Japan’s Teikoky Oil, Belgium’s Munada and Gulf Oil (Messone
1994: 263).

La cooperacion japonesa hacia Zaire ha estado enfocada a proyectos de gran escala,
especialmente a aquellos de comunicaciones. La relacion dominante entre proyectos de gran
escala de la asistencia y el interés en los recursos naturales se ilustra por proyectos como la
construccién del ferrocarril Lubumbashi-Matadi, la mas elocuente de las politicas pro-activas

de la AOD japonesa.
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En la medida en que la produccion minera se incrementaba, la necesidad de establecer un
medio de comunicacion directa urgia. Llevar el mineral al puerto angolefio de Lobito significaba
que Japon tenia que utilizar el tren britanico para transportar sus minerales desde Angola. Por
lo tanto, el interés japonés en construir una via de comunicacion entre la regién minera de
Shaba a Puerto Matada en la desembocadura del Rio Congo. El proyecto incluyé 83 millones
de ddlares en créditos y el envio de expertos. En respuesta a estos apoyos el gobierno de
Zaire abrié en 1982 el suministro de cobre a Japén por un periodo de 15 afos, como una forma
de pago de deuda (ver Messone 1994: 267).

Informacién del Ministerio de Asuntos Exteriores de Japdn demuestra que si bien esta nacién
africana no tiene un impacto directo en la politica de seguridad japonesa, si ocupa una posicién
estratégica politica para los intereses de Occidente en Africa, también es importante en la
diplomacia de las Naciones Unidas y menciona que, econémicamente, el cobre y el cobalto son
importantes recursos para Japén y la inversidon directa en la industria del petréleo ha sido
estratégica y su importancia se ubica detrds de naciones como Kenia y Nigeria (MOFA 1982:
59) (ver la tabla No. 3 de datos econémicos basicos).

El interés por este pais se ha demostrado en varias ocasiones, Zaire recibe importantes apoyos
de organismos internacionales como el Banco Mundial. Bajo la presidencia de Mobutu Sese
Seko Zaire recibi6 9 créditos y actualmente cuenta con créditos del Fondo Monetario
Internacional por 272 mmd.

Mobutu fue elegido presidente en 1970 y en 1971 cambid oficialmente el nombre del pais a
Republica Democratica del Congo. El pais entré en una etapa de represion, fue hasta febrero
de 1990 que el presidente Mobutu permitié la formacion de dos partidos politicos y prometio
elecciones libres. Durante 1991 se solicité la renuncia de Mobutu y se hizo un llamado a la
democracia, a estas demandas siguieron revueltas que generaron serios conflictos politicos en
Zaire. En septiembre de ese mismo afio Estados Unidos suspendié su asistencia oficial
aludiendo a violaciones a los derechos humanos y a la falta de un plan econémico con
objetivos sélidos. “El pais siguié recibiendo los créditos del Banco Mundial con la aprobacion de
Estados Unidos, no obstante que los proyectos aprobados no tuvieron impacto en el desarrollo
de la nacion” (The Christian Science Monitor 2003).

Actualmente la asistencia en su modalidad de donaciones estda temporalmente suspendida,
excepto para proyectos grass-roots debido a los conflictos en ese pais. Japon espera que haya
un pronto acuerdo entre los partidos en conflicto y se logre una solucion pacifica en el marco
del Acuerdo de Lusaka de Cese al Fuego al que Japén ha contribuido con 500,000 délares.
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Tabla No. 3
Datos econdmicos basicos

Comercio con Japo6n (1998)

Inversién directa de Japon en
Zaire

Cooperacién econdémica
japonesa (2003)

Zaire exporta a Japon
45.3millones de ddlares
(basicamente recursos
naturales como cobalto, cobre
etc.)

Monto acumulado de 1951 a
1998, millones de yenes

Zaire recibi6 créditos por
aprox. 763 millones de
doblares.
Donaciones por: 228 millones
de délares.
Cooperacién técnica por: 59.4

millones de délares.

Zaire importa de Japon 11.3
millones de dblares

Fuente: MOFA, Japdn 2004 disponible en http://www.mofa.go.jp/region/africa/dr-congo/index.html

2. Asia - Pacifico

Desde la perspectiva geopolitica, Japon ha dirigido su asistencia a sus vecinos asiaticos,
importantes por su posicion en su politica de seguridad econémica y estratégica. Sin embargo,
Japon también ha jugado un papel importante al complementar las politicas de asistencia de
Estados Unidos en el sentido de mantener un equilibrio politico y trabajar en las cuestiones de
seguridad de las naciones de Occidente.

Para Japén, la regién de Asia - Pacifico es de especial interés porque en ella se realizan
importantes transacciones econdmicas y comerciales, es la mayor area geografica sin
instituciones intergubernamentales formales que faciliten la politica exterior y la coordinacién
econdmica. Una de las justificaciones que han servido a Japén para orientar sus recursos a
Asia es que esta regidn ha aprovechado eficientemente los recursos y lo ha demostrado en el
éxito de sus estrategias de desarrollo econémico. La eficacia de los recursos destinados a la
region ha sido especialmente exitosa en paises como Corea del Sur, Singapur y Taiwan que se
convirtieron en los paises “graduados”, en contraste con otras naciones como las africanas que

se han vuelto “adictas” a la asistencia (ver Grant y Nijman 1999: 41).

Asia empez6 a recibir recursos japoneses desde la década de los sesenta, cuando se inicio el
programa de pago por reparaciones de guerra. Desde entonces el incremento de los flujos ha
sido constante. Al convertirse Japon en un donador lider en el mundo en la década de los arios
noventa, Asia fue la regién en donde el incremento fue de aproximadamente 9 veces mas

asistencia japonesa que aquella proveniente de Estados Unidos.

En la medida en que Jap6n incrementa sus montos de asistencia e inversiones en Asia,
Estados Unidos los disminuye, la proporcion de asistencia estadounidense en Asia Pacifico fue
de un 30 por ciento en los setenta a 8 por ciento en los ochenta y aproximadamente 5 por
ciento en los anos posteriores a la Guerra Fria, mientras que la asistencia japonesa se
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incrementd de 15 por ciento en los sesenta a 30 por ciento a mediados de los ochenta y mas
de 50 por ciento en los primeros afos de la década de los noventa. Uno de los ejemplos mas
interesantes es China, pais que a pesar de no compartir el sistema econdmico y politico de
Japon se ha convertido en el principal receptor.

a) La politica japonesa en Asia

Japdn geograficamente pertenece a Asia, pero su economia ha estado vinculada mayormente
a Occidente, pertenece al Grupo de los 7, se ha organizado econdmica e industrialmente como
parte de Occidente, aunque su tradicién y cultura lo alejan de Occidente. Esta situacion ha
puesto en alerta a Japdn sobre la conveniencia de fortalecer los nexos con Asia y los medios
que le permitan una mayor identificacién con esas naciones. Mientras Japon se mantiene
atento a sus intereses econdémicos y la importancia que para sus fines representan sus vecinos
asiaticos incluyéndolos en sus programas de asistencia y de inversion, las naciones asiaticas
esperan que Japoén sea un interlocutor importante en la region y que apoye sus demandas en
los foros internacionales como el Grupo de los 8, el Banco Mundial y el FMI dominados por
Occidente (ver Fukuda 1998: 106).

El liderazgo japonés en Asia se ha edificado y sostenido en dos estrategias: el comercio y la
inversion y la cooperacion econdémica. Los montos destinados a apoyar a las naciones
asiaticas muestran la inclinacién japonesa a favorecer esta region. En principio la tendencia se
afianzo por la presion externa para detener el avance del comunismo, pero Japdn se percatd

inmediatamente de la importancia econémica-comercial de la regién.

Asia es para Japén una regiéon econdémicamente importante y en la medida que ha logrado
ubicarse como potencia econémica mundial y Asia se ha convertido en una zona reconocida
por sus éxitos econdémicos, ésta ha adquirido también importancia de indole politico-
estratégica. China representa un ejemplo particular, es la estrategia de largo plazo mas
significativa para Japon tanto en términos econdémicos como politico-estratégicos. Después de
la tragedia de la Plaza Tiananmen en 1989 Japdn sometié su asistencia a un importante
escrutinio diplomatico, mientras que en junio de 1995 Tokio suspendi6é inmediatamente algunos
de sus paquetes de asistencia a China, para después calificar las acciones chinas como una
violacién al Tratado de Eliminacién de Pruebas Nucleares. Esta doble actitud de Japon revela
dos intereses presentes en sus programas de cooperacién: el apoyo irrestricto a la iniciativa
privada japonesa y la defensa de sus intereses econdmico-comerciales, pero al mismo tiempo

la proteccién de sus intereses como lider regional.
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b) Dos estudios de caso.

Hemos seleccionado a China y Filipinas como los ejemplos donde los intereses japoneses son
muy marcados, tanto en términos de seguridad econémica como estratégica. Ambos casos
contrastan de manera importante en el programa de asistencia japonés. Ambas naciones
ocupan las primeras posiciones entre los 10 paises receptores de la asistencia japonesa (ver
tabla No. 4) y han enfrentado problemas que han cuestionado la actitud de Japoén y sin
embargo, la asistencia no ha disminuido. De la misma manera estos dos paises se encuentran
entre las 10 naciones en las que Japdn es el donador principal entre los afos 1993 y 1997
como se puede ver en la tabla no. 5.

— Filipinas

Filipinas es una pieza importante en la estrategia japonesa en Asia - Pacifico. Durante la
segunda Guerra Mundial, los japoneses ocuparon Filipinas (1942-1945) intentando que el pais
se convirtiera en vinculo de su gran proyecto de la esfera de co-prosperidad en el Este de Asia.
Japon lanzé un ataque sorpresa el 8 de diciembre de 1941, s6lo horas después del ataque de
Pearl Harbor, el comando americano en Filipinas se encontraba bajo el mando del general
Douglas MacArthur, un nimero importante de sus naves fueron destruidas de manera que se
retir6 a la Peninsula de Bataan y a la Isla Corregidor en la Bahia de Manila hasta que Filipinas
fue ocupada por los japoneses el 2 de enero de 1942.

Aunque Japdn prometié una pronta liberacién esto no fue asi favoreciendo el surgimiento de
movimientos anti-japoneses. La organizacion mas grande fue la Hukbalahap (o los Huks),
fundada por Luis Taruc quien dirigi6 alrededor de 30,000 efectivos en las guerrillas que
controlaron la mayor parte de Luzdén. Los Huks tenian nexos comunistas, pero por su
movimiento antijaponés pretendian ser tratados como héroes y aliados de Estados Unidos, por
el contrario, fueron considerados insurgentes peligrosos.

La ocupacién permitio la instalacion de un régimen favorable a las pretensiones japonesas,

uno de cuyos miembros, Manuel Roxas, se convirti6 en el primer presidente de la nueva
Republica de Filipinas (Litonjua 2001: 380).
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Tabla No. 4
Los 10 receptores mas importantes de la asistencia bilateral japonesa
(millones de dodlares)

Rango 1996 1997 1998
Pais Monto Pais Monto Pais Monto
1 Indonesia 965.53 | China 576.86 | China 1,158.16
2 China 861.73 | Indonesia 496.86 | Indonesia 828.47
3 Tailandia 664.00 | India 491.80 | Tailandia 558.42
4 India 579.26 | Tailandia 468.26 | India 504.95
5 Filipinas 414.45 | Filipinas 318.98 | Pakistan 491.54
6 Pakistan 282.20 | Viet Nam 232.48 | Viet Nam 388.61
7 Mexico 212.84 | Jordania 139.63 | Filipinas 297.55
8 Egipto 201.32 | SriLanka 134.56 | Sri Lanka 197.85
9 Bangladesh 174.03 | Bangladesh 129.98 | Bangladesh 189.05
10 Sri Lanka 173.94 | Egipto 125.40 | Malasia 179.10
Total 10 4,529.30 | Total 3,114.82 | Total 4,793.70
Asist. Bila-teral Asist. Bila- Asist. Bila-
total 8,356.26 teral total 6,612.59 teral total 8,605.90
Fuente: Informe anual del Ministerio de Asuntos Exteriores 1999
Nota:  Debido al redondeo en las cantidades éstas no necesariamente den el total.
Tabla No. 5
Lista de paises en los que Japén es el donador principal
(millones de ddlares, %)
ANOS
1993 1994 1995 1996 1997
Pais Cantidad % | Cantidad % | Cantidad % | Cantidad % | Cantidad %
Arabia Saudita 15.47 72 8.13|58.2 8.3|57.2 9.9|78.6
Argentina 41.7]137.9 22.8[40.1
Bahrain 0.94]50.3 1.22|72.6 1.3(72.2 1.1|64.7 1.1/68.8
Bangladesh 185.04 | 27.7 2276 | 27 254.9 | 35.8 174| 27 130 | 24.1
Benin 44.7 | 271
Bhutan 20.56 | 47.3 27.54 | 48.1 21.9|39.7 11.6 | 27.6 16.2 36
Bolivia 93.3|19.6
Botswana 18| 26.5 9.8|17.6
Brasil 79.37 | 53.7 89.37 | 44.2 100.5|49.4 65.5|34.3 61.8| 32
Brunei 4.52190.9 4.76 91 4.1|97.6
Camboya 61.34 | 31.1 64.52 | 35.7 152 | 44.6 71.3]28.2 61.6 | 27.3
Chile 62.8 | 44.2 52.9 29 43.2 | 38.2
China 1350.67 [ 60.2 | 1479.42|61.8 1380.2 | 54.5 861.7 | 51.6 576.9| 47
Colombia 18.73 | 28.4 34.6 | 21.6 36.6 | 22.9
Costa Rica 17.07| 24
Dominica 3.48 | 37.5 7.5178.9
Ecuador 37|23.4 25.6|18.3
Emiratos Arabes 1.61| n.a. 2.36 | n.a. 2.5]52.1
Fiji 20.340.3 13.9|35.7 18.6 | 45.7 16.9|43.2
Filipinas 758.39 | 56.8 591.6 | 62.8 416.1 | 55.6 414.5|55.4 319 |56.2
Gambia 12.73 | 25.5 11.5( 30.1
Ghana 83.06 | 26.9 134.75 | 40.6 122.1 | 34.1 110|31.5 702 24
Granada 3.4160.7 3.3(56.9 27711
Guatemala 37.1 23 44.6|31.6 49.8 |23.5
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ANOS

1993 1994 1995 1996 1997

Pais Cantidad| % | Cantidad| % |Cantidad| % |Cantidad| % |Cantidad| %
Honduras 45.61|25.6 74.8 321 63.8 [ 41.1 421271
India 295.94 (35.9| 886.52|64.3 506.4 | 48.2 579.3|56.5 491.8| 53
Indonesia 1148.89 60.1| 886.17|56.9 892.4 | 68.5 965.5190.9 496.9 | 62.9
Irdn 70.3[42.6
Islas Salomén 26.35|56.7 15.98 | 40.5 17.1|46.8 18.2|54.3 21[58.2
Jamaica 12.4| n.a. 15.5| n.a.
Jordan 106.68 | 46.5 184.2| 47 123.7 | 38.1 139.6 [ 48.5
Kazajstan 43.1| 46
Kenia 141.66 | 33.1 128.93|32.2 198.4 | 43.3 92.8|26.8 68.822.9
Kirguiz 44.49|51.2 45.847.3 44.3|44.6
Kiribati 5.35|47.7 4.2|36.8 6.7 | 47.2
Kyrgyz 18.1[35.9
Laos 40.43| 44 60.71 | 49.1 97.6|57.4 57.4|38.9 78.6 |47.7
Macedonia 10 | 33.1
Malasia 64.8 | 60.7
Malawi 100.25|39.9 35.1]20.2
Maldivas 10.71 | 54.1 12.86 | 68.4 18.6 | 61.2 10.1|61.2 11.9|70.4
Mauritania 35.5]|37.2
México 183.09 | 46.1 288.3| 79 212.8|77.6 41.4146.7
Mongolia 57.53|70.2 71.08 | 65.8 99.9|78.7 103.8|76.2 78| 66
Myanmar 68.61|88.7| 133.81]|93.7 114.2190.5 35.2|77.7 14.8 | 62.7
Nepal 110.89|45.2| 118.75|44.4 127.6| 48 88.8|37.6 86.1]36.9
Nicaragua 41.25[15.4 49| 19
Omén 9.5|79.8 9.9|63.5
Pakistan 188.49(38.4| 271.04|53.3 241166.9 282.2/83.3 92.2| n.a.
Panami 18.6 | 59.7 15.1|45.2 37.7|78.7 42.699.8
Paraguay 78.48 | 83.5 70.31]83.2 77.6|73.3 41.2]65.8 31.4]44.8
Pera 56.4 | 20.3
Republica de Corea 64.2| n.a.
Republica Dominicana 15.63 | n.a. 10.43 | 29.1 56.6 | 69.7 20]34.9 17.3[55.3
Samoa Occidental 15.78 | 52.8 22.73 | 59.7 14.6 | 46.6 14.3 | 46.3 10.1|37.8
San Vicente 3.31|50.4 5.5|87.3 34723 44815
Seychelles 55| 50
Sierra Leona 10.68 | 19.1
Singapur 18.16 | 81.5 13.56| 91 13.5|97.1
Siria 76.25|67.2| 330.03|91.3 122.3| 77 34.9(49.7 66.3|71.3
Sri Lanka 1472 54| 213.75| 64 263.7 | 70.5 173.9(62.3 134.6| 59
Swazilandia 9.3|57.1
Tailandia 350.15[62.2| 382.55|70.4 667.4 1 80.7 664 | 82.7 468.3|77.9
Tanzania 104.76 | 18.4 124.321.2 105.7[17.5
Tonga 121] 50 8.739.7 14.4| 50 11.5|43.1 8|35.7
Trinidad y Tobago 1.12| n.a. 2.24| n.a. 1.3 | n.a. 1.8 n.a. 2| na.
Turkmenistan 0.8|36.4
Tuvalu 46| 50 6.771.3
Uruguay 11.6 | 39.3
Uzbekistan 83.2| 75
Vanuatu 11.55| 30 12.8|32.3
Venezuela 6.3]|28.9 59| na.
Viet Nam 170.2| 31 120.9 | 25.8 232.5|39.7
Zambia 106.31 | 24.5 78.5]17.9
Zimbabwe 65.6 | 18.9 46.7 | 16.6 38.7|174

No. de paises 34 46 55 47 55
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Fuente: DAC 1998 Distribucién geografica.
Notas: (1) Excluye “territorios” tales como Macao y Hong Kong.

(2) "n.a." significa que no puede ser calculado porque el total de asistencia del CAD
hacia el pais seleccionado es insignificante.

(3) Excluye la asistencia a la parte Il

Referencias: Japédn fue el principal donador hacia los siguientes paises en 1997: Malta, Tunisia, Rep.
Central Africana, Comoros, Costa de Marfil, Mauricio, Eritrea, Djibuti, Togo, El Salvador,
Belice, Antigua y Barbuda, La Comunidad Dominica, Santa Lucia, Bolivia, Colombia,
Surinam, Azerbaidzhan, Territorios Administrados de Palestina, Oman, Nauru, Palau,
Islas Marshall, Micronesia, y Papua Nueva Guinea (25 paises).

Observaciones: La tabla ha sido reestructurada con base a los datos de la fuente original, con el objeto
de adecuarla al formato de este trabajo.

La ocupacion japonesa pretendio limpiar a Filipinas de la influencia espafola y americana,
tenian que convencer al pais de los beneficios que la relacion le proporcionaria, mientras que
el verdadero interés se encontraba en sus ricos recursos naturales.

La asistencia japonesa para Filipinas comenz6 en 1956 con el programa de reparaciones de
guerra o Baisho. Japén aporté 550 millones de délares en bienes de capital y servicios técnicos
entre 1956 y 1979 (Pante 1991: 122). Los motivos para que este programa iniciara son de tres
tipos: a) el pago por los danos causados durante la segunda Guerra Mundial, por ello en
principio se destino la asistencia a programas de reconstruccion del pais; b) el establecimiento
de nexos econémicos para preparar el camino a las actividades de las empresas japonesas y
asegurar el acceso a los recursos naturales, y c) el tercer aspecto de orden politico, que surgié
en la década de los ochenta y tiene que ver con la perspectiva estadounidense acerca de la
fragilidad que representaba Filipinas en el Sureste Asiatico, exhibiendo una imagen
internacional pobre, y tomando en cuenta su importancia estratégica que requiere de mayor
estabilidad politica y econémica, por lo que, tanto Estados Unidos como Japdn deberian apoyar
a ese pais (Takahashi 1993: 74-75).

En la década de los cincuenta, en el marco del programa japonés baisho, mismo que termino
en 1976, Filipinas fue uno de los paises que primero recibid asistencia del Grupo de
Voluntarios Japoneses para la Cooperacion en Ultramar (JOVC, por sus siglas en inglés). A
finales de los sesenta Jap6n apoy6 proyectos para la prevencion de la polio y apoyé la
investigacion sobre el cultivo del arroz, para la creaciéon de un centro para el desarrollo de las
industrias “cottage”. En 1969, Japon proporciond 30 millones de ddélares en créditos para
financiar la construccién de la carretera Miharlika financiados por capital privado japonés a
través del EXIM Bank de Japén. Con el fin de estar mas cerca de los planes de desarrollo
filipino, Japén se convirti6 en miembro del Grupo Consultor para las Filipinas en 1971, grupo
guiado por el Banco Mundial y que monitoreaba los programas de desarrollo. La asistencia en
forma de donaciones inici6 en 1972 con la instalacién de un sistema de pronédstico de
inundaciones en la Cuenca del Rio Pampanga (ver Takahashi 1993: 67). Desde entonces ha
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habido un paulatino incremento en el monto de asistencia en créditos y donaciones, con ciertas

fluctuaciones en el periodo 1984-1986, periodo de la crisis politica interna en Filipinas.

Hubo varias razones para que Japon diera prioridad a su relacion con Filipinas: la cercania
geografica, los intereses empresariales y la gran cantidad de recursos naturales. En un
principio la asistencia llegd en forma de pago por reparaciones de guerra, aunque estas fueron
significativas para la construccion de infraestructura en Filipinas, en términos de bienes de
capital como equipo, vehiculos y embarcaciones no se aprovecharon. Proporciones
considerables de estos bienes se distribuyeron entre los grupos empresariales establecidos en
Filipinas, pero los recursos escasamente fueron usados de manera que generaran un
desarrollo industrial nacional sistémico. Los recursos proporcionados fueron encaminados a
crear un ambiente que permitiera, en principio, el libre flujo de recursos naturales hacia Japén,
posteriormente que se permitiera la entrada de industrias japonesas intensivas en mano de

obra y ademas de encontrar un interlocutor con las naciones del sureste asiatico.

Las motivaciones iniciales para dar apoyo japonés durante el periodo de reparaciones de
guerra se han mantenido en el programa de asistencia oficial: fuerte interés de las empresas
japonesas en los recursos filipinos, dichas empresas colaboraban con el gobierno japonés para
apoyar los programas de asistencia, pero al mismo tiempo, se beneficiaban de la misma, al
construir la infraestructura necesaria para alentar el desarrollo de sus empresas; fuerte
tendencia del programa de cooperacion Japon-Filipinas de convergencia de intereses entre los
empresarios japoneses y la elite politica y econémica de Filipinas en lo que se refiere a la
estabilidad politica y la reforma conservadora socioeconémica en Filipinas; aunque no se
excluian las posibles consecuencias del desarrollo, éstas no eran la preocupacion primordial de
ambos paises y finalmente la politica de asistencia japonesa fue secundaria, pero
complementaria a los objetivos e intereses que los Estados Unidos tenian en Filipinas.

La asistencia se otorgd en créditos para los proyectos de creacién de infraestructura,
comprendiendo alrededor del 60 por ciento del total, mientras que la asistencia en donaciones
se destiné a proyectos denominados software, es decir, aquellos que tenian como objetivo
primordial el apoyo y formacién de recursos humanos. Posteriormente, los recursos de la
asistencia se destinaron a financiar programas para la amortizacion del pago de la deuda.

Entre 1986-1990 se apoyaron 14 proyectos para la construccion de caminos y puentes, 12 para
transporte, mientras que so6lo se apoyaron 3 para la industria y mineria 1 para cuestiones de
educacion, entre 1991 y 1993 se aprobaron dos proyectos para caminos y puentes, dos para
transporte, dos para energia y electricidad y se continué con 1 para cuestiones educativas
(Potter 1996: 34). Es importante observar la conjuncién del interés japonés con las politicas del
gobierno filipino. Filipinas tenia interés por destinar el gasto publico a la construccién de

infraestructura necesaria para el desarrollo econémico y hacer el terreno atractivo para la
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inversion, aprovechando el financiamiento externo a bajo costo; por su parte, Japdn tenia
interés de asegurar sus recursos naturales, buscar un espacio para reubicar sus industrias
contaminantes o intensivas en mano de obra, disminuyendo al mismo tiempo los costos.

Filipinas se dedico al desarrollo de la region central, especialmente: Metro Manila y Luzon. En
los anos setenta, con la promulgacién de la Ley Marcial de 1972 se cre6 un plan para fortalecer
a los gobiernos locales, creando programas de desarrollo local, pero no se deseché el plan de
gobierno centralizado. Los indices de pobreza de la poblacién filipina crecian sin que hubiera
un plan para resolver sus problemas. El gobierno filipino vio la asistencia externa en términos
de utilidad en el corto plazo, es decir, la construccién de infraestructura demostraba al exterior
el avance del pais y lo convertia en atractivo para la inversién, pero al interior se dejé poco
espacio para considerar las opiniones de los gobiernos locales y escuchar sus necesidades, se
trabajo en torno a una politica de promocién de exportaciones y se ignoré el desarrollo de la
agricultura y mercados locales, asi como las demandas de la poblacién rural, de manera que
los intereses japoneses encontraban eco en la elite de gobierno de Filipinas.

La asistencia a Filipinas tuvo un doble propoésito: fomentar la creacién de obras de
infraestructura para promover la inversién externa y subsanar los problemas de la deuda
externa. En 1971 el Grupo de Consulta para Filipinas del Banco Mundial inicié sus actividades;
simultdneamente con los trabajos de este Grupo, Japon inicié formalmente sus programas de
asistencia concentrando sus apoyos en proyectos de infraestructura en las grandes
poblaciones, asi como un alto porcentaje se destin6 al alivio de la deuda y a subsanar los
desequilibrios de la balanza de pagos.

La composicién de la asistencia japonesa hacia Filipinas en el periodo 1970-1977 sugiere que
Japdn establecié un nicho para su asistencia. Uno de los resultados de la coordinacién de la
asistencia por el Grupo Consultivo durante el periodo fue la concentracién sectorial de la
asistencia por parte de los diferentes donadores. El Banco Mundial y al Banco Asiatico de
Desarrollo tomaron el liderazgo en el financiamiento de proyectos de desarrollo especialmente
en Luzon y Mindanao. Las organizaciones multilaterales también se concentraron en el
desarrollo de infraestructura.

En octubre de 1983 Filipinas vivié una crisis de balanza de pagos, economistas como James
Obice argumentan que la politica seguida por el presidente Marcos de pagar sus deudas por
medio de mas créditos generd una crisis inevitable, deteriorando la economia, ya afectada por
la crisis petrolera en términos de comercio. Ante la declaracion de la moratoria por 90 dias en
la amortizacién de la deuda externa en octubre de 1983, el gobierno fue forzado a negociar un
periodo de gracia por parte del Fondo Monetario Internacional y re-programar su deuda
comercial en los siguientes dos afios (Potter 1996: 86).

210



Desafortunadamente, el gobierno de Marcos propicié una serie de problemas que llevaron al
pais a una profunda crisis econdmica, los escandalos internos y las diferentes acusaciones de
corrupcién del gobierno, limitaron los recursos externos.

i. La presidencia de Corazén Aquino

En los afios ochenta se destind un apoyo por 14 millones de délares para financiar un plan
quinquenal en Filipinas por medio del Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial. “Los
criticos ven este masivo paquete con un prondstico de conflicto de baja intensidad, con el
objetivo de comprar a la clase alta, pacificar a la clase media, comprar a los campesinos
organizados y silenciar a los que no tienen tierras” (AMPO 1989: 94). Estudios realizados por
diferentes ONGs han mostrado a los proyectos de asistencia como los mayores tropiezos en
Filipinas por haber afectado directamente el medio ambiente o violado los derechos humanos,
entre los que encontramos: el Proyecto de Desarrollo del Centro Pesquero en el Sureste
Asiatico, la Planta Termal Calaca, la Planta Industrial Leyte, la Planta lloilo para Facilitar la
Congelacién de Productos Pesqueros, entre otros (Kanda 2000: 44). Estos proyectos han
afectado la forma de vida de las poblaciones vecinas a las construcciones, han deteriorado el
medio ambiente, sin proporcionar un beneficio directo al bienestar social de la poblacién filipina.

El financiamiento externo ha provocado fuertes reacciones en los sectores mas progresivos de
Filipinas, especialmente en los campesinos, porque gran porcentaje de los fondos esta
destinado a financiar el programa de gobierno para la Reforma Comprensiva de la Tierra, la
cual, en teoria, esté orientada a la distribuciéon equitativa de las ganancias y/o distribuciéon de
las reservas, en lugar de planear una distribucion equitativa de la tierra, lo cual significa que los
campesinos pueden obtener beneficios de los cultivos de la tierra, pero no tener la propiedad
de la tierra ni su control total. En julio de 1995 el FCEU estuvo de acuerdo en proporcionar un
crédito de aproximadamente 62 millones de délares al Departamento de la Reforma Agraria,
fue la primera vez que Japén estuvo de acuerdo en otorgar un crédito para un proyecto de
reforma agraria, y que desafortunadamente no produjo los resultado positivos que se esperaba,
especialmente sobre la organizacién productiva de los campesinos (Kitazawa 1999: 54).

Salvador Laurel, entonces lider de la oposicién (mas tarde Vicepresidente bajo el régimen de
Aquino) llegd a Japédn y hablé ante la Dieta condenando el papel que la asistencia japonesa
jugaba en el apoyo al régimen de Marcos. Sin embargo, para Japdn y para cualquier otro
donador, el problema de las Filipinas durante el periodo de 1983-1986, por ejemplo, no podia
ser simplemente determinado por la perspectiva de la oposicion politica en Filipinas o por una
simple afirmacién de las fuerzas revolucionarias (Takahashi 1993: 73).

La asistencia japonesa a Filipinas ha tenido muchos tropiezos y ha llevado a fuertes

escandalos a la burocracia responsable de la misma en Japén, acusando a las autoridades de
corrupciéon por el mal uso de los recursos. Se ha acusado a Japén de financiar regimenes
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autoritarios a fin de ganar proyectos y obtener beneficios. Un ejemplo del mal uso de los
recursos, pero que respondia a los intereses de ambos paises, fue el proyecto para la creacion
de una escuela de educacién marina. La fuerza de trabajo filipina calificada pero barata tiene
gran demanda en la industria de la construccion naviera, pensando aprovechar esta ventaja, el
gobierno filipino establecid el Instituto de Educacion Maritima en Tacloban y debido a las
carencias de material y personal buscé la asistencia y cooperacién técnica japonesa. El total de
la AOD japonesa para el proyecto fue de 3.7 miles de millones de yenes, 1.3 para la
construccién de edificios y 2.4 para el equipo. Para la realizacion del proyecto se contratdé a
empresas japonesas como Kashima Kensetsu (cuyo director era yerno del primer ministro
Nakasone) de manera que una parte importante de los recursos regresaron a Japon,
favoreciendo a una empresa. El proyecto no funciond, no se tomaron en cuenta cuestiones de
logistica como la distancia entre Manila y el Instituto (alrededor de 25 horas en autobus)
ademas de una alta cuota de colegiatura, eso ocasiond que sélo se inscribieran 5 por ciento de
lo esperado (Kosaku 1989: 97-98).

Después de la llamada Revolucion de Febrero de 1986, la administracion de Aquino llegé al
poder, el nuevo gobierno adoptdé el lema “el poder de la gente” y prometié acabar con los
abusos de la administracion anterior. Entre otras reformas se inicié6 una investigacion de la
administracion Marcos y sus abusos financieros, incluyendo la corrupcién en el programa de
asistencia japonés. La prensa japonesa vy filipina public6 historias sobre la debilidad del
programa de asistencia. El Parlamento japonés, particularmente los partidos de oposicién,
vieron en esta situacién la oportunidad de iniciar investigaciones sobre las practicas de
asistencia de Japdn, esfuerzos que finalmente produjeron pocos resultados (Potter 1996: 87).

Después de las investigaciones sobre los programas de asistencia japonesa, el gobierno filipino
de Aquino propuso la renegociacion de los términos de la asistencia y propuso un Plan de
Desarrollo Filipino de Mediano Plazo, lo cual restaurd la confianza del gobierno japonés en el
proceso de recuperacién de la economia filipina. Durante la visita de estado de Aquino a Jap6n
en noviembre de 1986 el primer ministro Nakasone prometié apoyo a la recuperacion de
Filipinas.

La administracion de Aquino hizo varias reformas en su programa de asistencia: reorganizo la
burocracia dedicada a la coordinacién de los programas de asistencia, reasigné algunas de las
funciones de la Autoridad del Desarrollo y Economia Nacional, cre6 un Comité para la
Asistencia Oficial para el Desarrollo encargado de coordinar las actividades de la asistencia
con una agencia de monitoreo; con el fin de administrar la asistencia multilateral se establecio
el Consejo Coordinador para el Programa de Asistencia Filipino, sirviendo de contacto a las
misiones de alto nivel enviadas por los donadores. Ademas cre6 el Comité de Facilitacién de
los Proyectos para apoyar la capacidad de absorcién de asistencia del gobierno. Finalmente,
se asignaron expertos para la implementaciéon de los proyectos y se organizé el Programa de
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Inversién Pulblica de Mediano Plazo, esta agencia sirvié de base para la ubicacién de los
recursos publicos para proyectos prioritarios y como conducto para los proyectos de asistencia
(Potter 1996: 88).

El resultado mas visible de las investigaciones sobre el uso indebido de los recursos para
asistencia fue el Estudio sobre la Asistencia para el Desarrollo en la Republica de Filipinas
publicado a principios de 1987. Entre las recomendaciones mas importantes que este estudio
emiti6 se encuentran las prioridades que deberia tener el programa de asistencia hacia
Filipinas, el principal objetivo deberia centrarse en el alivio de las necesidades mas urgentes
de los pobres, apoyar la reforma de la tierra bajo las condiciones que el gobierno filipino
considerara adecuadas para satisfacer las demandas de ese sector, incrementar la
productividad en la agricultura y la industria por medio de la provision apropiada de bienes y
entrenamiento, apoyar la generacion de empleos por medio de la implementacién de proyectos
de cooperacioén técnica, apoyar las necesidades humanas bésicas y el desarrollo de proyectos

educativos, asi como el apoyar a organizaciones filipinas no gubernamentales.

ii. La década de los noventa

En los noventa la asistencia japonesa a Filipinas se disefié en funcién de los resultados y
objetivos del estudio realizado a finales de los ochenta, incluyd programas de créditos y
donaciones, pero trabajé directamente con agencias multilaterales. Durante 1993 Japdn
proporcioné siete créditos, seis de los cuales fueron cofinanciados por el Banco Mundial y con
el Banco de Desarrollo Asiatico. Japén también continué apoyando los programas para el alivio
de la deuda por medio de la reprogramaciéon de la misma, los esfuerzos japoneses fueron
limitados por factores externos e internos, especialmente por la naturaleza de la deuda filipina
acumulada en términos comerciales y que por lo tanto no era considerada oficial.

Los deseos japoneses de apoyar la recuperacién de Filipinas se vieron limitados por su
participacion en la Iniciativa de Asistencia Multinacional (IAM). La historia de 1AM es un buen
ejemplo de los limites del liderazgo japonés en la arena internacional. 1AM fue inicialmente
presentada en el Congreso de Estados Unidos en 1987, pais que se convirtié en promotor de la
iniciativa entre otros donadores, la participacion de Japon en el plan era crucial para su
progreso, especialmente por el monto de sus aportaciones. En la medida en que la asistencia
de Estados Unidos e Italia hacia Filipinas disminuia, la japonesa se volvia fundamental, sobre
todo porque Filipinas representaba una nacién estratégica para la politica estadounidense en
Asia. La posicion de Japén le dio el liderazgo en IAM para determinar su postura. Japon pensé
que la participacion del Banco Mundial y el FMI darian coordinacién y seriedad a los programas
de reforma de Filipinas, de manera que las donaciones a Filipinas fueron condicionadas a los
acuerdos que el gobierno lograra con el FMI (ver Potter 1996: 95).
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En una encuesta realizada entre algunas naciones donadoras se pidié que se enumeraran tres
de los grandes problemas al trabajar con Filipinas y con los grupos de la sociedad civil, las
respuestas se enfocaron a los problemas de financiamiento como uno de los mayores
obstaculos que enfrentan las instituciones donadoras, porque en el pais receptor, en este caso
Filipinas, no existen los recursos suficientes para consolidar los proyectos y darles seguimiento
a sus actividades, de manera que muchos de ellos no cuentan con los apoyos necesarios para
asegurar su sustentabilidad y continuidad; no existen los canales de comunicacién entre
donadores, receptores y grupos de la sociedad civil de manera que se ha provocado la
duplicacion de proyectos, por lo tanto, desperdicio de recursos; la politica gubernamental y sus
planes econémicos son a menudo ambiguos y cambiantes, dificultando la implementacion de
los proyectos; ausencia de agencias locales que apoyen a las iniciativas de los gobiernos
donadores, lo cual se tratd6 de remediar en el gobierno de Aquino con la reforma de sus
programas e instituciones de asistencia; la presencia de rebeldes musulmanes en Mindanao ha
afectado la eficacia de los proyectos apoyados, los donadores estan incapacitados para llegar
a ciertas areas geogréficas debido a la voldtil situacién. Estos son algunos de los problemas
que justifican la falta de eficacia de los montos destinados por los donadores a proyectos
filipinos (AFP 2000: 19-20). Aunque no se menciona en el informe, también esta el problema
del interés de los donadores que buscan la satisfaccion de los objetivos econdémicos y/o
politicos de sus programas sin considerar las necesidades reales de la poblacion receptora,
especialmente porque la negociacion de los proyectos se realiza entre las elites de las
naciones, las que en un buen nimero de ocasiones no tienen contacto directo con la poblacion
0 en el peor de los casos, los proyectos son realizados por agencias internacionales que sélo
los miden en funcion de la ecuacién costo-beneficio.

iii. Los nuevos proyectos

Desde principios del afio 2001 el Banco Japonés para la Cooperacion Internacional realiza un
andlisis del impacto de los proyectos de transporte en Metro Manila, uno de los mas
importantes y significativos en el pais. Mientras que el estudio dice que los proyectos de
transporte cubiertos por la evaluacién muestran efectos sobre el trafico y la reducciéon de la
contaminacion del aire en la ciudad, la mayoria de los beneficios, se supone, repercutieron
directamente en los usuarios ya que hubo una reduccion en el tiempo del transporte (JBIC
2002). Sin embargo, la opinidon de los usuarios sobre el transito en la ciudad sigue siendo
negativa, debido a los mdltiples congestionamientos y la tardanza que ello ocasiona,
especialmente en temporada de lluvias, cuando lo deteriorado de los caminos por los que se
tiene acceso al centro de la ciudad quedan inundados, no hay mantenimiento de los caminos y
no se planed el crecimiento de la ciudad ni del transito.

Otro proyecto esta destinado a apoyar a la poblacién y la salud familiar, con la participacion de

voluntarios se trabaja en el establecimiento de farmacias comunitarias. Un grupo de seis
voluntarios japoneses fue a apoyar el Proyecto de Poblacién y Salud Familiar en Filipinas y
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ademas de proporcionar entrenamiento para el uso adecuado de las medicinas, incentivaron la

preparacién local de medicinas a partir de plantas medicinales tradicionales (JICA 2003). Las

tablas 6 y 7 nos permiten apreciar los proyectos japoneses en Filipinas para los afos 2000 y

2001 con un fuerte énfasis en la construccion de infraestructura y apoyos para el alivio de la

deuda.

Tabla No. 6

La asistencia japonesa a Filipinas (2001)

Créditos en yenes

Costo (yenes)

Fecha de asignacién

Paquete regular de créditos 54.642 MMY P
21.86 MMY
24" paquetes de créditos 54.642 MMY P (intercambio de notas 31 de marzo
(9proyectos) 21.86 de 2001)
a) uniones entres rutas arteriales 8.294 MMY o P 3.32
(desarrollo del proyecto fase V) MMY
* Metro Manila (construccion fase | 5.543 MMY o P 2.22
V) MMY
* aeropuertos seleccionados 11.743 MMY o P
(proyecto en desarrollo fase 1) 4.70 MMY
*caminos rurales (proyecto en 4205 MMY o P
desarrollo fase ) 2.5 MMY
*ayuda para desarrollo agricola 521 MMY o P
2.10 MMY
*desarrollo del area sustentable de 4515 MMY o P
Mindanao 26 MMY
*control de los flujos del rio Agno 2.789 MMY o P
(fase 11 B) 1.12 MMY
*control de los flujos de la cuenca 6.309 MMY o P
del rio Laoag y proyecto Sabo 2.50 MMY
i. administracién del proyecto 2.034 MMY o P
sustentable de medio ambiente en .813 MMY
la zona norte de Palawan
Donaciones
A. donaciones regulares 3.698 MMY
incremento en el programa de 1.55 MMY 30 de marzo de 2001
produccién de alimentos
rehabilitacién regular de la presa 1.303 MMY 27 de junio de 2001
Apron y Angat
construccion del edificio para un Y845 M 27 de junio de 2001
laboratorio hidraulico
B. Donaciones en el area de
cultura
Donaciones para la adquisicién de 49.7 M 30 de marzo de 2001

equipo de luz para la secundaria
filipina de artes.

* Los proyectos que

incluyen

infraestructura econdmica,

productividad agricola,

conservacién del medio ambiente, administracion de desastres, etc. se acordaron durante
la reunion denominada “RO-Japan High Level Policy Dialogue” (Mision Matsuda) celebrada

en marzo de 1999.
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Tabla No. 7
Asistencia Japonesa a Filipinas en 2000

Fecha de asignacion
Costo del proyecto

| asistencia en créditos Y7418 B/ P
29.616 B

A. Paquete especial de créditos en yenes Y7418 131 P
29.616 B

1. 1st Batch (3 Proyectos) Y 39,457,000,000 or Abril 3 de 2000
P15.3 B

a. Proyecto de expansion de la capacidad Y 22,262,000,000
de laLinea 1 LRT (fase Il)

b. control de los flujos del area de Y 8,929,000,000
KAMANAVA y acondicionamiento del
sistema de drenaje.

c. Proyecto de terminal de contenedores Y 8,266,000,000

en Mindanao

2. 27 Batch (3 Proyectos) Y 34,723,000,000 Agosto 25 de 2000
a. proyecto de desarrollo del aeropuerto de Y 14,724,000,000

lloilo

b. Segundo Puente de Magsaysay y Y 3,549,000,000

proyecto de construccion de caminos

c. proyecto de desarrollo del Puerto Subic Y 16,450,000,000

[. DONACIONES Y7.332B/P3.2B

A. donaciones regulares Y6.84B/P3B

1. programa de incremento de la Y 1,520,000,000 Mayo 30 de 2000
produccién de alimentos

rehabilitacion del control de flujos y Y 1,048,000,000 Octubre 11 de 2000
sistema de alerta en Metro Manila

rehabilitacién de un radar en el Y 1,893,000,000 Octubre 11 de 2000
aeropuerto internacional de Ninoy

Aquino

establecimiento del laboratorio para Y 415,000,000 Octubre 11 de 2000
la deteccion de tuberculosis

construccién y equipamiento del Y 1,858,000,000 Octubre 11 de 2000
centro medico de Davao

construccién y equipamiento del Y 106,000,000 Octubre 11 de 2000
centro medico de Davao (detalles

del disefo)

B. asistencia cultural Y 49.2 M/ P 22.14 M

1. equipamiento del centro astronémico Y 49,200,000 Marzo 28 de 2000
PAG-ASA

TOTAL Y 81.51 B/ P 36.68B

Notas: para el afno 2001, la asistencia japonesa fue de 54.642 miles de millones de yenes en
créditos y de 4.195 mil millones en donaciones. En el afio 2000, la asistencia japonesa subi6 a
74.18 mil millones de yenes en paquetes especiales de crédito y a 7.332 mil millones de yenes
en donaciones. Japén ha sido un consistente donador a Filipinas, en cualquier afio de los que
Japén ha proporcionado asistencia a Filipinas ésta no ha sido menor al equivalente de dos
tercios del total de inversién publica recibida en Filipinas.

Fuente: Antecedentes de las relaciones Japon Filipinas, disponible en
http://www.ops.gov.ph/japanvisit/backgrounder.htm
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— China

China siempre ha representado un papel muy importante en la politica japonesa en Asia, no
sblo desde el punto de vista estratégico, sino también, econdmico, politico y comercial. El
primer ministro Yoshida Shigeru estaba convencido de que el elemento clave para la
recuperacion japonesa era la restauracion de las relaciones comerciales con China: “no me
importa si China es roja o verde” dijo a un corresponsal americano en 1949 (afio de la
revolucion china) “China es un mercado natural y se ha convertido en una prioridad para Japén
pensar en los mercados (Yoshihide 1998: 21) Desafortunadamente el régimen chino creo un
enfriamiento entre China y Estados Unidos y el primer ministro Yoshida fue presionado para
firmar una carta declarando que el gobierno japonés no tenia ninguna intencion de firmar un
acuerdo bilateral con la China comunista, igualmente fue forzado a reconocer el gobierno de
Taiwan, aunque se negd a reconocer al gobierno de Chiang Kai-shek como el gobierno de toda
China, manteniendo la politica de dos Chinas. A pesar de esta situacion, Japon encontrd la
oportunidad de entablar nexos comerciales con China a través de actores no gubernamentales

durante las décadas de los afos cincuenta y sesenta.

Para la China comunista el hecho de aceptar asistencia para el desarrollo ha sido un asunto
politico altamente sensitivo, con una experiencia basada en la concesién territorial como parte
de los convenios comerciales firmados con otras naciones y utilizados como una excusa para
la intervencion externa en los asuntos domésticos del pais. Aunque los paises en desarrollo
han buscado en la asistencia un apoyo para lograr sus objetivos de desarrollo y por ello han
dejado de lado sus aspiraciones de independencia y autonomia, el caso chino es diferente
(Austin y Harris 2001: 160).

En contraste con los afos cincuentas y sesentas, en los setenta el gobierno japonés asumié un
papel mas activo en la formulacion de su politica en China, aprovechando los nexos que a
través de las empresas, los partidos politicos, agrupaciones como Keindanren y la Asociacién
Econdmica Japén-China se asumié la tarea de planear, coordinar y financiar las relaciones
econdémicas con China. Este fue un esfuerzo que sirvi6 a multiples intereses japoneses de
largo plazo.

El 28 de abril de1952 entré en efecto el Tratado de San Francisco y ese mismo dia Taiwan
renuncié explicitamente a su derecho de demandar a Japdn el pago por dafos causados
durante la guerra. Consecuentemente, en 1972, cuando las relaciones entre China y Japén se
normalizaron, Japon argumenté que una vez que Taiwan habia renunciado a su derecho de
pago por reparaciones, China no estaba legalmente autorizada para hacerlo y aunque Zhou
En-lai no habia hecho ninguna peticion y se vio muy afectado por el argumento legal del
gobierno de Japén, tanto Zhou como Mao acordaron renunciar a cualquier reclamo de pagos.
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Bajo el régimen comunista, China rechazé los vinculos con el exterior por una marcada
tendencia a la autarquia. El agresivo programa de modernizacion ideado por Deng Xiaoping en
1977 requeria de importantes cantidades de capital, su enfoque pragmatico acerca de su
proyecto de desarrollo hizo que la actitud china cambiara y se iniciaron platicas con Japén para
explorar la posible relacion de cooperacion entre ambos paises. Durante la visita de Deng a
Japdn en 1978 indic6 su deseo de recibir créditos blandos del gobierno japonés en el marco de
su programa de asistencia oficial para el desarrollo. Algunos vieron en esta propuesta el deseo
de China de reclamar el pago por reparaciones de guerra, recuperando la economia china con
el capital del pais que les habia hecho dafo. Sin embargo, el gobierno japonés tomé la
iniciativa de asumir este compromiso en el marco de su politica de asistencia. El primer ministro
Ohira Masayoshi y el ministro de asuntos exteriores, Okita Saburo, respondiendo a la solicitud
de Deng buscaron la forma de dar respuesta a esta solicitud.

Japon declar6é que proporcionaria asistencia a China por varias razones, entre ellas: a) veian
con buenos ojos la postura china con relacién a su politica de modernizacién y su
pragmatismo, el cual contribuia a la estabilidad regional; b) veian en esta relacion un medio
para afianzar los intereses econdémicos japoneses por medio de la inversion en la
infraestructura lo que en un futuro cercano apoyaria la politica de apertura china hacia una
mayor inversion japonesa; y ¢) Japon vio en esta forma de cooperacion un medio para suavizar
las relaciones entre ambas naciones y sentar las bases para una futura cooperacién que no
estuviera empanada con los resentimientos dejados por la guerra, de manera que se pudiera

establecer una relacion econémica interdependiente.

La firma del Tratado de Paz y Amistad entre China y Japén fue fundamental para sentar las
bases de la futura colaboracion. El Tratado se firmd en agosto de 1978 y entr6 en vigor en
octubre. La modalidad de asistencia japonesa a China desperté descontento en naciones como
Estados Unidos, Europa y ASEAN. Los primeros dos se quejaban de que los créditos
japoneses fueran sin ninguna atadura por lo que los intereses empresariales se podrian ver
afectados, por su parte, las naciones de ASEAN que quejaban de que la asistencia japonesa a
China se otorgaria a expensas de aquella destinada al Sureste asiatico. Mientras que los
sectores proclives a Taiwan en la Dieta temian que la asistencia fortaleciera la industria militar
china. Debido a estos problemas Ohira emitid tres principios: a) la declaracion del deseo
japonés de cooperar con los Estados Unidos y otra naciones occidentales para determinar la
politica de asistencia a China; 2) prever una asistencia equilibrada a China con relacién a la
que se proporciona a otras naciones asiaticas, especialmente a ASEAN, 3) evitar los créditos
hacia las industrias relacionadas con cuestiones de “defensa” en China (Asahi Shimbun 1979).
El debate se centra en la forma en que estos principios realmente han guiado las decisiones de
asistencia a China.
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El programa de asistencia hacia China inicié después de la declaracion de la politica de puertas
abiertas del primer ministro Ohira Masayoshi durante su viaje a China en 1979. En diciembre
de 1979 China recibi6 los primeros créditos oficiales de Japon. Entre 1982 y 1986 China fue el

receptor méas grande de asistencia japonesa.

Japén no fue el Unico pais no comunista del que China acept6 asistencia. En ese mismo afo,
China recibié pequenas cantidades de asistencia bilateral de Austria, Alemania, Italia, Suecia,
Suiza y Australia, ademas de asistencia multilateral de algunas agencias de Naciones Unidas.
El total de AOD proveniente de todas las fuentes durante 1979 fue de 17 millones de ddlares
(en precios de 1979), de los cuales Japdn aportd 2.6 millones de ddlares en asistencia bilateral
y 1.26 en asistencia multilateral (DAC 2001).

Desde la perspectiva china, se ha aceptado el apoyo japonés con base en dos fundamentos: 1)
China siente que Japdn busca su perdon por las atrocidades cometidas durante los
enfrentamientos de guerra, un discurso de Deng Xiaoping en mayo de 1989 dio cuenta del
sentimiento chino de que “decenas de millones de muertes fueron perpetradas por los
japoneses. Si queremos traducirlas en términos de deuda, Japdn nos debe una gran cantidad”
(Yong 2001: 175), y 2) China esta de acuerdo con los organismos internacionales que
argumentan que la asistencia se basa en la obligaciébn que los paises ricos tienen de
proporcionar ayuda a los paises subdesarrollados.

Por su parte, Jap6n manifiesta dos tendencias en sus estrategias hacia China: 1) la
satisfaccion de sus intereses econdmicos. Apoyar el proceso de desarrollo econémico chino
brinda a Japdén el acceso a un enorme mercado, la posibilidad de invertir en proyectos
altamente rentables y tener acceso a fuentes de recursos naturales y 2) limitar la posicién
China en la region. El liderazgo japonés en la region puede ser cuestionado por el avance
econdmico chino, por lo tanto, debe estar muy atento frente a los retos que esto le impone.

La mayor parte de la asistencia es otorgada en forma de créditos, los cuales cuentan el 75 por
ciento del total de la asistencia. Los créditos se otorgan por paquetes quinquenales que
coinciden con los planes de cinco afos del gobierno chino. Los primero dos paquetes de
créditos (1979-1984 por 1.3 mil millones de dolares y 1984-1989 2.1 mil millones de délares) se
caracterizaron por tener como objetivo el financiamiento de proyectos de infraestructura,
especialmente para apoyar el transporte de carbdn. En el tercer paquete (1990-1995, 6.2 mil
millones de dolares) el destino de los fondos se amplié a un nimero importante de proyectos
en areas como suministro de agua potable, suministro de gas, proyectos de comunicaciones,
plantas fertilizantes en diversas ciudades chinas, asi como proyectos de infraestructura en las
denominadas zonas econémica de desarrollo (Soderberg 2002:8). Contrario a otras naciones
que reciben asistencia de Japén, Tokio otorga su apoyo a China con base a programas

219



multianuales, lo cual permite que no haya una negociacién para la extensién de los apoyos ano
con ano, sino que estos fluyan de acuerdo a los programas de desarrollo chinos.

La asistencia japonesa a China es, en términos politicos, la méas importante en la region. Esta
relacion se ha tenido que negociar tomando en cuenta cuatro elementos: 1) la asistencia hacia
China ha estado sujeta a la presion politica en ambos paises por las implicaciones que tienen
sus sistemas econdémicos y politicos, ademas de la relacién japonesa con Occidente, 2) el
desarrollo de China y su modesto programa de asistencia ha suscitado ciertos
cuestionamientos acerca de porqué se le debe seguir proporcionando asistencia, considerando
el nivel econémico que ha logrado, 3) China es una nacién con importantes programas de
desarrollo de armas nucleares y Japén tiene limitaciones para apoyar a estos paises, sin
embargo, su programa de asistencia a ese pais continua, 4)el programa global de asistencia
externa de Japén se ha caracterizado por un esfuerzo para competir por el liderazgo
internacional en asuntos estratégicos en donde el poder econdémico del pais ha sustituido al
poder militar, Japdn ha mostrado una tendencia diferente para ver a la asistencia como un libro
diplomatico y ha sido consistente, dedicando pocos recursos a los programas de desarrollo
social como proporcion de sus asistencia total en comparacién con otros donadores (ver Austin
y Harris 2001: 152-153).

Inicialmente el objetivo estratégico japonés fue el de consolidar la estabilidad politica en China
y crear una especie de dependencia amistosa; en el plano econémico, Japdn buscé beneficios
en el largo plazo para satisfacer los intereses comerciales de las empresas japonesas,
favoreciendo los programas de asistencia, lo cual creaba compromisos entre ambos paises, las
corporaciones japonesas se encargaban tanto de realizar estudios de factibilidad para otros
proyectos como de promover el comercio de sus productos. El aseguramiento de sus fuentes
de energia ha sido un elemento muy importante en la definicién de los programas de asistencia

japoneses.

Durante la crisis petrolera de 1973 Jap6n trat6é de diversificar sus fuentes de petréleo, asi como
de fortalecer su estrategia para buscar fuentes alternativas de energia, China signific6 una
doble opcién, por una parte, Japén, por medio de su asistencia, podria negociar la venta de
carbén, y por otra, Japon se encaminé a fortalecer el uso eficiente de la energia en China con
el fin de minimizar su competencia en el mercado internacional de energéticos y cooperar con
el objetivo de disminuir los efectos de contaminacion en le medio ambiente por medio de Plan
de Asistencia Verde propuesto por el MITI en 1992. De la misma manera Japdn ha contribuido
con asistencia a proyectos de exploracién de fuentes alternativas de energia.

Los efectos netos del programa japonés de asistencia a China en el desarrollo econémico
pueden ser medidos en términos de efectos directos y en términos de valor absoluto. Respecto
al primero, los efectos probablemente seran relativamente pequenos, sin embargo con relacién
a los términos de valor absoluto la asistencia ha sido substancial si se compara con otros

220



donadores internacionales (ver tabla No 8 comparativa). Los efectos directos en los indicadores
nacionales del desarrollo econémico chino se han minimizado por dos razones: 1) China es un
pais con una poblacion en la que la contabilizacion de los montos absolutos de asistencia per
céapita arrojan un porcentaje muy bajo, y 2) porque el tamano del territorio chino es muy amplio
y el valor absoluto de la asistencia proporcionada en funcién de la inversién interna es
relativamente bajo (ver Austin y Harris 2001: 197).

Tabla No. 8 Comparativa
Comparacién de los donadores mas importantes para China
(millones de dolares)

Estados Unidos
Anos Japon (asistencia Union Europea
multilateral)

1979 2.59 2.04 1.65
1980 4.28 15.21 17.36
1982 368.79 19.27 81.25
1985 387.89 33.98 149.34
1987 553.12 98.27 126.67
1989 832.17 16.38 588.62
1992 1050.76 327.69 901.79
1994 1479.42 95.63 739.37
1997 576.86 117.13 559.87
1998 1158.15 130.54 477.83

Fuente: CAD-OCDE bases de datos en linea, disponible en http://www.ocde.org/dac

i. La importancia internacional de China y la estrategia japonesa

China no ha mostrado ningun signo de agradecer los apoyos japoneses ni ha propiciado que su
poblaciéon tenga conocimientos de estos recursos, por el contrario, en China ha existido la
tendencia a mantener presente la idea del compromiso japonés de restituirle por los dafos

causados durante la guerra.

La actitud japonesa de favorecer ciertos programas, disminuir sus montos de asistencia o
suspender algunos programas ha sido vista en China como una medida para influir en la
politica interna y obtener ciertas ventajar. Por ejemplo, la visita oficial del primer ministro
Nakasone al templo Yasukuni, ocasion6 protestas tanto de China como de Corea, por lo que
Nakasone prometidé no repetir esta visita, sensitivo al resentimiento en contra de Japon,
Nakasone fue un gran promotor de recibir estudiantes chinos en Japén, con el objetivo de que
hubiera un mayor conocimiento de Japon entre los jovenes chinos. El nimero de estudiantes
chinos se increment6 de tan so6lo 501 en 1980 a aproximadamente 18,000 en 1990.

En la década de los noventa los lideres chinos han aceptado la asistencia mientras tratan de

desviar la presién y negociar la condicionalidad japonesa. La politizacién del programa bilateral
de asistencia se hizo mas evidente en 1996 cuando Japdn inicié un pequefio programa de
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asistencia oficial a Taiwan, programa incentivado por Estados Unidos, pero mal visto por China,
Japon tuvo que responder en una doble via, atendiendo la presion estadounidense y sus
intereses comerciales en Taiwan, pero sin descuidar su relacién con China favoreciendo de
este lado los apoyos por medio de la iniciativa privada.

Las relaciones sino-japonesas se han incrementado por el interés que ambos tienen de figurar
en Asia. Ambas naciones han tratado de aprovecharse de la relacion con fines diversos, por
ejemplo, China, interesada en entrar a la Organizacién Mundial de Comercio fue apoyada por
Japon, a cambio de tener mejores oportunidades en la comercializacion de sus productos y
mejores condiciones de inversion. Esto a pesar de que en la arena internacional el avance
chino representa un reto a la competitividad de los productos japoneses y un elemento de
preocupacion ante el liderazgo de la region asiatica.

La globalizacién se ha convertido en un asunto crucial en todos los debates, Jap6n y China
parecen estar manejando la situacién en maneras diferentes. Mientras los chinos han sido muy
activos viendo en la globalizacion una oportunidad y no un reto para insertarse en la economia
mundial, los japoneses se han ido adaptando muy lentamente debido a que han tomado el
proceso en forma defensiva (Kokubun 2003: 4). Esta actitud ha llevado a serios conflictos entre

ambas naciones.

En el marco de la globalizaciéon, Japdn vio en China un reto, principalmente econémico accion
acompanada con la invasiéon de productos chinos en el mercado japonés en detrimento de la
economia japonesa, en segundo lugar la manifestacién de la fiebre china puso en alerta a
Japén para no perder el barco si no invertia rapidamente en el mercado chino, aprovechando
sus bajos costos de mano obra y recursos naturales y la alta demanda de tecnologia. (Kokubun
2003: 8)

Pareciera una relaciéon simbiética, sin embargo, Japdn estd preocupado por el peso que la
economia china esta cobrando en el mercado internacional y los adelantos que esta realizando
en materia de armas esta teniendo de frente a las limitaciones constitucionales de Japon. El
liderazgo en la regién asiatica es un hecho por el que Japén ha trabajado desde finales de la
segunda Guerra Mundial, sus programas estan encaminados a fortalecer a Asia en funcién de
sus intereses, objetivos que lo han llevado a organizar foros de discusién y negociacién donde
se pretende presentar las demandas de todas las naciones asiaticas, como APEC.

Si la relacién bilateral se deteriora, China no sera la Unica perdedora, las empresas japonesas
que se han establecido en China también se veran seriamente afectadas. Es necesario tener
en mente que la revitalizacion econémica es también una prioridad actual para Jap6én y un

objetivo vital del interés nacional.
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La pregunta es qué clase de poder sera China y qué papel jugara Japon en su politica. Durante
el afo 2000 embarcaciones chinas fueron vistas en aguas japonesas sin que existiese ninguna
notificacién. Ante este incidente el PLD insisti6 en la suspensién de un nuevo paquete de
asistencia. A principios del 2001 se logré un acuerdo bilateral para la notificaciéon de cualquier
actividad marina de investigacion se realizara previa notificacion entre las partes. Sin embargo,
la experiencia ha incrementado en los japoneses la sospecha de las verdaderas intenciones
chinas (ver Armacost y Pyle 2001).

El potencial de la economia china, la incertidumbre sobre su futuro y de su propdsito como
nacién, los crecientes problemas que enfrenta especialmente por al degradacién de su medio
ambiente asi como su estrategia politica y social han puesto en alerta a Japén, sobre todo con
relacion a sus aspiraciones de liderazgo en Asia. Es definitivo que Japon no desea una relacion
de confrontacién con China. Continuando con su politica de separar lo econémico de lo politico,
Japon ha dado un enfoque econémico a su politica exterior con China, no obstante la relacion
entre ambas naciones parece politizarse cada dia mas, en particular por el asunto de Taiwan.

China sigue requiriendo de la cooperacién japonesa para fortalecer su modernizacion y Japon
por su parte, considera importante el dinamismo de la economia china para trabajar sobre la
base de un interdependencia que les proporcione beneficios a ambos. Japdn ha proporcionado
mas de 23 mil millones de délares en asistencia econémica a China desde 1979, recientemente
las importaciones japonesas de China se han incrementado, los consumidores de Japén ven
con mayor aprecio los productos de marco con menor precio y de alta calidad que China esta
produciendo (ver Armacost y Pyle 2001) Los intereses econdmicos de ambas naciones son
complementarios, mientras China necesita el capital japonés, Japdn requiere el mercado chino,
ambos dependen del comercio y requieren de medios seguros de comunicacién, mismos que
han sido, en el caso chino, financiados por medio de asistencia japonesa. Japdn también es la

fuente primordial de asistencia técnica y formacién de recursos humanos.

ii. Los proyectos de asistencia

Entre 1979 y 1990, la asistencia japonesa a China aument6 de 2.6 millones de délares a 723
millones de dolares, lo cual muestra la importancia que China ha cobrado para Japén, tanto en
términos econdmico-comerciales como politico-estratégicos Ver tabla No. 9.

Una caracteristica importante de la asistencia japonesa a China es que entre el 85y el 90 por
ciento ha sido otorgado en créditos, los chinos han tenido especial interés en favorecer los
proyectos de infraestructura para la construccion de carreteras, vias férreas y plantas
hidroeléctricas, favoreciendo la creacién del ambiente local para la prosperidad de las
empresas japonesas que inviertan en China.
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Tabla No. 9
AQOD japonesa a China
(millones de dodlares)

1990 1995 1999
Donaciones (total) 201.31 387.87 414.47
(asistencia en donaciones) 37.82 83.12 65.68
(cooperacion ténica) 163.49 304.75 348.79
Préstamos de gobierno (valor total: pagos totales) 521.71 992.28 811.50
Total 723.02| 1,380.15| 1,225.97

Fuente: MOFA “Economic cooperation program for China, October 2001” disponible en
http://www.mofa.go.jp/policy/oda/region/e asia/china-2.html#select, consultado en marzo de
2004.

En el primer paquete (1979) Jap6n acord6 proporcionar apoyo a seis proyectos con créditos
gubernamentales, se seleccionaron las lineas de trenes y los proyectos portuarios, mientras
que se desecharon los proyectos para plantas hidroeléctricas. Esta seleccion reflej6 el interés
econémico de Japoén. Los dos puertos, Shijiusuo y Qinhuangdao, son importantes para la
exportacién de carbon, dos de las tres lineas férreas financiadas, la Yanzhou-Shinjiusuo y la
Beijing-Qinhuangdao, estan directamente conectadas a los dos puertos, importantes para la
transportacion de las exportaciones de recursos naturales chinos hacia Japén (Quansheng
1993: 167).

Por su parte, las donaciones japonesas han sido destinadas principalmente a obras
humanitarias o intercambios culturales, uno de los proyectos mas importantes es el Hospital de
la Amistad China-Japén que tuvo un costo de 16.4 miles de millones de yenes y contabilizé el
57 por ciento del total de donaciones hacia China en el periodo 1980-1985. La asistencia
técnica ha ido en incremento, en 1986, de los 10 mil expertos extranjeros trabajando en
proyectos en territorio chino, cerca del 40 por ciento eran japoneses, también en ese afo se
abrié un centro de entrenamiento en Tianjin y para el afio 2000 los programas de capacitacion
ofrecidos por JICA se incrementaron, de la misma manera las becas del gobierno japonés cada
vez son mas aprovechadas por chinos que se entrenan en diferentes areas en universidades
japonesas (Quansheng 1993: 168).

De acuerdo a las evaluaciones del Banco Japonés de Cooperacion Internacional los tres
proyectos de suministro de agua en zonas urbanas en 10 ciudades (Nanking, Chengdu,
Xuzhou, Zhenghou, Tianjin, Hefei, Anshan, Xiamen, Chongqing, Kunming) han tenido éxito y
han respondido a una accion urgente del gobierno chino. Debido a la rapida industrializacion
que estan viviendo ciertas zonas chinas, se ha generado el problema del suministro de agua,
con frecuentes cortes y gran deterioro en la calidad del agua, por lo tanto, es primordial la
construccién de infraestructura para facilitar el flujo de agua, asegurando una capacidad de
3.17 millones de metros cubicos por dia (JBIC 20022) .
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La cooperacion japonesa a China ha sido suspendida en dos ocasiones: en 1989 después de
la mantanza de la Plaza Tiananmen y en 1995, cuando China decidi6 realizar pruebas
nucleares, violando el Tratado de Prohibicién de Armas Nucleares.

En 1989, la suspension de la AOD japonesa a China provocé muchos comentarios,
especialmente en los analistas japoneses, considerando el papel tan importante que China
juega en la politica exterior japonesa y que la actitud de Japdon ha sido generalmente
conciliatoria, pero la presion externa es un elemento importante en la definiciébn de sus

acciones.

En el primer caso ante la masacre de Tianamen del 7 de junio de 1989, Japdn anunci6 el
congelamiento de su asistencia a China tres dias después del suceso, mientras que Europa y
Estados Unidos denunciaron inmediatamente los hechos y suspendieron todo tipo de apoyo.
Las sanciones incluyeron la prohibicion de la venta de armas, suspension de contactos oficiales
de alto nivel y el congelamiento de créditos gubernamentales y proyectos de asistencia
econdémica. Como el donador mas importante de asistencia a China, Japdn se encontré bajo
mucha presién y debié apoyar los esfuerzos de Occidente por castigar a China, no obstante su
respuesta fue lenta y ambigua argumentando que las sanciones que impondria respondian
mas a la violenta situacion por la que atravesaba China y que no se consideraba realmente
una sancién. Pero en realidad, Japdn tuvo que aliarse al frente que habian formado Europa y
Estados Unidos con el fin de imponer sanciones econémicas a China como medio de presion
ante la violaciéon de los derechos humanos sufridos por su poblacién. Los flujos provenientes
del sector privado japonés no fueron limitados debido a que dicha accién podria dafnar los
intereses japoneses. “Finalmente el 26 de junio de 1990, el primer ministro Toshiki Kaifu
anuncié que Japoén planeaba reasumir las discusiones sobre asistencia con China y activar el
crédito por 5.4 mil millones de dolares del paquete para el periodo 1990-1995” (Katada 2001:
45).

En el segundo caso, Japén reaccioné inmediatamente ante las pruebas nucleares realizadas
por China. Japdn anuncié que limitaria su asistencia sin especificar en qué programas y por
cuanto tiempo ni la cantidad, aunque dejando claro que no se trataba de una sancién. En
realidad fue ante la segunda prueba en agosto de 1995 que Jap6n tomo6 acciones concretas
retirando oficialmente su asistencia, especificando que se detendrian las donaciones si no se
buscaba una solucion. “Aunque las donaciones son una parte pequeia de la asistencia
japonesa a China (aproximadamente 78 millones de délares, comparados con 1.4 mil millones
de dodlares en créditos para el ano fiscal 1994, fue realmente la rapida reaccion lo que asombré
al gobierno chino. La limitacion de las donaciones fue una medida unilateral del gobierno
japonés porque esta vez Occidente no hizo ningun esfuerzo multilateral coordinado” (Katada
2001: 47).
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Los dos casos demuestran la actitud japonesa por favorecer sus intereses y como la asistencia

oficial para el desarrollo es un instrumento importante de politica exterior. Japdén no fue
afectado directamente en sus intereses por la represién de Tiananmen, por lo tanto, no tomé
ninguna decisién inmediata, sin embargo, la presion internacional lo llevé a congelar sus
aportaciones, pero sélo en aquellas areas que no afectaran sus intereses. Mientras que en el
segundo caso, el hecho de que China se revele como una potencia nuclear supone un reto al
liderazgo japonés en Asia, limitado por no tener una fuerza militar y con un interés compartido
con Estados Unidos por mantener la estabilidad de la region.

Algunos apoyos han generado controversia, como es el caso del proyecto de construccién del
tren urbano de Beijing y el proyecto de expansion de la terminal aérea de Xi‘an Xianyang por
17.2 mil millones de yenes. La principal oposicion japonesa se fundamenta en que éstos eran
proyectos de infraestructura y no figuraban en las prioridades de los nuevos programas de
asistencia de Japon. Ademas la denuncia sobre el incremento de actividades navales chinas en
la zona econdmica exclusiva japonesa, que se veia como un problema militar hizo que se
tomaran medidas especiales. El ministro de asuntos exteriores Kono Yohei trat6 el asunto en el
mes de agosto durante una visita a China y acordd que se notificaria cualquier tipo de actividad
en la zona econdmica exclusiva, especialmente la presencia de buques, esta accién facilité la
firma del acuerdo para financiar el proyecto en octubre del 2000 (The Daily Yomiuri 2000) A
pesar que el proyecto fue aprobado y el acuerdo se firmd, las autoridades chinas no vieron con
buenos ojos la préactica japonesa de utilizar la asistencia como un instrumento diplomatico
debido a que la consideran una intromisién en los asuntos internos chinos (Japan Times
octubre 9, 2000).

En la medida en que China expande su influencia y refina su diplomacia, también obtiene una
mejor forma de proteger sus intereses a pesar de que éstos estén en conflicto con los de
Estados Unidos. La transformacién mas reciente inicié a principio de los noventa cuando
Beijing decidié expandir sus nexos bilaterales. Entre 1988 y 1994, China normaliz6 o estableci6
relaciones diplomaticas con 18 paises, igual que con los paises de la ex Unién Soviética. En
1990 inici6 la construccion de nuevas relaciones estableciendo varios niveles de sociedad para
facilitar la coordinacion econémica y seguridad y compensar el sistema de Estados Unidos en
las alianzas regionales. El pinaculo de su proceso fue el Tratado de Buena Vecindad y
Cooperacién Amistosa que China firmé con Rusia en 2001 (Madeiros y Taylor 2003).

La asistencia japonesa a China es criticada fuertemente por estar proporcionando importantes
cantidades de capital a un competidor econémico, hay serios cuestionamiento acerca de seguir
tratando a China como un pais en desarrollo. El METI en el 2001 expresd su temor ante el
sorprendente desarrollo de China. Anteriormente solo habia sido considerada como un pais de
reciente industrializacion y un posible socio comercial, pero el documento del 2001 dejé claro la
idea japonesa sobre la rivalidad que China representa en la regién.
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La asistencia oficial continua, pero cada vez se encuentra bajo mayor escrutinio. El entusiasmo
japonés por abrir un gran mercado, invertir en China para obtener grandes ganancias corri6 el
riesgo de favorecer el fortalecimiento de un rival, incluso se pregunta en los medios politicos
japoneses si la masiva asistencia a China ha dado las respuestas que Japon esperaba y si éste
ha alcanzado la satisfaccién real de sus intereses. Como se menciond, China convencida de
que Japon tiene el compromiso de apoyar su desarrollo por los dafnos cometidos en la guerra
no ha hecho publicos los programas apoyados por Japon de manera que la poblacién china los
vea como una muestra de buena voluntad de los japoneses y medio para establecer relaciones
amistosas. Desde la perspectiva china, el hecho de que Japén le proporcione AOD no implica

que los intereses econdmicos japoneses se vean favorecidos.

Debido a las criticas por la asistencia a China, en el afo 2000 el ministro del MAE vy el
subcomité de asuntos exteriores del PLD iniciaron la tarea de revisar la politica de asistencia a
China de manera que ésta fuera mas adecuada al interés nacional japonés. El director de la
APE, Isamu Miyazaki, de quien se sabe tiene nexos de amistad con el primer ministro chino
Zhu Rongiji fue encargado de clarificar el prop6sito de la asistencia a China y recomendar los
medios para hacerla mas eficiente. En un reporte de 2001 se propuso la reduccion de la
asistencia en un tres por ciento, finalizar el programa de apoyo a proyectos multianuales, hacer
revisiones de proyecto por proyecto y enfatizar la asistencia para las areas rurales de China y
favorecer los proyectos de conservacion del medio ambiente (ver Armecost y Pyle 2001).

El compromiso entre China y Japén se ha fundado en cuestiones econdmicas y estratégicas y
el instrumento de politica ha sido la asistencia oficial para el desarrollo.

c) Los efectos de la asistencia japonesa en Asia.

Aunque de manera resumida consideramos relevante para anotar en este espacio un ejemplo
de los efectos de la asistencia japonesa en Asia. Si bien ésta ha sido un instrumento importante
para realizar sus estrategias de seguridad econdmica en la region, también es necesario
considerar los efectos negativos que la misma ha tenido en esas naciones y que han llevado a
una reconsideracion de la politica de asistencia en Japon.

Uno de los casos que han cuestionado la actitud japonesa en el desarrollo de sus proyectos de
asistencia en Asia ha sido el de la isla de Sumatra. En septiembre del afno 2002, el gobierno
japonés tuvo que atender en la Corte del Distrito de Tokio una protesta de los residentes de la
isla indonesia de Sumatra, quienes protestaban por el cambio en su forma de vida ocasionado
por la construccién de una presa hidroeléctrica con fondos de AOD japonesa, cada uno de los
residentes demando6 el pago de 5 millones de yenes por los dafos causados, solicitaban
también la intervencién del gobierno japonés para remover la presa y restaurar el ambiente
natural. Este fue el primer juicio que ciudadanos extranjeros entablaban en contra del gobierno
japonés por su responsabilidad en los dafios causados por un programa de asistencia.
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En marzo del 2003, el Foro de Medio Ambiente de Indonesia o WALHI presenté otra demanda
en Tokio en contra de los dafos que causaba la misma presa a, aproximadamente, 4,500
residentes, asi como por los danos causados a la fauna natural de la regién. La demanda se
justificaba en los siguientes hechos: la compensacion dada a los residentes de la region era
injusta y no alcanzaba ni el 10 por ciento de lo que se habia solicitado; en la zona que se
asigné a los desplazados no existian las condiciones para un ambiente apropiado de vida,
similar al que llevaban en la localidad donde fue construida la presa; la presa solo producia 17
megawatts, una capacidad mucho menor a la propuesta de 114 megawatts, de manera que el
proyecto habia sido abandonado por ineficiente. La demanda también se sustent6 en el hecho
de que el gobierno japonés habia continuado apoyando el proyecto a pesar de que el régimen
de Suharto suprimié el movimiento de oposicién de los residentes, forzandolos a reubicarse en
otra zona, no obstante la obvia destruccion del ambiente natural (Hanai 2003).

Es importante resaltar que en este conflicto tanto el Banco Japonés de Cooperacion
Internacional como JICA se convirtieron en defensores de los protestantes tratando por primera
vez de hacer justa una medida de la AOD.

También se acusoé al gobierno japonés de apoyar abiertamente la prolongacién del régimen de
Suharto a pesar de su nepotismo y corrupcién. La reforma de la politica de asistencia establece
claramente como objetivo el apoyo a la consolidacion o al proceso de transito hacia un buen
gobierno, se pone como condicién la existencia de un ambiente democratico, para la
aprobacion de los recursos. En el caso de Sumatra, el gobierno japonés expresé su apoyo a un
régimen tipico de mal gobierno, afectdé a la poblacién local y no concretd el proyecto por la

ineficiencia del mismo.

Las consecuencias se deben a la falta de una reglamentacién gubernamental que promueva la
observancia del proceso de decisiones y seguimiento de proyectos de asistencia externa, la
complicidad entre grupos de poder con intereses particulares en los que no se encuentra el
cumplimiento del objetivo de la asistencia que es elevar el nivel de vida de la poblacién; la falta
de grupos de estudios conocedores de la realidad de los paises solicitantes que puedan
presentar el resultado de sus analisis para sustentar el proceso de evaluacion; la precaria
participacion de la sociedad civil organizada en las ONGs.

En el afo 2002, el reporte oficial de asistencia publicado por el MAE no mencioné el problema
suscitado en Sumatra, el juicio que se entablé en contra del gobierno japonés por la
construcciéon de la presa de Kotopanjang en Sumatra, que es quizd uno de los problemas
recientes mas graves que ha enfrentado la AOD japonesa. El reporte del MAE hizo referencia
al caso de Indonesia como un éxito en el desarrollo social que tenia la comunidad a partir de
los apoyos otorgados por el gobierno japonés. En su lugar decia que el pueblo de Indonesia
estaba agradecido por el lugar especial que ocupaba en el programa de asistencia japonés y
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que este agradecimiento era una expresién espontanea que se reflej6 durante una ceremonia
en la que se celebré el fin del proyecto de renovacién de una escuela-orfanato apoyado por el

gobierno japonés.
3. América Latina

Los primeros vinculos entre Japén y América Latina se fincaron en el antecedente de las
migraciones japonesas hacia la region. El primer proyecto de colonizacién fue promovido por el
ministro de asuntos exteriores japonés, Takeaki Enomoto. Después de realizar algunos
estudios en el territorio mexicano se decididé que la regiéon de Escuintla, Chiapas, era el lugar
ideal para la fundacién de la primera colonia japonesa en México. En 1897 llegaron a las costas
de San Benito (hoy puerto Madero) 35 japoneses, tiempo después la poblacién japonesa se
dispers6 debido al desconocimiento de las condiciones geogréaficas y climaticas de la region
(ver Uscanga 1997). La primera migracién a Peru fue en 1899 con intenciones de hacer dinero
y regresar a Japén, sin embargo, la mayoria de los japoneses decidieron quedarse en Peru.
Las migraciones a ese pais fueron continuas hasta 1923, cuando se promulgd un decreto para
abolir la migracién japonesa a ese pais. En el caso de Brasil, la primera migracion se realizé en
1908 y continuaron hasta 1950. Descendientes de japoneses, la mayoria provenientes de
Brasil retornaron a Japon en busca de mejores oportunidades de empleo. Sin embargo, las
condiciones laborales que obtuvieron en Japén no les dieron la respuesta que esperaban, los
trabajos a los que tuvieron acceso eran aquellos considerados sucios y peligrosos para los
japoneses. Sus diferencias linglisticas y culturales favorecieron un sentimiento de
discriminacién que les impidi6 integrarse a la sociedad japonesa. No obstante, fueron el medio
para sensibilizar a Japén sobre la situacion e importancia de América Latina.

América Latina es la regiébn que mayor numero de japoneses alberga, la dificultad cultural,
econdmica y social para que éstos se reincorporen a la sociedad japonesa ha incentivado
ciertos programas con el fin de ayudar a su propia poblacion. Las migraciones fueron alentadas
por el gobierno japonés a mediados del siglo XX para aliviar las presiones de sobrepoblacion y
responder oportunamente a los problemas sociales internos tales como el desempleo.
Actualmente los descendientes de estos inmigrantes tienen ciertos derechos en Japon como
contar con un permiso especial para trabajar o recibir entrenamiento por medio de JICA.

Siguiendo el modelo de Kotaro Horisaka (1994), las relaciones de América Latina con Japo6n
inmediatamente antes y después de la segunda Guerra Mundial, pueden dividirse en cuatro
etapas: a) inmigracion y comercio, b) inversion, c¢) préstamos de bancos privados y, d)
inactividad.

Durante las cuatro etapas encontramos presentes los siguientes motivos: 1) asegurar el

suministro de recursos naturales, 2) comercializacion de productos japoneses en el mercado

latinoamericano, 3) créditos a América Latina a través de asistencia bilateral y multilateral, 4)
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acceso a trabajo de ciudadanos latinoamericanos de origen japonés (dekasegi), 5) América
Latina como una base de produccion para las estrategias de comercializacion a terceros
paises, 6) fortalecer las relaciones econdmicas entre Estados Unidos y Japén, 7) seguridad
geopolitica (burden sharing), 8) motivos humanitarios y altruistas, 9)mantenimiento de los lazos
con los ciudades y residentes de origen japonés.

Antes de la segunda Guerra Mundial los grupos japoneses que migraron a América Latina
tuvieron gran influencia en las actividades comerciales, aunque companias como Mitsui
realizaban ya importaciones de recursos naturales latinoamericanos, la actividad econémica y
comercial se daba principalmente a través de los inmigrantes japoneses. Las exportaciones
japonesas en este primer periodo fueron de 2.6 millones de délares a 47.1 millones de délares,
mientras que las importaciones disminuyeron de 88.5 millones de délares a 67.1 millones de
dolares. En la medida en que el comercio entre ambos se ha incrementado, Japén ha variado
los productos comercializados haciéndolos cada dia mas sofisticados y con mayor valor
agregado, mientras que América Latina mantiene un comercio basado en recursos naturales,
especialmente petréleo, mineral de hierro, aluminio y productos pesqueros (ver Horisaka 1994:
66-67).

A finales de los afos cincuenta encontramos un incremento de la inversion japonesa en
América Latina durante el proceso de sustitucién de importaciones. Los sectores beneficiados
fueron basicamente el siderdrgico por las inversiones hechas en Minas Gerais, Brasil,
convirtiéndose el complejo Usiminas en el méas importante de América Latina, dentro del sector
automotriz encontramos empresas armadoras como la Toyota que se establecidé en Brasil en
1958 y la Nissan en México en 1966 (ver Horisaka 1994: 66).

Con relacién al proceso de créditos otorgados por la banca japonesa, América Latina,
particularmente paises como Brasil, México y Argentina se convirtieron en importantes clientes
debido al proceso de endeudamiento que siguieron para implementar sus planes de desarrollo
econdmico. Los préstamos se incrementaron paulatinamente pasando de 21.3 mil millones de
dolares en 1982 a 28.6 en 1984 y 36.8 miles de millones de délares en 1986. Japén se

convirtié asi en segundo pais acreedor més importante de los paises latinoamericanos.

La crisis de endeudamiento latinoamericano de la década de los afos ochenta propicié una
disminucion de la actividad productiva japonesa en el continente. La aplicacién de planes de
recuperacion propuestos por Estados Unidos como el Baker y el Brady fueron apoyados por el
gobierno japonés. La actividad financiera disminuyd y varias empresas se retiraron de paises
latinoamericanos, como la Toyota que cesd operaciones en Peri o Makita que cerré sus
operaciones en San Paulo, Brasil en 1992. Aunque la actividad econémica no fue terminada
por completo, las relaciones comerciales se enfriaron debido a que Jap6n encontré que podia
obtener con bastante facilidad sus materias primas a través del mercado internacional de
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productos primarios. Los empresarios japoneses ya no tenian el mismo interés que en la
década de los setenta, salvo aquellos que ya habian consolidado sus inversiones y que tenian

mayor antigiedad.

La asistencia para el desarrollo ha jugado un importante papel en las relaciones con América
Latina. El objetivo fundamental de la politica exterior japonesa en América Latina es asegurar la
estabilidad de largo plazo, ayudar a consolidar la democracia y fortalecer los programas de
libre mercado. La estrategia de apoyo a los programas que contengan “la doble D” (democracia
y desarrollo) ha estado presente en su politica de cooperacion econémica la cual se encuentra
vinculada a los intereses de Estados Unidos en la regién.

La asistencia es un instrumento politico y quien paga puede definir los limites y alcances. En el
contexto general de la asistencia, los lineamientos sobre lo 6ptimo para el desarrollo de un pais
y la necesidad de organizacién y participacion de la sociedad civil parece ser retorica. La
imposicién de programas de ajuste estructural y el pago de deuda como pre-condiciéon para
obtener asistencia ha sido una constante en América Latina desde la década de los ochenta.
Pareciera que la estrategia de los donadores se encuentra no solo en influir en el disefié de los
proyectos sino en el disefio y seguimiento de las politicas publicas en el pais receptor.

Hoy en dia la cooperacioén internacional en América Latina pretende alcanzar dos objetivos que
son contradictorios al fundamente de la asistencia para el desarrollo: 1) se apoya el desarrollo
econdmico exclusivo (cooperacién con gobiernos y empresas que sigan los programas de
ajuste y reforma proclamados por los organismos multilaterales, y 2) apoyo al desarrollo social
compensatorio (Valderrama 1998: 170).

La asistencia japonesa a América Latina aparecié en 1973 como parte de la diversificacion de
su politica de asistencia y se fortalecié después de la crisis petrolera (ver tabla No. 10). El
esquema de asistencia japonesa en América Latina se ubica en proyectos directamente
relacionados con su interés nacional, especialmente aquellos relacionados con la estrategia de
aseguramiento de recursos naturales en los que las corporaciones japonesas puedan participar
en grupo y que sean apoyadas directa o indirectamente por organizaciones gubernamentales
(ver autores como Katada 1997 y Hanabuba 1991).

Tabla No. 10
Asistencia japonesa en América Latina
( desembolso neto en millones de dblares)

1975 1980 1985 1990

47 118 225 561

Fuente: MOFA, Japan’s Oficial Development Assitance, Annual Report 1991, Tokio.
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La dependencia japonesa de recursos naturales ha guiado a Japén a formular la politica
conocida como Kaihatsu yunyu (desarrollo de importaciones) (Horisaka 1993: 54). Después de
la crisis petrolera de 1973 Japdn anadi6 a este esquema la estrategia de proporcionar capital y
asistencia técnica para desarrollar los procesos de recuperacion de recursos naturales. Japon
también decidié incentivar su inversion en la industria petrolera, especificamente en México y
Venezuela con el fin de disminuir su dependencia del petréleo de Medio Oriente.

Si bien es cierto que América Latina como region no ha sido central en el programa de
asistencia del gobierno japonés, los montos destinados a ciertos paises latinoamericanos se
han incrementado, especialmente durante el periodo de la crisis de endeudamiento. Mas
importante que el esquema tradicional de asistencia para el desarrollo de Jap6n, en América
Latina ha tenido relevancia el apoyo para subsanar los problemas de la deuda. Desde que
estall6 la crisis de la deuda en 1982, Japén, por medio de su Ministerio de Finanzas y el Banco
de Tokio han implementado estrategias para proporcionar dinero “fresco” a los paises que han
seguido los lineamientos de reestructuracion marcados por el Banco Mundial o el FMI.

La pregunta es ¢;qué ha motivado a los japoneses a promover y sostener sus relaciones
econdémicas con América Latina? Existen varias razones y cada una de ellas responde a una
necesidad propia de cada compania y de cada proyecto, un examen de las actividades sugiere
tres motivaciones generales: 1) la adquisicion de una posicién segura en el mercado del pais
anfitrién; 2) desarrollar fuentes seguras de abasto de recursos naturales para uso interno; y 3)
establecer plataformas de produccién para la exportacién a terceros paises, particularmente a
Estados Unidos (ver Horisaka 1994: 76).

De acuerdo a una divisién regional de los programas de cooperacion se supone que América
Latina seria prioritaria en los programas de asistencia de Estados Unidos, sin embargo, este
importante donador estd més interesado en las denominadas regiones conflictivas de Medio
Oriente, por lo tanto, Japon en el marco de su estrategia de seguridad con Estados Unidos ha
servido de complemento en la estrategia de apoyar los programas de desarrollo
latinoamericanos y con ello contribuir al mantenimiento de la estabilidad internacional “burden
sharing’.

El monto de asistencia japonesa destinado a América Latina no ha sido constante y tampoco
ha caminado en una direccion definida, entre 1987 y 1988 mostré un decremento de 416.63 a
399.29 millones de ddlares, para 1990 hubo un incremento a 561 millones de délares, siendo
los receptores principales Bolivia, Honduras, Brasil y Jamaica (Andeson 1993: 276-277).
Contabilizando la asistencia humanitaria prioritariamente destinada a programas de
emergencia, es decir, apoyar a las poblaciones que han atravesado por desastres naturales o
problemas graves de salud.
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A pesar de que la politica de asistencia japonesa ha tratado de diversificar a sus receptores
latinoamericanos, naciones como Ecuador, Paraguay o Bolivia, a pesar de no ser estratégicos
en los programas japoneses, han recibido asistencia para aliviar necesidades inmediatas. Pero
son Meéxico, Brasil y Perl los que continGan acaparando el interés japonés. Al inicio de la
década de los ochenta, el primer ministro Masayoshi Ohira consider6 la asistencia
gubernamental como un medio para expandir las facilidades portuarias en la costa del Pacifico
en especial para facilitar el comercio petrolero (New York Times 1980). Para 1984, el entonces
primer ministro Yasuhiro Nakasone anuncié un apoyo por 120 millones de délares para el
desarrollo del proyecto de la regién Sarrad en Brasil (JEIR 1985) y otro paquete de
financiamiento para apoyar a la economia brasilefia para re-programar su deuda (Wall Street
Journal 1984). En 1984 el MITI también anunci6 créditos para Brasil y México por mil millones
de dodlares para importar equipo japonés y alentar las ganancias por exportaciones para ayudar
a disminuir los problemas de endeudamiento (Japan Economic Journal 1984). Estos paises son
los que mayor comercio tienen con Japén y también los que proporcionan mas recursos

naturales.

Aunque son las grandes naciones latinoamericanas las que acaparan la atencién japonesa el
interés de este donador no es s6lo econdémico, sus objetivos también se dirigen a ganar mas
apoyo dentro de la comunidad internacional, de manera que pequefos paises latinoamericanos
como Costa Rica y Jamaica han recibido asistencia para ganar apoyo en las acciones que
Japon emprenda en el marco de su participaciéon en Naciones Unidas. Japén espera tener
aliados en la regién (Katada 1999: 933). De la misma manera ha cooperado con organismos
financieros internacionales como el Banco Mundial para proporcionar créditos para el ajuste
estructural de la deuda en Costa Rica y créditos de ajuste para el sector financiero de Bolivia
(Donovan y Kim 2002: 9).

La actitud japonesa a América Latina ha despertado varias criticas por su politica de
cooperacién econémica y su estrategia ha sido interpretada como una nueva forma de
dependencia y neo-colonialismo. Los tedricos de la dependencia ven la cooperaciéon econémica
japonesa no diferente al imperialismo econdmico desarrollado en el hemisferio norte (Anderson
1993: 278). Para comprender los intereses japoneses en América Latina, sus acciones y la
decision de apoyar a ciertos proyectos y a ciertos paises de manera preferencial es necesario
considerar dos cuestiones: sus intereses comerciales y las relaciones Jap6n-Estados Unidos.
Ambos elementos determinan de manera importante los programas de asistencia e influyen en
el proceso de decisién japonés.

a) Laimportancia del comercio Japon — América Latina

La relacion empresa-gobierno ha sido un esquema que siempre ha estado presente en las
estrategias de politica exterior de Japon. En la década de los 70 e inicios de los 80 el
denominado proyecto nacional japonés se apoyd en estrategias que le aseguraran los recursos
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naturales necesarios para su proceso de industrializaciéon, mismos que respondian al interés
nacional japonés; las empresas japonesas jugaron un papel muy importante en la consecucion
de dichos objetivos.

Los medios japoneses para llevar a cabo su proyecto nacional en América Latina fueron los
conglomerados denominados sogo shosha que se encargaron de promover la inversién
japonesa y ubicarla en las areas mas rentables. “El primer acuerdo internacional de largo plazo
en el marco de la estrategia de aseguramiento de recursos naturales de Japén en América
Latina fue el de la venta de mineral de hierro de la comparnia estatal brasilefa, la Compania
Vale do Rio Doce que fue la base de las grandes alianzas estratégicas de los afos setenta”
(Horisaka 1994: 65-66, 77). En la relacion comercial Japdn-América Latina se puso de
manifiesto la sinergia entre los intereses empresariales japoneses y las prioridades nacionales
latinoamericanas. Frecuentemente las empresas japonesas administraban los proyectos de
desarrollo, la influencia comercial en la politica de asistencia no se detuvo con la administracion
de los proyectos, a las compafias japonesas se les permiti6 servir simultdneamente como
consejeros del gobierno de los paises en desarrollo que estaban solicitando apoyos para sus
proyectos y al mismo tiempo como garantes de las agencias de asistencia para que los
proyectos fueran completados. A raiz de la importancia que cobré la primera alianza
estratégica con Brasil, éste se convirtié en un bastion de las relaciones econémico comerciales.

A la fecha, aproximadamente 350 companias japonesas estan activas en Brasil en sectores
tales como el financiero, el manufacturero, especialmente en la industria del acero, la
metallrgica, la automotriz, de elevadores e impresoras, ubicandose recientemente en el lugar
numero 11 como receptor de inversion directa japonesa (ver Donovan y Kim 2002: 5).

Considerando que el sector agricola es primordial para Japén como proveedor de productos,
éste acordé reducir sus impuestos a los productos agricolas latinoamericanos, en cerca de un
36 por ciento en un periodo de seis afnos a partir del 2000, y acordé completar la eliminacién de
impuestos a 381 productos agricolas, la suspensién de cuotas de importacién y la reduccién de
impuestos en sectores claves, lo que implicd que los acuerdos ampliaran la relacién econémica
entre América Latina y Jap6n (SELA 1996). No obstante el énfasis que América Latina recibe
en las estrategias japonesas no es comparable con la atencién que recibe Asia, su gran

competidor en exportaciones e inversion, como lo podemos observar en la tabla No. 11.

En la medida en que Japdn se convirti6 en una potencia econémica, la relacion con América
Latina se politizd. Su politica exterior cambié la estrategia de seiki bunri (separacion de los
econdmico y de lo politico) e inicié6 un proceso en el que la asistencia fue utilizada como una
arma diplomética. Por ejemplo, en la década de los ochenta, Tokio retuvo su asistencia hacia
Cuba por razones politicas y por presiones de Estados Unidos.
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Tabla No. 11
Tabla comparativa de las transacciones econémicas
de Japdn con América Latina y con Asia
1985-1990
(miles de millones de délares)

Tipo de flujo Total A.L. Total Asia Porcentaje A. L. Porcentaje Asia
Comercio (a) 15.9 118.9 3.9 29.5
Préstamos de bancos 0.4 6.0 1.0 14.4
privados (neto) b
Inversion  Extranjera 0.7¢c 4.0 1.7 10.3
Directa
Préstamos 0.7c 3.2 14.9 68.1
gubernamentales (d)

Total de flujos de 1.8c 13.2 2.1 15.5
capital neto (e)

a) Exportaciones mas importaciones

b) Préstamos a mediano y largo plazos

c) Se excluyen los paraisos fiscales de Panama y el Caribe

d) AOD mas préstamos del Banco de Exportacién e Importacion

e) Total de préstamos de los bancos privados, la IED y los préstamos gubernamentales

Fuentes: FMI, Direccién de Estadisticas Comerciales; OCDE, Comité de Asistencia para el Desarrollo,
informe anual; Ministerio de Finanzas de Japén, Reporte anual.

b) La cooperacion Japén — América Latina en el marco de la relacion Japon — Estados
Unidos

Japén siempre se ha inclinado a ver a América Latina como el area de influencia de los
Estados Unidos y por lo tanto los problemas de esta region deberian ser resueltos por Estados
Unidos. Jap6n o bien se desentiende de los problemas de la regién o actia en armonia con
Estados Unidos, aunque éste sélo otorgue el 16 por ciento de asistencia externa a la region
latinoamericana, mientras que el 30 por ciento de su asistencia va a Medio Oriente,
basicamente a Israel y a Egipto. No obstante su limitada contribucién, la cooperacion
estadounidense ejerce una marcada hegemonia politica.

Japon ha jugado un papel importante en la asistencia para el desarrollo hacia América. La
dependencia japonesa respecto a Estados Unidos en las areas de diplomacia, proteccion
militar, mercado e inversiones, provoca que cuando la relacién entre los dos poderes se tensa
por el déficit comercial estadounidense es facil para Japdn hacer concesiones en el
incremento de fondos de asistencia en las areas de interés para Estados Unidos. Durante la
crisis de la deuda en Latinoamérica Japon llegé al rescate ayudando a financiar la deuda y ha
facilitar el Plan Brady. Cuando el presidente George Bush anuncio su Iniciativa de las Américas
propuso la creacion de un fondo de inversién multilateral para promover al sector empresarial e
invitd a los aliados de Estados Unidos a firmarlo, Japén apoyé la iniciativa inmediatamente
(Valderrama 1998: 171).
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Las iniciativas japonesas en América Latina, incluyendo la asistencia oficial permanecen
sensitivas a los intereses de Estados Unidos, los esfuerzos de Japon en América Latina evitan
ofender la sensibilidad estadounidense. Jap6n complementa la presencia de Estados Unidos
en la regién, los flujos de asistencia japoneses son mas prominentes en el cono sur,

precisamente donde los intereses de Estados Unidos son menos sensitivos.

Para los japoneses, América Latina ofrece una oportunidad relativamente barata para
demostrar que son “miembros del mismo equipo”, tratan de satisfacer las demandas
estadounidenses y estan atentos a la necesidad de compartir la carga de la seguridad y
desarrollo mundiales. Hay una evidente division del trabajo en la region: Estados Unidos se
encarga de vigilar sus intereses politicos y Japdn apoya la estrategia de los intereses
economicos de Estados Unidos.

A principios de la década de los ochenta en Jap6n surgié un nuevo concepto: la asistencia
estratégica, bajo el cual se disefiaron programas destinados a apoyar zonas importantes para
el mantenimiento de la paz y la estabilidad internacional. Autores como Inada Junichiro
argumentan que este concepto se disefid en funcion de la estrategia de seguridad de los
Estados Unidos (Inada J. 1989: 3). El gobierno japonés ha visto tradicionalmente a América
Latina como el patio trasero de los Estados Unidos y como el area de interés politico
americano, por lo tanto, como responsabilidad de Estados Unidos, no obstante, el gobierno
estadounidense ha solicitado el apoyo japonés en algunos casos que resultan estratégicos en
sus planes. Por ejemplo, Estados Unidos solicité el apoyo japonés para asistir a Jamaica
después de la derrota del primer ministro socialista Michael Manley en el proceso electoral de
1980 y también para sacar adelante el Plan de la Cuenca del Caribe propuesto por Ronald
Reagan, igualmente en los afos ochenta, cuando Estados Unidos reforzaba sus politicas
anticomunistas en la regién y después de la Revolucién Sandinista en Nicaragua en 1979,
Japén retuvo su asistencia econémica a ese pais a solicitud expresa de Estados Unidos. “Los
Estados Unidos ven en la asistencia japonesa una extensién de su propio programa de
asistencia. La agencia de cooperacion del gobierno de Estados Unidos, espera que en la
medida que los esfuerzos de cooperacion de Estados Unidos estén concentrados en
determinadas areas, Japén esté dispuesto a extender sus fondos” (Mera 1989 13-18).

La asistencia japonesa no es arbitraria, detras de los proyectos hay una coordinacion entre
Estados Unidos y Japén que se facilita a través de reuniones de consulta entre las agencias de
asistencia de ambos paises, aunque el objetivo explicito de estas reuniones no sea
precisamente la planificacion de la cooperacion econémica hacia América Latina. Autores como
Aoki y Ogura dicen que: “Practicamente el 25 por ciento de la diplomacia de Japon hacia
Ameérica Latina es consultada con los Estados Unidos” (1996: 29).
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Donde los intereses americanos son menos pronunciados, o al menos son menos enfaticos,
Japon tiene mas posibilidad de plantear sus propios intereses. Estos esfuerzos a menudo
incluyen la asistencia como parte de los esfuerzos por construir y mantener relaciones mas
abiertas con la region. De hecho, la asistencia japonesa fluye en relacion contraria a la
cercania geografica de un pais latinoamericano con Estados Unidos (Anderson 1993: 281). No
obstante, en paises como México donde los intereses comerciales de Japdn son altos, las
aportaciones estan en funcion tanto de los problemas que el pais enfrenta, como en relacién
con las oportunidades que México ofrece para la prosperidad de las inversiones japonesas,
especialmente en su frontera norte.

Un ejemplo importante de la asistencia japonesa a un pais latinoamericano en el marco de sus
relaciones con Estados Unidos es el Acuerdo de Cooperacién Ambiental con México disefiado
en el marco de la Agenda Comun Japén-Estados Unidos. Los antecedentes se encuentran en
la firma de la Agenda Comun para la Cooperacion con Perspectiva Global en julio de 1993
entre los Estados Unidos y Japon cuyo objetivo fue coordinar las actividades de cooperacién en
temas prioritarios. México fue el pais donde se concretaron algunas acciones programadas en
la Agenda, especialmente aquellas encaminadas a la proteccién del medio ambiente. Dentro de
las actividades en materia ambiental en el marco de la Agenda Comun, se envié en marzo del
2001 una mision a México para evaluar la posibilidad de cooperar en diversos proyectos
ambientales. Con este fin, se celebrd el 29 de marzo del 2001 la ceremonia de firma de un
documento entre Japoén, los Estados Unidos y México en el que estos paises se comprometen

a unir sus esfuerzos para colaborar conjuntamente en cinco proyectos.

Este tipo de proyectos tienes dos facetas: a) se pone de manifiesto el interés de los dos
donadores mas importantes en proyectos que estan afectando el medio ambiente mundial,
favoreciendo el desarrollo sustentable en México y b) el interés en el desarrollo de México,
muestra, por una parte, que es una prioridad para Estados Unidos y debe poner atencién en
ciertos eventos, que por tratarse de problemas sin fronteras llegan a afectar directamente a su
territorio, y por otra, que los programas se ubican en regiones donde ciertos intereses
econdmicos y politicos son importantes, por ejemplo, Yucatan es un estado cuyo desarrollo
turistico es atractivo para la inversién extranjera. Entre Yucatan y Campeche se encuentra el
proyecto Cantarrell, uno de los depésitos petroleros mas importantes en México y para el que
Japén ha destinado asistencia. Por su parte, el Distrito Federal una de las ciudades mas
grandes del mundo y de las mas contaminadas, donde se reflejan los problemas nacionales y
por cuestiones de inseguridad representa un problema para los ciudadanos estadounidenses y
japoneses que por diversas razones residen en esta capital. El puerto de Tampico se ubica en
el estado fronterizo de Tamaulipas y conjuntamente con Oaxaca son importantes en el proceso
y comercializacion del petréleo a Japédn. La Agenda Comdin es al mismo tiempo, una carta de
presentacion importante ante la comunidad internacional en la que dos potencias unen

esfuerzos para afrontar la crisis internacional ayudando a crear una imagen de naciones
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conscientes y comprometidas, y un ejemplo de compromiso para compartir la carga del costo

que significa apoyar los programas de desarrollo mexicano.

1. Programa de 2.Programa 3. Programade | 4.Programa de 5.Programa de
Manejo de Bosque Social Mejoramiento del | Calidad del Agua Manejo de
Recursos en Oaxaca Medio Ambiente en Tampico Parques en

Costeros en Urbano Yucatan
Quintana Roo
Estudio de Fomento del El mas En 1999, JICA USAID lleva
desarrollo de desarrollo de las | importante es el realizé un trabajando diez
acuerdo a las comunidades a | proyecto integral estudio de anos a través
prioridades que través del del Centro desarrollo sobre | del Programa de
senale el manejo Nacional de la calidad del Parques en el
Gobierno sustentable de Investigacion y agua en las area de Yucatan.
Mexicano. los recursos Capacitacion costas de JICAtiene
USAID forestales Ambiental Tampico, pensado realizar
continuara (CENICA). JICA | Tamaulipas. Con un proyecto
llevando a cabo planea seguir base en dicho integral, para el
actividades apoyando las estudio, el cual se enviaran
relacionadas con actividades del gobierno misiones de
la conservacion CENICA a través mexicano estudio a México

de la
biodiversidad y
eco-turismo a
través de la
cooperaciéon con
instituciones
locales como la
Universidad de
Quintana Roo y
Amigos de Sian
Ka’an.

del envio de
expertos de corto
y largo plazo.
Por otra parte,
USAID otorgara
Su apoyo
mediante el
envio de
expertos para
conducir algunos
de los
seminarios
internacionales
que organiza
cada ano dicho
centro.

solicité a JICA la
realizacion de un
proyecto integral
para establecer
un centro de
monitoreo de la
calidad del agua.
El proyecto se
encuentra en
proceso de
revision y
andlisis por
parte del
gobierno
japonés.

¢) Un estudio de caso.

Hemos elegido revisar el caso de México, porque éste representa el ejemplo mas claro de los

intereses cruzados de Estados Unidos y Japon. México es un pais que ha alcanzado una

posicion importante en la politica exterior y comercial de Japon fuera de su area de influencia,

sus vinculos histéricos han consolidado la relacién. Japén tiene presente que México fue el

primer pais con el que firmé un acuerdo entre iguales y le otorgd reconocimiento diplomatico

pleno, facilitando de esa manera que Japdn obtuviera un espacio en el escenario internacional.

El interés del gobierno mexicano durante la presidencia de Porfirio Diaz por diversificar las

relaciones comerciales de México y de esa manera buscar un contrapeso a la fuerte influencia

de Estados Unidos favorecié los vinculos con Japén. En 1897 se firmaron los primeros
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contratos para la promocion de la inmigracién de trabajadores japoneses al campo mexicano
particularmente al estado de Chiapas.

Durante el periodo de la Revolucién Mexicana la situacién cambié. El surgimiento de una
reforma agraria propicié el desplazamiento de los inmigrantes japoneses hacia centros
urbanos. Con el estallido de la segunda Guerra Mundial, México rompi6 relaciones con Japon.
“México se unio al esfuerzo aliado y declaré la guerra a Japon y a las potencia del Eje el 22 de
mayo de 1942. Muchos japoneses fueron llevados a campos de concentracion en Baja
California, Guadalajara y la ciudad de Meéxico; so6lo fueron liberados al término de las
hostilidades globales en 1945” (Székely 1994: 160). Durante el proceso de recuperacion de la
economia japonesa, en la década de los cincuenta cuando Jap6n inicié6 sus estrategias de
vinculacion con Asia por medio de la asistencia, México recibié la primera inversion de
importancia en la industria farmacéutica. En la medida que Japén se recuperaba y consolidaba
su economia, México fue destino de las primeras plantas automotrices. La Datsun, antecesora
de Nissan instal6 su primera planta en Cuernavaca en 1966.

La llegada de capital japonés después de la segunda Guerra Mundial la podemos dividir en dos
periodos, el primero paralelo al auge petrolero de la década de los setenta y el segundo
acompanado de las reformas estructurales y las nuevas estrategias de produccién y comercio
de México en cuyo proceso tiene especial importancia la ubicacion geografica de nuestro pais.

La exploraciéon y explotacion de nuevos yacimientos petroleros en nuestro pais fue un
detonante importante para que arribara la inversion extranjera. En los setenta 36 plantas
manufactureras japonesas iniciaron operaciones en México, aunque el monto en términos de
capital apenas alcanzé los 152 millones de ddélares en 1979. Sin embargo, cuando Japdn
decidi6 convertir a México en uno de sus principales proveedores de petr6leo una inversion de
180 millones de délares se sumé a la ya existente en 1979 (ver Wioncsek y Shinohara 1994:
159 y Székely 1994: 163).

A inicios de la década de los ochentas Jap6n estaba muy interesado en negociar un acuerdo
con México por medio del cual nuestro pais proporcionara alrededor de 300 000 barriles de
petroleo diarios llegando a un arreglo con PEMEX y un consocio de compafias japoneses, sin
embargo, la expectativas mexicanas eran diferentes. México no tenia intenciones de
comprometer el petréleo a un solo comprador, ademas de que no se contaban con los medios
para hacer una explotacién maxima de los yacimientos petroleros. La venta de petréleo a
Japon sélo alcanzé los 180 000 barriles de petréleo por dia en 1986. La venta se logré en
conexién con un préstamo ese mismo ano de mil millones de dolares otorgado por el Exim
Bank de Japon y el Fondo para la Cooperacion Econémica en Ultramar. Una parte importante
del crédito se destino a la ampliacion de la infraestructura portuaria para apoyar la exportacion
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de petr6leo de Salina Cruz, Oaxaca. Adicional a ese préstamo se recibieron 250 millones de
dolares para la industria siderurgica (Székely 1994: 166).

A finales de la década de los ochentas y principios de los noventas el auge del modelo de
maquiladoras en la frontera norte de México, un mercado estadounidense abierto a las
importaciones y la consolidacién de Japén como potencia econdémica favorecieron una nueva
etapa de flujos de capital japonés a México. La crisis en la que se sumid nuestro pais después
de fincar los planes de desarrollo en préstamos otorgados en condiciones nada favorecedoras
como las altas tasas de interés, asi como la caida de los precios del petrdleo, producto que
habia servido de garantia para los créditos recibidos profundizé la crisis econémica.

Planes como el Baker y el Brady fueron implementados para apoyar el rescate de las
economias de los paises mas endeudados. Japdn se convirti6 en una fuente importante de
capital para México. En 1985 la ayuda japonesa fue esencial para apoyar la reconstruccion de
la ciudad de México después del terremoto. Carlos Salinas de Gortari se convirtio en un gran
promotor de México en Japon y una serie de visitas llevaron a la aprobacion de un crédito por 1
400 millones de délares para apoyar la renegociacién de la deuda externa. Este crédito formé
parte de un paquete que Japon conjuntamente con Estados Unidos, el Banco Mundial y el
Fondo Monetario Internacional acordaron dar a México por 7 mil millones de délares. “Ademas
se negocid un préstamo adicional, por cerca de mil millones de délares para el financiamiento
de un ambicioso programa de combate de la contaminacién del aire y del agua en el area
metropolitana de la ciudad de México. Esta suma representa 25 % de los préstamos
relacionados con el ambiente que Japon pondria a disposicion de los paises en desarrollo
durante los préximos afnos” (Székely 1994: 174).

La politica de asistencia japonesa ha servido de herramienta para perpetuar una relacién
asimétrica entre paises receptores y donadores. Sin embargo, México tiene un lugar especial
en los planes japoneses. El acceso a los recursos naturales, a los mercados de consumidores
en constante expansién y la consolidacién de una base de produccion para la exportacion
hacia el mercado de Estados Unidos, asi como el desarrollo de economias regionales
unificadas como el TLCAN o MERCOSUR crea una oportunidad para la inversion japonesa.
Terusuke Terada, embajador de Japdn en México resume las oportunidades de negocios que
brinda México en tres puntos: es importante y prioritario por formar parte del TLCAN, también
por ser parte de la Cuenca del Pacifico y por ser una nacion latinoamericana con importantes
recursos, especialmente petréleo (Donovan y Kim 2002: 28 ver también Altbach 1998). Uno de
los motivos que han promovido la participacion japonesa en América Latina, y especialmente
en México, es la formacion y consolidacion de una base de exportaciones para que sus
productos tengan acceso a diferentes mercados especialmente el de Estados Unidos. La firma
del TLCAN y las maquiladoras japonesas ubicadas en la frontera norte mexicana, donde los
productos japoneses son ensamblados a menor costo por trabajadores mexicanos y vendidos
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en Estados Unidos con un impuesto menor a los productos que provienen directamente de
Japon, se convirtieron en incentivos para la inversién japonesa (Donovan y Kim 2002: 10).

Los incentivos que ofrecen las maquiladoras pueden resumirse en: la importacién temporal de
productos estadounidenses libre de impuestos mexicanos, (las industrias maquiladoras tienen
permitida la importacion, libre de impuestos, de materia prima, maquinaria y equipo); los
inversionistas extranjeros son elegibles para la propiedad del 100 por ciento, varias de las
comparnias actualmente en manos de inversionistas japoneses fueron anteriormente empresas
estatales. Los programas de reforma de ex presidentes mexicanos como Miguel de la Madrid y
Carlos Salinas de Gortari fueron financiados por el Banco de Tokio y el Banco Fuiji, con los
que lograron la venta del 80 por ciento de las 1,155 empresas mexicanas propiedad del estado.
El tercer incentivo es el de participar de los beneficios que proporciona el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte particularmente en el renglén de disminucion de impuestos.

Las reformas econdmicas, el ingreso a organismos internacionales como la Organizacién
Mundial del Comercio y la OCDE vy la aplicacién de politicas neoliberales han elevando
constantemente el status de México en la comunidad internacional. La firma y marcha del
TLCAN dio un espacio importante a México porque lo hizo socio de dos economias
industrializadas y lo llevé a formar parte de uno de los mercados mas grandes y codiciados,
también ha sido ubicado como una nacion de reciente industrializacion con un nivel importante
de desarrollo. Sin embargo, la economia mexicana sufri6 una severa crisis economica-
financiera en 1994, aunque logré cierta recuperacion y ha logrado un crecimiento sostenido en
los ultimos anos; los beneficios de este crecimiento econémico se han limitado a algunos
sectores de tal manera que se han acentuado las diferencias entre las regiones y entre los
sectores sociales.

Recientemente, de las aproximadamente 300 empresas japonesas que han entrado a México,
pocas gozan ya de los beneficios que ofrecia el sistema de maquiladoras como la exencién de
impuestos para la importacion de productos que se incorporen a bienes para exportacion.
Estos privilegios fueron parcialmente abolidos en 2001 y las empresas japonesas ubicadas en
México estan perdiendo competitividad frente a los tratados de libre comercio que México ha
firmado. De manera que para obtener componentes a bajo costo, Japén ha comprometido
recursos para apoyar programas de recuperacion de industrias mexicanas que fabriquen partes
a bajo costo necesarias en el proceso productivo de las empresas japonesas. A solicitud de las
empresas japonesas ubicadas en México, Japdn, por medio del Banco Japonés para la
Cooperacién Internacional, decidié proporcionar créditos para satisfacer las necesidades tanto
de sus empresas como de las mexicanas. Por medio de Nacional Financiera se apoyara a las
pequefas y medianas industrias mexicanas, este crédito contribuira a uno de los proyectos
prioritarios del gobierno mexicano que es alentar el crecimiento de este tipo de industrias y de
la misma manera se satisfacen las necesidades de la empresa japonesa (News Release
November, 22 1996 NR96-30). Este tipo de apoyos resulta interesante desde la perspectiva de
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los lineamientos que guian la cooperacién japonesa, ya que los apoyos se otorgan con base en
la solicitud expresa del pais en desarrollo y son atendidos en funcion de las necesidades
prioritarias que remedien en el pais receptor, sin embargo, aunque estos proyectos son
canalizados por medio del Banco de Cooperacion, tienen su fundamento en las necesidades de
los empresarios japoneses. Entre las empresas japonesas que mayor impacto han tenido en
México esta Nissan, industria que se ha expandido y ha acaparado una parte importante del
mercado mexicano. El éxito de la Nissan en México llevo a la empresa a anunciar en 1990 una
expansion importante con un valor de mil millones de délares durante los siguientes cinco afnos
con el fin de fortalecer su nueva orientacién internacional, (la planta de Cuernavaca quedé
destinada a la produccion de la linea barata y la nueva planta de Aguascalientes produciria
automdviles y auto-partes mas caros y de tecnologia mas refinada) (Ver Székely 1994: 169).

Uno de los medios que han promovido la asistencia para el desarrollo a través del disefio y
planeacion de proyectos con impacto directo en la sociedad mexicana, son las organizaciones
no gubernamentales, las cuales han trabajado con las agencias de cooperacién internacional.
Para 1995 en la lista de ONGs mexicanas se contaban 600, un numero relativamente pequeno
si consideramos las areas desprotegidas en México y con grandes necesidades. Segun
algunos autores este tipo de organizaciones en México tiene poca experiencia y en algunos
casos estan desorganizadas, igualmente se ligan las acciones de algunas ONGs con el control
social ejercido por los partidos politicos dominantes, Partido Revolucionario Institucional (PRI) o
Partido Accion Nacional (PAN). Carrie A. Meyer argumenta que en sus inicios los movimientos
sociales fueron escépticos respecto del financiamiento internacional, una parte importante del
financiamiento inicial de las ONGs mexicanas provino de la iglesia catélica, por lo que estos
grupos ejercian presién y controlaban las actividades de dichas organizaciones impidiéndoles
relacionarse con otras ONGs internacionales (1999: 42). Por su parte, Daniel Levy atribuye al
PRI una actitud negativa frente a la asistencia para el desarrollo proporcionada a través de
organismos no gubernamentales, ya que este partido considera que dichas organizaciones
tienen fines diferentes a los objetivos de ayuda a la sociedad y que son anti-mexicanos por que
son un medio de intervenir en los asuntos internos y controlar los proyectos (Levy 1996).

En 1985, el gran terremoto sufrido en la ciudad de México, marc6 un cambio histérico en las
ONGs mexicanas, la busqueda de apoyos y asistencia humanitaria las llevdé a expandir sus
acciones y a vincularse con otras ONGs en el extranjero. En los 90 el gobierno considerd la ley
tributaria para tratar a las ONGs como corporaciones, 75 de las mas importantes ONGs
mexicanas se unieron en la Organizacion de Convergencia Civica para la Democracia,
emprendiendo acciones mas de corte politico como el monitoreo de los procesos electorales,
su madurez, su impacto politico y su presencia social, quedando en un numero reducido
aquellas organizaciones dedicadas a colaborar en proyectos de asistencia social. Hoy en dia la
JICA apoya actividades en México a través de ONGs mexicanas, desarrollando proyectos

vinculados con los problemas inmediatos de las clases sociales mexicanas menos favorecidas.
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Por la importancia, su impacto y la problematica que presentan precisaremos algunos de los
proyectos que se mencionan en la Tabla No. 11. La relevancia de la participacion de las ONGs
hace que los proyectos que las involucran directamente sean muy interesantes porque
representa para Japon una nueva modalidad de cooperacion.

México se ha visto beneficiado con los nuevos proyectos que JICA ha implementado. Por
ejemplo, con el propésito de mejorar el bienestar y mitigar la pobreza de las comunidades, a
partir del afno fiscal 1997 JICA inicié el Programa de Fortalecimiento de las Comunidades, en
coordinacion con las ONGs de los paises receptores. Este programa se implementa a través de
un proyecto modelo, con una duracion de 3 afos, que responda directamente a las
necesidades de los habitantes de una regién y en el que se beneficien directamente las
comunidades.

Las areas objeto de cooperacion bajo el programa JICA-ONGs nacionales y que responden
directamente a los lineamientos que guian su Estatuto de Asistencia de 1992 son las

siguientes:

(1) Desarrollo comunitario.

(2) Apoyo a las personas de edad avanzada, discapacitada y a los nifios.
(38) Mejoramiento de la atencion médica y salud publica.

(4) Apoyo a la independencia de las mujeres.

(5) Mejoramiento de las condiciones ambientales.

(6) Desarrollo de recursos humanos.

(7) Promocién de las industrias locales.

El proyecto se lleva a cabo con base en el contrato firmado entre JICA y la ONG del pais
receptor. La ONG, con apoyo financiero de JICA, realiza las actividades de cooperacion en
contacto directo con los habitantes locales. JICA, a su vez, se encarga de ofrecer asistencia
técnica, por medio del envio de expertos y/o voluntarios japoneses (ver grafica No. 3).

Uno de los denominados proyectos front line en México donde se trabaja el modelo JICA-ONG
local es el de Mejoramiento de la Salud Publica con Participacién Comunitaria en la Zona Rural
Marginada del Estado de Guanajuato. El proyecto inici6 en febrero de 1998 y la cooperacion
japonesa se otorg6 a través de la ONG mexicana Mexfam, (Fundacién para la Planificacién
Familiar en México). Se ha planeado la construccién de una clinica dedicada a la atencion de
las enfermedades sexuales y que tenga espacios para la educacion de la poblacién en torno a
los temas de la planificacion familiar (JICA 2001). Este proyecto ha presentado dos problemas:
por una parte, la diseminacion de informacién en torno al control de la natalidad en una zona
donde las grandes familias son una tradicién, y por otra parte la resistencia de las mujeres para
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ser revisadas y a seguir los métodos de control por cuestiones culturales. Ademas el apoyo de

JICA finalizé en el 2001 y éste quedo en manos de Mexfam, organismo con limitados recursos.

Tabla No. 11

Los proyectos actuales mas relevantes en México,

financiados con asistencia japonesa

Proyectos sobre
medio ambiente

Proyectos del sector
salud

Proyectos del sector
educativo

Proyectos del sector
industrial

Proyecto del Centro
Nacional de
Investigacion sobre
conservacion del
medio ambiente.

Curso Internacional:

Curso Internacional:

Proyecto del Centro

Salud Reproductiva

Control Electrénico

de Ingenieria y

(Planificacion Familiar

para Profesores

Desarrollo Industrial

y Salud Materno
Infantil

para Apoyo a la
Pequenia y Mediana
Industria del Estado
de Querétaro

(CIDESI)
Cooperacién Proyecto para Curso Internacional: Estudio para un
ambiental dentro del Mejoramiento de la Ingenieria Sistema de

marco de la Agenda

Salud Publica con

Comun Japén-
Estados Unidos

Participacion
Comunitaria en la
Zona Rural
Marginada del Estado

de Guanajuato

Mecatrénica

Capacitacién y
Certificacion de
Consultores para

Pequenas y
Medianas Empresas

Proyectos sobre
medio ambiente

Proyectos del sector
salud

Proyectos del sector
educativo

Proyectos del sector
industrial

Proyecto de Salud
Sexual para Nifos de
la Calle

Fuentes de los proyectos en internet:
http://www.jica.go.jp/mexico/CommonAgenda.htm,

http://www.jica.go.jp/mexico/construc.htm,

http://www.jica.go.jp/mexico/CasaAlianza.htm,
http://www.jica.go.jp/mexico/CETMEJA.htm,
hitp://www.jica.go.jp/mexico/CNAD.htm,
hitp://www.jica.go.jp/mexico/CIDESI.htm,

Gréfica No. 3
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Los apoyos japoneses a este proyecto se canalizaron a través de una ONG mexicana por
medio de JICA, el contacto no inici6 a través de una ONG japonesa, esto resulta interesante si
tenemos en cuenta que las ONGs japonesas estan haciendo esfuerzos por lograr mayor
presencia en las decisiones oficiales relacionadas con la AOD. De acuerdo a una entrevista
realizada con personal del JANIC conocimos los esfuerzos que esta organizacién esta
haciendo por incrementar su participacion en los programas que apoya JICA, ademés de
consolidar un espacio que les permita canalizar las demandas de la poblacion japonesa (JANIC
2003). Si JICA ha implementado un modelo que le permite el contacto directo con ONGs de
las naciones receptoras, esta limitando la participacion de las ONGs japonesas, que a
diferencia de lo que se piensa tienen escasos recursos y limitada participacion.

Una experiencia similar es el Proyecto de Salud Sexual para Nifios de la Calle con la ONG

mexicana Casa Alianza, que con el apoyo de JICA ha implementado un programa para educar
a los nifos de la calle de la ciudad de México (JICA 2003?%). Desafortunadamente, las
prioridades de estos nifios, debido a las condiciones en las que viven, son los problemas
relacionados con la drogadiccion, la desnutricién y los medios de trabajo, si bien es cierto que
una educacion sexual preventiva ayudard a evitar el nacimiento de nifios que no cuenten con
los medios necesarios e incrementen el numero de necesidades y malas condiciones en las
que vive este sector de la poblacion. Sin embargo, el disefio de un programa mas completo e
incluyente que tenga como objetivo que esos nifios tengan un espacio en la sociedad mexicana
y satisfagan sus necesidades elementales llevara a la educacién sexual a un plano secundario.

La cooperacion triangular conocida como Sur-Sur y que se define como “la cooperacién que
otorgan los paises en vias de desarrollo o0 medianamente desarrollados a otros paises que se
encuentran en un proceso similar o menor de desarrollo” ha sido importante para hacer mas
eficientes los recursos destinados a la asistencia internacional. Por la escasez de recursos
destinados a la asistencia para el desarrollo, esta modalidad est4 cobrando cada vez mayor
importancia. Al mismo tiempo, representa la contribucién de los paises en vias de desarrollo
para hacer eficientes los recursos que recibe y cooperar en la eficiencia de los programas de
asistencia. La regién latinoamericana cuenta con una ventaja que no tienen otras regiones, ya
que comparten muchos aspectos tales como idioma, cultura, idiosincrasia, historia, estructura
social, etc., lo cual favorece la cooperacion horizontal.

México recibe asistencia de los paises industrializados (ver tabla No. 4) y como pais lider de la
region latinoamericana lleva a cabo actividades propias de cooperacién internacional en otros
paises de Centroamérica y del Caribe. Para el Gobierno de Jap6n es una tarea muy importante
apoyar y colaborar con estos esfuerzos de cooperacién horizontal en Centroamérica
aprovechando la experiencia de México. Entre los proyectos mas recientes encontramos:
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¢ Produccion integral de programas de television educativa (1997-2001)

¢ Disefo y construccion de estructuras resistentes a sismos (1998-2002)

e  Salud reproductiva (1999.2003)

¢ Ingenieria mecatronica (2000-2004)

Control electrénico para profesores (2001-2005)

Fuente: JICA 2003 disponible en http:/www.jica.org.mx/principal

Tabla No. 4

Resultados de la AOD a México de los principales donadores
(millones de dodlares)

Orden Total de la
Afo AOD a
! 2 3 4 5 México
1993 Esparia Japon Francia E.U. Alemania 396.9
210.6 80.9 52.0 20.0 (5.0%) | 15.8 (4.0%)
(53.1%) (20.4%) (18.1%)
1994 Japon Espana Francia Alemania Gran 396.8
183.1 143.2 35.8 (9.0%) | 14.6 (3.7%) Bretafia
(46.1%) (36.1%) 5.2 (1.3%)
1995 Japén Francia Espana Alemania Gran 365.1
288.3 271 (7.4%) | 15.1 (4.1%) | 13.8 (3.8%) Bretafia
(79.0%) 4.4 (1.2%)
1996 Japon E.U. Alemania Francia Gran 274.3
212.8 26.0 (9.5%) | 12.4 (4.5%) | 6.5 (2.4%) Bretana
(77.6%) 5.7 (2.1%)
1997 Japén Alemania Francia E.U. Gran 88.7
41.4 12.5 10.3 8.0 (9.0%) Bretana
(46.7%) (14.1%) (11.6%) 5.5 (6.2%)
1998* Esparia Alemania Francia E.U. Gran 3.8
12.9 12.8 10.8 8.0 Bretana
6.9 (6.2%)

*

56.30) debido a que se contabiliza el pago de deudas por parte de México.

En el caso del afio 1998 no aparece Japdn porque la asistencia aparece en nimeros negativos (-

Fuente: Informe Anual de la Asistencia Oficial para el Desarrollo de Japén 2000, Ministerio de Relaciones
Exteriores de Japon.

En 1997 se establecié en México el Programa de Envio de Expertos a Terceros Paises en el
marco de la Cooperacion Sur Sur que ofrece JICA. Este programa consiste en el envio de
expertos mexicanos a los paises de Centroamérica y el Caribe con el fin de brindar asesoria en
diversas areas relacionadas con el medio ambiente, salud, educacion, pesca y agricultura, de
manera que la capacitacion recibida por expertos japoneses, a través de sus programas de
cooperacién, se expanda hacia otras regiones. El envio de expertos mexicanos ofrece ventajas

que facilitan la transferencia de conocimientos y tecnologia en esta region. Entre los mas
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recientes encontramos: Diagnéstico de algunas enfermedades virales de los camarones,
Nicaragua (18-23 marzo 2001). Manejo de desechos y sustancias peligrosas, Costa Rica (25-
31 marzo, 2001). Construccion y manejo de terreno agricola, El Salvador (25 de marzo — 23
mayo 2001). Aprovechamiento integral de especies pesqueras de bajo valor comercial,
Colombia (30 marzo — 11 mayo, 2001). Mantenimiento y recuperacién de pequenos barcos, El
Salvador (30 marzo — 26 abril 2001) (ver JICA 2003-1).

México también ha recibido apoyo en forma de créditos en proyectos como: a) crédito para la
expansion del sistema Metro en la ciudad de México, proporcionado a través del Banco de
Importaciones y Exportaciones de Japén (informaciéon sobre el proyecto disponible en
http://www.jbic.go.jp/english/release/exim/1996-e/A16/nr96-41.php), b) crédito para la

privatizacién del sector eléctrico en México, acordado en 1998 con el Banco de Exportaciones
e Importaciones de Japdn, este proyecto es particularmente interesante si consideramos que
las declaraciones oficiales en México se pronuncian por la no privatizaciéon de este sector
(informacién sobre el proyecto disponible en http://www.jbic.go.jp/english/release/exim/1998-
e/A14/nr98-merida.php).

El petréleo es sin duda un atractivo mexicano para la inversion y la cooperacion. “[E]l petroleo
ha estado en la base del comercio de México con Japén desde hace mas de un decenio. Las
fuentes japonesas sefalan cifras de intercambio mayores que las que muestran las fuentes
mexicanas, supuestamente porque una parte de ese comercio se desvia o “triangula” a través
de los Estados Unidos” (Székely 1994: 166). Con relacién a este energético destaca el
proyecto de cooperacion Cantarell, México recibié un crédito no atado para el desarrollo del
campo petrolero ubicado entre los estados de Campeche y Yucatan en el sureste mexicano. El
crédito aproximadamente 1 mil millones de ddlares fue negociado a través del Banco de
Exportaciones e Importaciones de Japon en 1998 con PEMEX con el fin de expandir la
produccién de petréleo y gas natural. Este crédito, por el interés que representa para ambos
paises ha sido co-financiado por 14 instituciones financieras privadas: The Industrial Bank of
Japan, Ltd., The Bank of Tokyo-Mitsubishi, Ltd., Banque Nationale de Paris-Tokyo Branch, The
Dai-Ichi Kangyo Bank, Ltd., The Dai-Ichi Mutual Life Insurance Co., The Fuji Bank, Ltd., Meiji
Life Insurance Co., Nippon Life Insurance Co., The Nomura Trust and Banking Company, Ltd.,
The Norinchukin Bank, The Sakura Bank, Ltd., The Sanwa Bank, Ltd., The Sumitomo Bank,
Ltd., The Zenshinren Bank, quienes junto con el JEXIM proporcionaron el 70 por ciento del
total, es decir 98 mil millones de yenes.

El financiamiento de este proyecto fue solicitado por el presidente mexicano Ernesto Zedillo al
primer ministro Hashimoto en marzo de 1997. El crédito sera usado para comprar equipo
necesario, incluyendo una plataforma ocednica para el incremento de la produccién petrolera.
Cantarell es considerado el campo petrolero mas grande de México, localizado a 80 kilémetros

de la costa de Campeche y el occidente de la Peninsula de Yucatan. La produccién petrolera
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de la regién en 1996 fue de 1.03 millones de barriles por dia, alcanzando un tercio de la
produccién total, que para el mismo ario fue de 2.86 millones de barriles por dia. Por medio de
este proyecto se prevé contribuir a elevar las ganancias mexicanas provenientes de la
exportacién de petréleo y al mismo tiempo crear un impacto favorable en el mercado
internacional del petréleo por medio del aseguramiento del suministro del combustible, ademas
de fortalecer los lazos entre México y Japén en términos de desarrollo petrolero. Este crédito es
el mas considerable que EXIM Bank de Japdn ha proporcionado a México desde 1990.

El proyecto no contempla el desarrollo de la industria petrolera en México, es decir, alienta la
exportacién y favorece la estabilidad del mercado internacional petrolero, no apoya ni incentiva
el desarrollo de sectores estratégicos como el de la petroquimica, sector sensible para México
ya que le obliga a importar los productos petroleros procesados a un precio mayor. Quienes se
encuentran interesados en el petréleo mexicano argumentan que esta falta de participacion
externa se debe a que México mantiene constitucionalmente cerrado este sector petrolero a la
inversién extranjera, pero esta situacion favorece la dependencia mexicana, es decir, México
es apoyado para llevar a cabo actividades de exploracion y explotacion, mientras que el
procesamiento petrolero se realiza en paises industrializados, especialmente Estados Unidos y
posteriormente regresa a México en productos petroquimicos elaborados, con lo cual dichas
naciones recuperan la inversion realizada en la compra de petréleo mexicano y las ganancias
mexicanas se ven diminuidas por el costo de dichos productos.

Uno de los proyectos abandonados, pero que conocemos de cerca por el impacto que pudo
haber tenido en la region y la falta de aplicacion de los resultados obtenidos es el Proyecto de
Desarrollo del Puerto de Manzanillo, Col. (1984-1985). Durante dos afos expertos japoneses
en desarrollo portuario realizaron un estudio completo del puerto de Manzanillo, analizando un
sinnimero de aspectos que permitieran tomar las decisiones adecuadas sobre la planificacién
de las actividades de dicho puerto. Un estudio de dos tomos que incluyen el andlisis minucioso
del clima, del suelo, de la produccién pesquera, de la produccién salina y de la infraestructura
turistica fue terminado sin ninguna respuesta por parte de las autoridades locales. La vocacion
del puerto contindo siendo una inquietud en los gobiernos siguientes, destinando importantes
recursos para estudiar la éptima actividad del mismo. Durante el periodo 1992-2003, dos
gobiernos estatales han destinado recursos a grupos de estudio que permitan conocer muchos
de los aspectos que ya se encuentran en el estudio realizado por JICA en los afos 1984 y
1985.

4. Medio Oriente

Al finalizar la Guerra Fria y no existir el peligro del comunismo aparecieron nuevos enemigos
como el terrorismo redefiniendo la politica internacional de Occidente y de Japén. Sus
esfuerzos se dirigieron a regiones con conflictos susceptibles de afectar la estabilidad y la paz
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mundial, pero principalmente de afectar el poder econémico y el desarrollo de los
industrializados.

Medio Oriente es definitivamente una de las regiones mas volatiles del mundo, en donde una
serie de conflictos sub-regionales en los que se involucran cuestiones politicas, econémicas y
religiosas, aunado, a la riqueza petrolera de la regidbn mantiene alerta el interés de otras
naciones. Una serie de enfrentamientos han puesto de manifiesto la importancia de la zona, la
intervencién de Estados Unidos y sus aliados ha acentuado el conflicto apoyando siempre a
alguno de los participantes, inclinando la balanza y definiendo la situacién interna de un pais.

“[Medio Oriente] es una region cuya posicion estratégica y estatus politico y econémico la ha
convertido en la discordia del mundo empresarial y potencias externas quienes siempre han
buscado su dominio. Para lograr el desarrollo econémico y emprender negocios internacionales
en una region como Medio Oriente se presentan varios elementos... Los elementos
geopoliticos, la permanencia de factores geograficos, etnograficos, demograficos y culturales,
asi como la religién han dejado su marca en el andlisis sobre Medio Oriente en el mundo
externo. Pero ninguna regidn es puramente prisionera de tales determinantes; el liderazgo y la
existencia de recursos naturales estratégicos: el petréleo, han intervenido enormemente en el
diseno del medio ambiente empresarial y econémico de la region” (Kavoossi 2000:145).

Por tal razén las relaciones de Japon con Medio Oriente no pueden ser estudiadas sin
considerar al petréleo y la importancia de este recurso en su desarrollo. Japdn tiene intereses
estratégicos directos en Medio Oriente, como dijo el primer ministro, Tadeo Miki, la estabilidad y
la paz en Medio Oriente... debe ser alcanzada... [para] la regiébn es mas que un problema
energético, es un problema politico, estratégico y econdmico (Yoshitsu 1984: 13). Aunque los
intereses japoneses estan muy claros respecto a Medio Oriente, su politica hacia la regién ha
sido contradictoria. Por una parte, su politica descansa en los intereses de Estados Unidos v,

por otra parte, sus estrategias se encaminan a alcanzar sus propios intereses.

a) Laimportancia del petrdleo en la industrializacién japonesa.

Por lo limitado de sus recursos Japdn ha debido implementar una estrategia que le permita
asegurar el suministro de ciertos productos que son esenciales para el desarrollo econémico
nacional. El concepto de seguridad en Jap6n no se puede entender sin asegurar un recurso
indispensable para el sostenimiento de sus industrias y el disefio de una estrategia para
prevenir la interrupcion del mismo, reducir la vulnerabilidad y aminorar el dafo econémico.
Existen dos elementos principales en su estrategia que se relacionan con las cuestiones de
energia: 1) los altos costos del petréleo le dan ventaja a Japon frente a otros compradores, por
posicion econémica, su alta tecnologia y know how, Japdn esta en condiciones para negociar

la adquisicion de ese recurso, 2) su desarrollo tecnolégico y poder econémico, Japon tiene la
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ventaja para trabajar en la exploracion de fuentes alternas y sistemas que optimicen el uso del
petroleo.

Desde finales del siglo XIX, Marcus Samuel (fundador de Shell) junto con su hermano Samuel
Samuel desarrollaron una operacién petrolera comercial que tuvo gran impacto en las
posteriores negociaciones de Japdn. Samuel Samuel residié en Jap6n abriendo una importante
compariia petrolera en Yokohama que mas tarde se trasladé a Kobe, ambos hermanos jugaron
un papel importante en el proceso de industrializacion en Japén (Yergin 1991: 64), asi como en
la definicién industrial japonesa. El aseguramiento del petréleo fue esencial en los afos treinta,
especialmente para sobrellevar el conflicto de la IGM. "A principios de los 30’s, poco después
de iniciado el conflicto de Manchuria, el gobierno japonés buscéd el dominio de la industria
petrolera para que sirviera a sus propios intereses. El 60 por ciento del mercado interno era
manejado por dos compafias occidentales -Rising Sun, la compafia japonesa filial de la Royal
Dutch/Shell y la Standard-Vacuum, conocida también como Stanvac, una amalgama de Jersey
y Standard de las operadoras de Nueva York en Lejano Oriente, el resto estaba dividido entre
30 companias japonesas que importaban su petréleo de productores estadounidenses. Con el
apoyo de los intereses comerciales de los japoneses que querian incrementar su posicion en el
mercado, la Ley de la Industria Petrolera se promulgd en 1934, la cual le dio al gobierno el
poder de control sobre las importaciones, establecié cuotas compartidas en el mercado para
comparniias especificas, fij6 los precios... el objetivo principal en la Ley era construir la industria
de refineria japonesa, reducir el papel de las compafias extranjeras y prepararse para la
guerra. Al mismo tiempo, Japén también establecia el monopolio petrolero en su nueva colonia,
Manchukuo con el fin de expulsar a las companias occidentales" (Yergin 1991: 308).

En la medida en que el conflicto de la segunda Guerra Mundial avanzaba las reservas
petroleras de Japon disminuian, muchas estrategias fueron puestas en marcha, desde pedir
apoyo a Alemania para transportar energéticos hasta idear contenedores para llevar petréleo a
Japdn, mismos que fueron blancos de ataque y la situacion del combustible en Japén empeoro.
Japon traté de hacer eficiente el uso del combustible limitando el uso de la gasolina, los
vehiculos esenciales para el gobierno fueron equipados con motores de carbon o combustion
de madera, mientras que el combustible para usos industriales provino del frijol de soya,
cacahuates, cocos, hasta las botellas de sake fueron requisitadas para ser convertidas en
alcohol y utilizarlo como combustible.

Después del fin de la segunda Guerra Mundial y con la crisis del Canal de Suez, Japén tuvo
que plantear las estrategias adecuadas para asegurar las fuentes de abastecimiento de
petroleo. En 1949, bajo el tutelaje de Estados Unidos se permitid el restablecimiento de la
industria de refineria bajo la coordinacion de companias occidentales como: Jersey, Socony-
Vacuum, Shell y Gulf. "En la primavera de 1957, justo cuando la crisis del Canal de Suez
llegaba a su fin y mientras Mattei [Enrico Mattei importante empresario italiano] disefiaba su
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nueva relacién con Irdn, se supo que un consorcio de companias japonesas estaban
persiguiendo una concesion de Arabia Saudita y de Kuwait para explorar el area maritima
desde una zona neutral. Esta fue una dificil negociacién debido a que companias como Shell,
British Petroleum, Gulf y Jersey expresaron su interés en la misma zona" (Yergin 1991: 506).

Japdn no tuvo muchos problemas para reanudar sus relaciones con Medio Oriente debido a
que las naciones de esta zona no se involucraron en la guerra con Japon y no temian ningun
resurgimiento de la actividad japonesa. Japdn abri6 oficinas comerciales en el Cairo, Beirut,
Teheran y otras ciudades de Medio Oriente. También abrié programas de asistencia técnica y
formacion de recursos humanos para jévenes estudiantes del Medio Oriente.

Japon inicié relaciones con Arabia Saudita, pero su capacidad de negociacién después de la
segunda Guerra Mundial era limitada, asi que los acuerdos petroleros favorecieron a Arabia
Saudita, Japdén tomod solo el 44 por ciento de la nueva empresa petrolera (petréleos arabes)
mientras que los sauditas tomarian el 56 por ciento. Por medio de un comunicado del Rey de
Arabia Saudita con el Emir de Kuwait sobre las buenas condiciones en las que Japén estaba
negociando para asegurar su petréleo, en octubre de 1957, esa nacién inicié6 negociaciones
para una co inversién en la que los kuwaities ganaron 57 por ciento frente a 43 de los
japoneses. La nueva compania: Petréleos Arabes inicié operaciones en julio de 1959 e hizo su
primera exploracion en enero de 1960.

Entre 1957 y 1958 la Japan Petroleum Company aseguré los derechos de explotacion de 7,200
kilbmetros cuadrados del area de la zona neutral entre Arabia Saudita y Kuwait por medio de
su subsidiaria Arabian Oil Company. La ventaja que esta compafia obtuvo fue enorme
considerando que en ese entonces las companias de Medio Oriente negociaban con las de
Estados Unidos sobre una base de 50:50. Jap6n decidié dar el 56 por ciento a Arabia Saudita y
el 57 por ciento a Kuwait (ver Shulman 1986: 38).

La nueva Ley petrolera de 1962 le dio al MITI la autoridad para realizar las negociaciones
petroleras. Durante los sesenta, Japén establecié una estrategia denominada "diplomacia de
recursos" lo cual guié hacia un replanteamiento de la politica exterior de manera que se
garantizara el acceso al petrleo por medio de instrumentos diplomaticos. El ministro de
comercio e industria, Yasuhiro Nakasone, argumenté que Jap6n debia de dejar de caminar a
ciegas y seguir una orientacion definida. En junio de 1973 proclamé una nueva politica de
recursos "mantenerse al lado de los paises productores de petrdleo”, para entonces se
empezaba a sentir la cercania de una fuerte crisis petrolera (ver Yergin 1991: 599).

A principios de los 70 el Rey Faisal visitd6 Japon para advertir que la adhesién japonesa a la

politica estadounidense podria tener serias consecuencias. Su advertencia se convirtio en

realidad en la guerra de octubre de 1973, que gener6 el embargo petrolero arabe. En
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noviembre de 1973 Jap6n tomé la importante decisién de cambiar su politica hacia Medio
Oriente, el secretario del gabinete Susumu Nikaido anuncié que Japén hacia un llamado al
retiro de la fuerzas israelies de los territorios ocupados en la guerra de 1967 y el
reconocimiento de los legitimos derechos del pueblo palestino, como resultado Jap6n pudo
mantener el suministro de petréleo aunque con los precios incrementados (ver Kuroda 1986:
43-44).

Durante la crisis de 1973 Japon se sintié a salvo del problema por los acuerdos que mantenia
con paises de Medio Oriente, especialmente con Arabia Saudita, aunque le preocupaba
encontrarse en la lista de las naciones no amigas. Yamani (Ahmed Zaki Yamani representante
de Arabia Saudita y simbolo del inicio de una nueva era en el petréleo, con gran experiencia en
el ramo e importante estratega y negociador) expuso la nueva politica arabe hacia los
japoneses, "si ustedes son hostiles con nosotros, no obtendran petréleo, si son neutrales,
obtendran petréleo, pero no tanto como antes, si en cambio son amigables obtendran lo mismo
que antes” (Yergin 1991: 628). Debido a la postura de Estados Unidos frente a Medio Oriente,
Japon tuvo que implementar estrategias de negociacion secretas, con el fin de no lastimar las
relaciones con esa nacion. "[...] emisarios japoneses no oficiales fueron enviados en viajes
secretos a Medio Oriente, reportando que la postura "neutral" parecia a los arabes insuficiente
y por lo tanto, opuesta a su causa. El 22 de noviembre [de 1973], Tokio establecidé su propia
postura apoyando mas abiertamente la posicién arabe" (Yergin 1991: 629). Esta postura
signific6 un cambio en su relacion con Estados Unidos, especialmente porque la alianza entre
estas dos naciones era la base de la politica exterior japonesa. Aunque su postura no sirvio
para mantener estable el suministro de petréleo arabe en la crisis de diciembre de 1973.

En diciembre de 1973, el primer ministro Kakuei Tanaka envié una misién a Medio Oriente
encabezada por un miembro importante del PLD para negociar nuevos programas de
asistencia econémica, préstamos blandos, nuevos proyectos conjuntos, el establecimiento de
joint ventures, etc. Un importante paquete de asistencia fue el medio para mostrar la
preocupacion de Tokio en torno a los problemas arabes, el paquete incluia 3 mil millones de
dolares, incluyendo mil millones de délares para Iran y para Irak (Orr 1993: 291-292). Es
interesante notar que esta mision llevaba consigo un paquete de asistencia que no habia sido
solicitado a diferencia de los clasicos procedimientos para obtener asistencia japonesa que se
sustentan en el principio de “yoseishugy’, (responder a la solicitud de los receptores).

En palabras del primer ministro Nakasone, después de haber sufrido los embates de la crisis
petrolera de 1973, “[...] el petr6leo es un recurso critico para Japon y las negociaciones
petroleras no pueden ser realizadas so6lo por empresas japonesas o comerciantes sin el apoyo
del gobierno japonés. El gobierno japonés debera involucrarse en una diplomacia petrolera
continua y fuerte en el futuro” (Von der Mehden 2000). Lo cual signific6 un amplio apoyo del
gobierno japonés a las empresas por medio del apoyo de proyectos de asistencia oficial.
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La visita de Yasir Arafat a Tokio simboliz6 la creciente participacién de Japén en el Medio
Oriente. Este fue un periodo en que la atencién se enfoc6 sobre el uso politico deliberado del
"petréleo como arma”. Japon era el mas vulnerable debido a su dependencia del petréleo,
situacion que se agudiz6 a finales de la década de los setenta con el problema arabe-israeli y
la revolucién lIrani. Durante esta dificil etapa Japon se vio en una doble postura: sus
compromisos con Estados Unidos y la satisfaccion de su propio interés nacional y necesidades
econdmicas. La politica japonesa hacia Medio Oriente ha sido descalificada por su falta de
claridad respecto a sus objetivos y a su tendencia fluctuante entre su apoyo a Estados Unidos y
la satisfaccion de su propio interés, por lo tanto, para definirla se “juega” con el uso de dos
términos: arabu (Pro-arabe) y abura (pro-petréleo) (Shillony 1986: 84).

Por ejemplo, la guerra del Golfo Pérsico puso en entredicho las estrategias de negociacion
japonesas en Medio Oriente. Una combinacion de barreras constitucionales, una opinion
publica renuente y la oposicion parlamentaria restringieron el apoyo de Japén a la coalicién
internacional contra Irak. Tokio condené la invasién de Irak a Kuwait y dio su aprobacién
diplomatica a la accién militar contra Bagdad. Sin embargo, sus acciones fueron criticadas por
llegar tarde y con muy poca decisién. Aun la asistencia se convirti6 en un problema:
considerando que constitucionalmente Jap6n no estaba autorizado para brindar apoyo directo
al esfuerzo militar, Tokio buscé incrementar sus apoyos al ejército de Estados Unidos en
Japon. Japén finalmente proporciond 13 mil millones de ddlares después de una fuerte presion
de Washington (ver Von der Mehden 2001). Jap6n actu6 tardiamente en el conflicto del Golfo
Pérsico, limitado por su Art. 9 constitucional la ayuda llegé en diferentes formas: una
contribucion de 60 millones de doélares a organizaciones internacionales como la Coordinacion
de la ayuda en Caso de Desastres de Naciones Unidas (UNDRO), el Comité Internacional de la
Cruz Roja y la Organizacion Internacional para la Migracién. Japon respondié al problema de
los refugiados kurdos enviando 100 millones de délares a UNDRO. Se apoyé la reconstruccién
econdmica enviado asistencia material de emergencia a Kuwait inmediatamente después de su
liberacion, y expertos japoneses participaron en la Organizacién Mundial de la Salud para
monitorear la situacién sanitaria en Kuwait; 500 millones de délares en créditos fueron
ofrecidos a Siria para aminorar sus problemas. Las consecuencias de la guerra del Golfo en el
medio ambiente fueron desastrosas, Japon envié expertos en cuestiones de contaminacién. Se
enviaron 261 millones de doélares a la Organizacién Maritima Internacional para el estudio de la
contaminacioén petrolera en el Golfo y al Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo para
un plan de emergencia (ver Misutani 1993: 113-114).

El primer documento japonés sobre energia de 1973 enfatizaba el tema de la cooperacion en
torno a la seguridad energética: la politica externa de petréleo debe desarrollarse con base en
la cooperacion internacional... Para Japén serd necesario cooperar activamente en el

desarrollo econémico de los paises productores de petréleo iniciando con la industrializacion y
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proyectos de desarrollo de gran escala involucrando tanto al gobierno como a la iniciativa
privada (MITI 1973).

b) La asistencia japonesa a Medio Oriente.

La guerra de Yom Kippur en 1973 y el subsecuente uso del petréleo por parte de la OPEP
como una arma diplomatica en contra de Occidente, llev6é a Jap6n a un gran predicamento, por
su gran dependencia del petréleo “[...] 77.4 por ciento de las importaciones petroleras de Japon
proviene de Medio Oriente, con 46.4 por ciento de los miembros arabes de la OPEP y 31 por
ciento de Iran” (Orr 1993: 291). Jap6n se incliné hacia la causa arabe, no obstante al finalizar
el conflicto los paises arabes quitaron de la lista de naciones amigas a Japo6n y aplicaron un
embargo parcial en las ventas de petréleo, lo cual hizo que Japén asumiera una posicién pro
arabe mas firme, Japén hizo un llamado a lIsrael para liberar los territorios ocupados,
subsecuentemente el boicot termino, dos afios mas tarde Japén fue el Unico pais “occidental”
que se abstuvo de votar en la resolucién de Naciones Unidas que equipara el sionismo con el
racismo. Japon no rompid las relaciones con Israel y ante el reconocimiento de Estados Unidos
de la Organizacién para la Liberaciéon de Palestina (OLP) como un canal de negociacion, Japon
abrié el didlogo. El Gnico mecanismo disponible para mediar en la tension en Medio Oriente fue
la asistencia externa misma que se increment6 de 1 por ciento en 1973 a 25 por ciento del total
de asistencia japonesa en 1997 (ver Grant 1995: 79-95).

Ante el recrudecimiento del conflicto en Medio Oriente, Japdn ha iniciado una politica mas
activa hacia la region. La asistencia para el desarrollo se convirtié entonces en un instrumento
de negociacién. Japén contribuyd con asistencia a Turquia por 70 millones de délares en 1979,
100 millones de ddlares entre 1980 y 1981, a Pakistan le dio 32 mil millones de yenes después
de la invasién soviética a Afganistan. Ademas proporcioné asistencia econémica a Egipto para
el Canal de Suez y asistencia técnica a Oman (Shahran 1986: 22).

En la medida en que el apoyo japonés llega a la region la actitud de Medio Oriente cambia y los
intereses entre ambos se ven mas factibles de ser alcanzados. En los afos sesenta, Japén no
era considerado parte importante en la definicion de la situacién de Medio Oriente. "Jap6n no
es una parte importante en los patrones conceptuales de Medio Oriente. Cuando los arabes y
musulmanes ven al mundo, Japon es usualmente visto como un actor periférico, casi
insignificante, que carece de poder para involucrase en los asuntos centrales de Medio
Oriente"(Dawisha 1986: 29) No obstante, entre las décadas de los setenta y ochenta, desde la
perspectiva econdémica, Japon tiene una fuerte participacién en Medio Oriente particularmente
en la construcciéon de plantas petroquimicas; los productos japoneses dominan los comercios
de la regién, por la importancia de su papel de superpotencia econdmica ante los ojos de
Medio Oriente, Japon alcanza el mismo estatus que Estados Unidos o Europa Occidental.
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Desde la perspectiva japonesa dos elementos deben estar presentes en su actitud frente a
Medio Oriente: la dependencia del petroleo y la politica de burden sharing con Estados Unidos.
La presién externa se ha puesto de manifiesto ante situaciones como la de Egipto. El
incremento mas significativo de asistencia externa entre 1982 y 1983 fue dirigido a Egipto
elevandose de 201,080 millones de yenes a 280,180 millones de yenes. Mas de la mitad de la
asistencia externa hacia Medio Oriente va a Egipto, resultado de las presiones de Estados
Unidos.

Después de 1979 los contactos diplomaticos con los lideres musulmanes fueron bloqueados
por el problema de la confrontacién con Washington. A finales de 1980 la guerra Iran-Irak y los
cambios de liderazgo en Teheran impidieron a Japon ofrecer asistencia, no podia ante la
comunidad internacional ofrecer apoyo a paises que violaban los derechos humanos. Sin
embargo, recurrid a instrumentos no gubernamentales de asistencia, es decir, los grandes
conglomerados japoneses como Mitsui idearon mecanismos para seguir proporcionando

financiamiento a los paises arabes.

La estrategia japonesa para minimizar los efectos de los constantes conflictos en Medio Oriente
fue la reubicacién de sus programas de asistencia. “El 25 de enero de 1980 Tokio anunci6 sus
planes de ofrecer a Pakistdn un paquete de 145 millones de ddlares. El compromiso era
realizar un incremento de 230 por ciento respecto al afio anterior, deberia de ser dividido en
razén de 3 a 1 entre créditos de bajo interés y concesiones de asistencia. El 4 de marzo, Tokio
decidi6 enviar a Islamabad 1.6 millones de dodlares adicionales destinados a apoyar a la
poblacion afgana, ayudandola indirectamente con 4.5 millones de ddlares por medio del Alto
Comisionado de Naciones Unidas para Refugiados. Un mes mas tarde, la burocracia acordé un
paquete para Turquia de 100 millones de ddlares como asistencia de emergencia. El 1 de
agosto, Tokio cortd su asistencia a Vietnam después de la invasion a Camboya, también se
limité la asistencia a Afganistdn después de la invasién de la Union Soviética” (Yoshitsu 1986:
63).

Una de las limitantes para que Japdn consolide e incremente sus programas de asistencia a la
regiéon ha sido la inestabilidad de la zona, lo que aunado al alto ingreso nacional de los paises
productores de petréleo contribuyen al decremento de la asistencia japonesa. La AOD hacia
Medio Oriente disminuyé de 347.8 millones de délares a 203.4 millones en 1979. En 1983
disminuyé a 201 millones. Dos tercios de esa cantidad fueron a cuatros paises de los 22
receptores en la region: Egipto, Sudan, Arabia Saudita y Turquia. La mayor parte de la
asistencia a otros paises en la region consiste en asistencia técnica (Brooks, 1986: 95).

Arabia Saudita es una de las fuentes mas importantes de petrleo para Japén. Recibe

asistencia técnica a través de la JICA; los proyectos sauditas en 1983 incluyeron una
secundaria técnica de alta tecnologia para la capacitacion en electrénica y un centro de
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capacitacién pesquero. A pesar de los diferentes proyectos que se apoyan, la asistencia
japonesa se ha asociado directamente a un gran complejo petroquimico en Al Jubail, proyectos
independientes financiados dentro del complejo que incluyen plantas de metanol, petroquimica
y desalinizacion se consideran los principales receptores (ver Brooks 1986: 96).

Después de la Guerra del Golfo, la politica de Estados Unidos requeria de aliados para
proteger a sus “amigos” en la region. La importancia de Japdn en este complejo panorama
regional era clara. Inmediatamente después de la Guerra del Golfo en 1991 la vulnerabilidad
econdémica de Estados Unidos fue encubierta por su preocupacion global de solucionar los
conflictos y realizar la Conferencia para la Paz de Medio Oriente. Jap6n fue un actor importante
por ser un proveedor dominante de manufacturas y bienes en la regién, ser el principal
acreedor y tener la capacidad adquisitiva para sostener su consumo de petréleo mas alla del
incremento de precios.

Japon ha tratado de aproximarse a Medio Oriente desde tres perspectivas: politica, econémica
y cultural. Considerando que no proporciona asistencia militar, la importancia de la asistencia
econdmica, el didlogo politico y el intercambio cultural son relevantes para sostener un didlogo
amigable con las naciones proveedoras de petréleo. No obstante, la asistencia japonesa se
orienta a paises considerados “problematicos” como Egipto, Turquia, Siria y Sudan, que se
encuentran en la estrategia de seguridad de Estados Unidos. Sus intereses petroleros son
resguardados con inversion y cooperacion basicamente técnica, la cual se dirige a paises
petroleros ricos como los Emiratos Arabes Unidos, Argelia, Oman, Qatar, Kuwait, Arabia
Saudita, Libia y Bahrein, mientras que los créditos blandos se extienden a Jordania, Siria,
Tunez y Turquia porque gozan de un relativo alto nivel de ingreso nacional; por su parte Sudan
y Yemen sélo reciben donaciones y cooperacién técnica por tener dificultades que impiden el
pago de créditos. Iran e Irak reciben tres tipos de asistencia: técnica, donaciones y créditos,
aunque la respuesta a sus solicitudes atraviesa por un proceso mas cuidadoso por su situacion

politica.

El nuevo activismo japonés y su concepto de seguridad comprensiva se tradujo en la idea de
que la seguridad internacional no se puede reducir a términos militares y politicos tradicionales,
en su lugar se debe comprender el desarrollo econémico y social. Se argumenta que estos
factores reducen el ambiente de inestabilidad y conflicto en el largo plazo (MOFA 1997). Esta
politica ha incrementado la participacién japonesa en los problemas de Medio Oriente
traduciéndose en un mayor desembolso de asistencia. “Entre 1993 y 2000, Jap6n proporcioné
576 millones de doblares en asistencia a la Autoridad Palestina, convirtiéndose en el donador
namero uno a esta causa. Desde el recrudecimiento del conflicto y el colapso de las
negociaciones entre Israel y Palestina en el afio 2000, Japon ha utilizado recursos financieros
para proporcionar asistencia humanitaria a los palestinos y asistencia econémica a la Autoridad
Palestina con el fin de prevenir un colapso” (Rynhold 2000: 251). De la misma manera, Japén
ha proporcionado ayuda a paises como Irak. Recientemente, después de la invasién de
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Estados Unidos a Irak, se pidié a Japon su cooperacién en la reconstruccion de ese pais. El
secretario del tesoro de Estados Unidos, John Snow pidi6 al ministro de finanzas japonés,
Msajuro  Shiokawa aportar considerable asistencia en la reconstruccién de Irak. Tanto
Shiokawa como Snow dijeron que trabajarian en el marco de los planes presentados por el
Fondo Monetario Internacional (The Japan Times 2003).

El futuro de la asistencia japonesa en Medio Oriente estara influido por varios factores, la
relacion cada vez es mas complicada, la perspectiva de la dependencia del petréleo
permanecera como elemento relevante en la relacion; esta dependencia se incrementara
gradualmente, ya que desafortunadamente, sus expectativas de diversificacion de fuentes de
energia no han sido las esperadas, por lo tanto, se prevé que haya un mantenimiento en sus
flujos de asistencia a la regién.

Trataremos dos casos que son relevantes en la relacion de Japdn con Medio Oriente desde la
perspectiva de la cooperacion econémica: el conflicto arabe-israeli y los vinculos con Iran por

los intereses econdmicos japoneses en ese pais.

c) El conflicto arabe - israeli

La postura de Japén ante la conflictiva regién de Medio Oriente se ha movido en dos vertientes:
no permitir que sus diferencias con Estados Unidos alcancen proporciones que deterioren las
relaciones entre ambos y segundo, la necesidad de tener una politica balanceada y consistente
que permita la negociacién. De manera que después de las crisis petroleras de los afos
setenta, Japon reconocié y mantuvo relaciones con Israel, apoy6 la resolucién 242 de Naciones
Unidas, y mantiene su posicion respecto a los derechos de los palestinos a tener un territorio e
igualmente apoya los acuerdos de Campo David y el Tratado de Paz Egipto-Israel.

En el caso del conflicto arabe-israeli, Japén y la Comunidad Econémica Europea hicieron una
alianza pidiendo un acuerdo comprensivo en favor del pueblo palestino, esperaban que esta
alianza disuadiera a Estados Unidos y a Israel de sus acciones y alentara a Israel y a Palestina
a hacer mas concesiones y sentarse a negociar. Sin embargo, Estados Unidos e Israel no
estaban de acuerdo en negociar con la OLP a quien veian como un grupo de terroristas, los
japoneses se encontraron en la disyuntiva de apoyar la postura estadounidense y no dafar sus
relaciones con los paises arabes.

"Los japoneses y los judios han compartido lazos culturales, tales como el objetivo fundamental
de educacion, una religion nacional y un permanente afan de éxito... La contribucién mas
importante de los judios a los japoneses tuvo lugar durante la guerra ruso-japonesa 1904-1905,
cuando Japon buscd desesperadamente préstamos para mantener sus embarcaciones
militares necesarias para enfrentar a la flota rusa. Los bancos occidentales se negaban a dar
los apoyos debido al temor de que Japoén perdiera la guerra, sin embargo, un banquero judio-

257



americano, Jacob Schiff y su banco Kuhn, Loeb y Co., decidieron proporcionar los créditos con
el afan de castigar a Rusia por sus persecuciones en contra de los judios." (Morse 1986) No
obstante, la participacién de Japon en la IIGM al lado de Alemania y los estragos que ésta
ocasioné al pueblo judio, entre ellos a Yosef Tekoah, quien llegaria a ser embajador israeli en
las Naciones Unidas, disminuyeron drasticamente la relacion entre los dos pueblos.

Tan pronto como Japén recobré su independencia en 1952 establecio relaciones diplomaticas
con Israel. En 1963 sus respectivas representaciones fueron elevadas al rango de embajadas.
Esta postura puede leerse como la disposicidon japonesa a adherirse a la politica exterior de
Estados Unidos. En virtud de la importancia que el petr6leo de Medio Oriente representa para
Japén, se espera que las relaciones de Japén con Israel no se incrementen. Jap6n apoyara a
los arabes, pero no rompera definitivamente sus relaciones con Israel, especialmente por
apoyar la postura estadounidense y no crear conflictos entre ambas naciones. Japén vive el
dilema de ser amigable con Israel y con ello enfrentar el disgusto de las naciones arabes que le
venden petréleo o limitar al maximo sus relaciones con Israel y con ello generar posibles
conflictos con Estados Unidos. En 1952 cuando Japdn recobré su independencia, Israel fue el
primero en reconocerlo, pero ante la crisis petrolera de 1973, rompid su linea politica con
Israel, le pidi6 la devolucion de los territorios ocupados tratando con ello de suavizar sus
relaciones con los paises arabes y mantener el suministro de petréleo. “En un famoso
comunicado del jefe del gabinete, Nikaido Susumu advirtié: “El gobierno de Japo6n continuara
observando la situacién en Medio Oriente con grave preocupacion y dependiendo del futuro
desarrollo, podra reconsiderar su politica hacia Israel” (Von der Mehden 2001).

En 1997 Israel se convirtié en el cuarto mercado mas importante de los productos japoneses en
Medio Oriente. Tokio también estuvo de acuerdo en proporcionar un contingente de Fuerzas de
Autodefensa y mas personal a las Fuerzas de Observacion de las Naciones Unidas en el
Golan. El proceso de paz continda, Japén ha estado esperanzado en encontrar el camino para
evitar los peligros percibidos en las décadas posteriores a 1973. En la visita de Yasir Arafat,
lider de la OLP a Tokio en 1981, miembros de al-Fatah dijeron a los representantes del
ministerio de asuntos exteriores de Japon que apoyaban el plan Fahd, el que implicitamente
reconocia el derecho de Israel a existir. En esta conversacion Arafat también dijo: "estamos
preparados para vivir en paz con lIsrael [afadid] es dificil para nosotros hacer de esto una
postura oficial en estos momentos. Lo hariamos si existiera la posibilidad de que Israel fuera
reciproco en su reconocimiento hacia la OLP o al derecho de los palestinos a la
autodeterminacién. Pero esto no pasara... de manera que desperdiciariamos nuestra ultima
carta si la jugaramos en este momento" (Yoshitsu 1986: 61). Japén ha tomado otras medidas
para ayudar el proceso de pacificacion en la regiéon y ha ayudado a los palestinos formando el
Fondo para el Desarrollo Japén-Palestina dentro del Programa de Naciones Unidas para el

Desarrollo para promover el desarrollo socio-econémico.
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d) Los intereses japoneses en Iran.

A principios de los anos sesenta los esfuerzos de Japon por estabilizar sus fuentes de
abastecimiento en Medio Oriente lo llevaron a negociar con Iran. Mientras que en los afos
cincuenta Irdn se encontraba en quinto lugar como exportador después de Kuwait, Arabia
Saudita, Irak e Indonesia, para 1964 lleg6 al primer lugar y para los 70 mas de la mitad de los
barcos de petréleo crudo que pasaban a través de Estrecho de Hormuz salian de Iran (ver
Shulman 1986: 38).

La relacion econémica entre Japdn e Irdn se remonta a la época del Sha cuando éste busco
inversiones para el sector petroquimico en el Cuarto Plan Quinquenal. Este plan plante6 una
inversion de 11 mil millones de dolares para el periodo 1968-1972, pero apenas obtuvo mil
millones de délares al afio y el costo por barril era de tan s6lo 1.80 délares (Takahashi 1993:
85). En respuesta a la postura de Iran Japdn envié en 1968 una mision de investigacion
econdmica para conocer las necesidades reales de inversion, esta mision también tenia el
objetivo de resolver el conflicto comercial entre ambas naciones, por el supuesto déficit que
Irdn tenia respecto a Japdn, sin embargo, Japdén dependia para entonces en un 40 por ciento
del petréleo irani, pero Iran sostenia que no vendia petréleo a Japon ya que sus ventas se
hacian a un consorcio de companias petroleras extranjeras y Japdn le compraba al consorcio
de manera que ante Iran, Japén no sostenia ningun déficit. La comisién de investigacién visitd
varias zonas petroleras y se percat6é del desperdicio del gas “asociado” que emerge al mismo
tiempo que el petréleo, tras varias investigaciones para saber cudl seria el costo y
aprovechamiento de este gas, Mitsui inici6 platicas con la Nippon Petroleum Co., sobre la
inversion en una planta petroquimica, poco después Mitsui descubriria que el costo era el doble
de lo calculado y el beneficio casi nulo. Por su parte, Irdn buscé la cooperacién japonesa para
la exploracion petrolera porque tenia respeto y admiracion por la estrategia de desarrollo de
Japén quien participaba internacionalmente con una imagen apolitica y alta eficiencia
tecnologica. El Sha de Iran pensaba que el modelo de desarrollo japonés parecia atractivo
como un modelo de unidad e industria, para el Iran islamico era ejemplo de la sintesis de una
cultura independiente con modernizacion. (ver Shahram 1986: 21).

En mayo de 1969 el Ministro de Asuntos exteriores Ardashir Zahedi visité Japdn para reunirse
con el primer ministro Eisaku Sato, en ese encuentro se solicitd asistencia japonesa para
explorar petréleo en Luristdn (posteriormente Bandar Imam Khomeini) en la parte occidental de
Iran en la frontera con Irak. En marzo de 1970, Mitsubishi, una compania rival de Mitsui con
gran experiencia en comercio petrolero, junto con otras companias visité Luristan, pero no lo
encontrd prometedor, aun si encontraban petréleo el gasto de un oleoducto requeria de enorme
inversion. Ante esta postura Iran abrié una licitacién para invertir en la exploracién de la zona,
un consorcio de companias japonesas con el apoyo del gobierno acudieron a la convocatoria
con la idea de ganar el control del petréleo y tener acceso al producto de manera auténoma sin
tener que pactar con el consorcio de companias extranjeras. Mitsui estaba al frente del
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consorcio, para esta compania era importante incursionar en el campo del petréleo, era un
producto altamente rentable y no habia adquirido la misma experiencia que Mitsubishi, por lo
que se encontraba rezagada en las negociaciones petroleras (ver Takahashi 1993: 87). El
proyecto que inici6 en 1976 como una joint venture entre el gobierno irani y Mitsui fue
completado casi en un 85 por ciento, pero la guerra entre Iran e Irak cambié el rumbo. Mitsui
and Co. Ltd invirtieron la suma de 2.5 mil millones de délares en el complejo petroquimico.
Como Japon negocid el proyecto petroquimico con el Sha, su caida caus6 preocupacion sobre
el futuro de la inversién. La guerra Iran-Irak que estallé el 24 de septiembre de 1980, afectd
seriamente la estructura de la compania petroquimica y después de seis ataques, la planta y
los oleoductos se dafaron seriamente. En julio de 1983 se firmé un acuerdo complementario
en donde se acordaba que Jap6n continuaria con su apoyo bajo la clausula de “condiciones
prevalecientes”, es decir, se continuaria con la construccion a pesar de la situacién de guerra,
siempre y cuando se certificara la seguridad del sitio; el acuerdo se suspendié debido a un
doble ataque iraqui en la zona. Se tuvo que acordar la firma de un nuevo acuerdo que
garantizara la seguridad del area. El proyecto se interrumpié durante la guerra Iran-Irak y
eventualmente, después de multiples fracasos y una gran inversion sin conseguir comprobar la
existencia de petréleo en la zona, el proyecto se abandoné en 1990.

Durante la Revolucion de Iran, Japon fue presionado por Washington para retirar 45 millones
de yenes del proyecto de la presa de Karum. No fue hasta 1999 con la llegada de un gobierno
mas moderado en Teheran que Tokio reasumiod los préstamos. Irdn no es miembro de ningun
acuerdo regional, recientemente ha hecho solicitud para ingresar a la OMC y ha mostrado
interés en establecer algunos acuerdos con la Comunidad de Estados Independientes.

Desde que Japdn suspendié su asistencia a Iran a principios de la revolucion irani en 1979 las
relaciones se enfriaron, sin embargo Japdn reasumio la asistencia técnica en pequena escala
al finalizar la crisis de los rehenes. Mas de 10 anos después, un ano antes de que Tokio
reasumiera los créditos hacia Teheran, en 1992 Iran se convirtié en el cuarto suministrador de
petréleo a Japon contando con el 8.1 por ciento de las importaciones petroleras. En 1994 Iran
sobrepaso6 a Indonesia como proveedor de petréleo ocupando el tercer lugar después de los
Emiratos Arabes Unidos y Arabia Saudita (Miyashita 2003: 131). De manera que esto favorecié
el restablecimiento de relaciones, durante esta década, Japdn adopt6 la politica de “didlogo
critico”, aunque esta postura no ha propiciado un cambio favorable en Iran especialmente en
relacion con el terrorismo y la proliferacion de armas de destruccion masiva que pueden
condenar cualquier actitud de cooperacién japonesa hacia Iran.

Su interés en asegurar sus fuentes de energia llevdo a Japén a finalizar sus 17 afos de

suspensién de asistencia financiera hacia Iran en 1993 proporcionando a Teheran 368 millones
de délares de crédito para la construccion de una planta hidroeléctrica (Miyashita 2003:129).
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Esta accion fue criticada por Estados Unidos aludiendo a que esto apoyaria indirectamente la
construccién militar de Irdn y por lo tanto, acciones militares.

Desde la victoria de Khatami en 1997, Japén aceleré el proceso de negociacién para
incrementar las relaciones con Iran. Como resultado los dos paises establecieron un dialogo
regular sobre asuntos de energia (Japan Economic Newswire 2000). Después de perder la
concesion petrolera en Arabia Saudita, Japdn se interes6 en profundizar sus relaciones con
Iran, ademéas de asegurar el suministro de petroleo, Japdn busca desarrollar sus intereses
comerciales en Iran, algo que no se habia dado antes por temor a represalias de Estados
Unidos, pero con el triunfo de un gobierno estable, la politica estadounidense se ha flexibilizado
y Japén puede tomar sus propias acciones. Aunque la presion de Estados Unidos continta, por
la actitud de Irdn de no dar marcha atras en lo que se refiere al terrorismo y desarrollo de
armas de destruccién masiva, el ministro japonés de asuntos exteriores, Komura, visitd
Teheran con el fin de promover el comercio entre ambas naciones, la presién de Estados
Unidos lo obligdé a seguir un didlogo que presionara a Iran para reconsiderar su postura frente
al terrorismo, la respuesta aparente de Iran fue de flexibilidad y apertura.

Actualmente se ha presentado el dilema de negociacion entre Japén e Iran debido a la relaciéon
de Iran con Corea del Norte en torno al desarrollo de armas de destruccion masiva. Iran paga
por los misiles norcoreanos que tienen como blanco a Japén. En 1993, la primera prueba
norcoreana de un misil Nodong-1 desarrollado en conjunto con Iran tenia un alcance de
destruccidon que cubria a casi todo el territorio japonés. Iran también ha contribuido al
desarrollo del programa nuclear de Corea del Norte (Struck y Cho 2000). Esta situacién ha
generado desconcierto y ha fomentado la cooperacion entre Israel, Estados Unidos, Japon y
Corea del Sur, con el fin de estar alerta frente a cualquier eventualidad de Corea del Norte. Por
su seguridad, Japén ha expresado su interés en el proyecto Arrow (sistema de misiles
antibalisticos) de Israel, quien a su vez tiene una posicion contradictoria frente a Japén por
vender armas de alta tecnologia a China.

Ante las presiones de Estados Unidos para que Japén suspenda su asistencia a Iran, Tokio ha
argumentado que la asistencia a Iran facilitaria la internacionalizacién de su economia y
ayudaria a elevar el estandar de vida de los iranies y a estabilizar la sociedad, apoyando una
politica de reforma econdémica que haria a Irdn mas moderado, estabilizando al pais politica y
diplomaticamente. “En la cumbre Estados Unidos-Japo6n celebrada en Washington en enero de
1995, el presidente Clinton record6 al primer ministro socialista de Japdn Tomiichi Murayama el
continuo apoyo irani al terrorismo internacional y le dijo que deberia ser precavido acerca del
crédito que destinaria a Iran. Murayama respondié que discutiria internamente el asunto y le
daria una mayor consideracion (Miyashita 2003: 135). Posteriormente Japdn notificé a Clinton
la suspension del segundo desembolso del crédito, posiblemente anteponiendo sus intereses
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de apoyo a la postura de la comunidad internacional contra el terrorismo y dejando, por el
momento, su propio interés econémico.

IrAdn ha hecho esfuerzos independientes para obtener recursos, entre ellos la promocién y
apoyo de la Organizacion de Cooperacién Econémica (OCE) que inici6 con el nombre de
Cooperacién Regional para el Desarrollo (RCD) compuesta por Turquia, Pakistan e Iran en
1967, la RCD es la primera organizacion de cooperacion econémica en el Medio Oriente y
cuyos objetivos no pudieron realizarse por los conflictos de la region y la obligaron a cerrar su
puerta, que reabrié durante el encuentro de ministros de 1985 en Teheran donde acordaron
cambiar a OCE. Ahora los miembros de OCE son: Turquia, Iran, Pakistan y algunos paises

isldamicos como Azerbaijan y Uzbec (ver Seng Min Hong 1997).
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Conclusiones

El analisis de la practica de la cooperacion internacional en términos generales y de la
evolucion de los programas de asistencia para el desarrollo, me ha permitido definir el enfoque
tedrico adecuado para tratar el caso que me ocupa. La teoria del realismo politico clasico
proporciona elementos interpretativos para entender la conducta de los donadores. Hans
Morgenthau, representante de esta teoria, propuso una interpretaciéon teérica sobre la
asistencia para el desarrollo cuyos elementos sustentados en el interés del donador permiten
explicar la estrategia japonesa en materia de asistencia. El realismo clésico justifica la conducta
y la decisién del donador —de apoyar o no a una nacién- en funcién de su propio interés. Si bien
consideramos que la asistencia desde la perspectiva de los receptores no debe estar fundada
en el interés de nadie, excepto en el de apoyar el desarrollo de una nacién pobre, encontré en
la postura realista los conceptos adecuados para explicar y confirmar mi hipétesis de que la
asistencia japonesa para el desarrollo ha sido el medio mas adecuado para lograr los objetivos
de seguridad econdmica y proteccion del interés nacional, considerando la restriccion
constitucional para el uso de fuerzas armadas. El desarrollo de la investigacién permitié
justificar el uso del realismo politico como marco explicativo de los ejes que fundamentan la

tesis: la seguridad y el interés nacional.

En comparacion con otras areas como el comercio y las finanzas internacionales, la asistencia
externa se ha convertido en un elemento no administrado, practicamente no existen
mecanismos que la regulen y controles los flujos de capital, por lo tanto, es importante el
enfoque que algunos teéricos dan a las relaciones internacionales que permanecen reguladas
aun sin existir mecanismos formales, denominado regimenes internacionales. Este enfoque
nos proporciona Utiles instrumentos para interpretar las relaciones internacionales en
condiciones de anarquia y dominacién, y que contienen elementos de cooperacion y conflicto,
asi como de coordinacién y competencia. En términos de asistencia, el andlisis de los
regimenes ayuda a identificar formas de regular el acceso a la ayuda sin que exista una

administracién interestatal formal.

El estudio de la asistencia externa debe ser liberado de una perspectiva dicotomica, es decir, lo
nacional versus lo internacional, el centro versus la periferia, los donadores versus los
receptores, por lo que presento un andlisis de la evolucion histérica de la asistencia japonesa
que nos permite identificar la constante permanente de su interés y seguridad en términos
econdmicos, y nos deja ver el proceso de insercion en el régimen internacional de asistencia
fundado en la iniciativa de Estados Unidos que logré aglutinar la voluntad de las naciones
donadoras y tejer un entramado de relaciones que permite identificar variables explicativas del

comportamiento de los donadores.
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Esta tesis se centré en el comportamiento de Japdén como donador, aludiendo a su interés y
seguridad, considerando las variables internas y externas que han intervenido en sus cambios
de estrategia. Su evolucion econdémica que lo llevo a consolidarse como potencia mundial, sus
vinculos con Estados Unidos, su pesada burocracias, su situacion geopolitica, etc., fueron
elementos que acompanaron sus decisiones en torno al disefio de sus programas de
asistencia. Encontramos que estudiar la asistencia oficial para el desarrollo es una tarea
compleja porque es un concepto hibrido que no necesariamente tiene la misma connotaciéon
para todos los donadores. Es evidente que la tendencia de la asistencia para el desarrollo en
general, y de la japonesa en particular, es poco altruista, esta Ultima se encuentra
estrechamente vinculada al desarrollo de su sector industrial y esta sesgada a la regién asiatica
y que ha servido de medio para presionar en sus negociaciones internacionales como un

instrumento de su politica exterior.

La politica de asistencia en Japén atiende a tres variables: a) el reconocimiento de las
carencias de Japén por lo limitado de su territorio y lo accidentado de su geografia, elementos
fundamentales para la definicion de su interés nacional y su estrategia de seguridad, b) la
participacion japonesa en el régimen internacional de asistencia y los compromisos adquiridos
y, €) la constante mediacién entre sus compromisos con el régimen de asistencia, sus fuertes
vinculos con Estados Unidos y la satisfaccién de su propio interés.

Desde la perspectiva realista la economia es un medio de fortaleza militar, en el caso japonés,
el limitado uso de las fuerzas armadas ha llevado a Japén a sustentar su poder en el desarrollo
econdémico alcanzado, haciendo uso de todos los elementos que este poder le proporciona
para satisfacer sus intereses. La asistencia japonesa ha sido utilizada como un elemento
diplomatico, como un medio de presion, como una forma de contribuir con los organismos
internacionales, como un medio para compartir el peso de la estabilidad internacional con
Estados Unidos, ha ganado aliados y ha despertado criticas, especialmente en la region
asiatica.

La asistencia japonesa no ha sido estatica, se ha adecuado a sus intereses lo mismo que a las
condiciones del régimen internacional de asistencia. Su estrategia ha dado respuesta, tanto a
sus condiciones internacionales como a sus responsabilidades internacionales.

— Los cambios en la estructura burocratica.

Los actores més relevantes en el disefio de los programas de asistencia japonesa para el
desarrollo son el METI y el MAE, ambos con un objetivo definido, la satisfaccion del interés
japonés, pero con estrategias diferentes para lograrlo, mientras el METI se inclina por negociar
de cerca con el sector empresarial para continuar una estrategia donde la produccion japonesa
salga beneficiada, el MAE estd interesado en atender a las nuevas tendencias del régimen

internacional de asistencia. Hoy en dia es notorio un cambio en el discurso japonés sobre
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asistencia. Tanto el Ministerio de Asuntos Exteriores, como el METI y la misma JICA han
dejando en segundo plano el comercio y la busqueda y consolidacion de nichos para los
productos japoneses, hoy aparece mas relevante la necesidad de encontrar espacios rentables

para la inversién.

Japon ha limitado sus programas de donaciones, ha incentivado los créditos y ha propuesto un
mayor nimero de programas que apoyen la cooperacion técnica. Desde la perspectiva del
MAE, las donaciones seran proporcionadas a aquellos paises cuyas condiciones tan limitadas
no les permitan implementar sus planes de desarrollo, atendiendo principalmente cuestiones de
indole humanitario, con ello el MAE remarca el deseo japonés de asumir su responsabilidad
internacional como potencia econdémica y corresponder a las donaciones que alguna vez
recibid6 de Estados Unidos y otros organismos después de la segunda Guerra Mundial. En
realidad las donaciones responden a la estrategia del MAE por lograr el reconocimiento
internacional a su participacién comprometiendo los votos de los receptores en los foros
internacionales donde Japén desea tener voz y voto en las decisiones mundialmente
importantes, como el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas. Mientras que los créditos y la
asistencia técnica proporcionan un medio para abrir camino a las inversiones. En esencia esta
tendencia —que el MAE asegura evolucionara con los anos y se mantendra- hace un llamado
para usar la asistencia externa, asi como otras formas de financiamiento gubernamental
japonés para suplir al capital privado en proyectos de infraestructura, permitiendo que éste se
ubique en proyectos de inversion directa en areas rentables.

El METI ha declarado que la asistencia para el mundo subdesarrollado debera ser utilizada
primordialmente para minimizar los riesgos asociados a la inversion extranjera realizada por la
iniciativa privada. En esta tendencia. Tanto el METI como el MAE coinciden en la estrategia a
seguir. La asistencia oficial japonesa deberad otorgarse para revitalizar al sector privado,
enfatizando la postura de que los fondos publicos deberan ser efectivamente utilizados como

instrumento para limpiar el camino que permita el paso de la inversion privada.

A pesar de los temores del MAE por despertar nuevamente las criticas por la tendencia
mercantilista de la AOD, los funcionarios japoneses se empefian en negar motivos ulteriores
detras de ella, insistiendo en que los programas destinados a beneficiar proyectos de
infraestructura han existido y seguiran existiendo en la politca de AOD japonesa.
Declaraciones de representantes de JICA argumentan que la aplicacion de este tipo de créditos
seguird estrictamente la normatividad internacional y que éstos seran otorgados sin ataduras.
El METI argumenta que la politica japonesa debe esforzarse por realizar una eficiente
implementacion de su programa de “cooperacion economica” el que unifica transferencia de
tecnologia, know how y flujo de recursos financieros en diversas modalidades, esquema en el
que se realizan todas las actividades de AOD y que impide en ocasiones distinguir el origen de
los flujos de capital destinados a este renglén.

265



En el proceso de la investigacion encontramos dos elementos que ha presionado en el cambio
de la estructura burocratica de la asistencia japonesa: la mayor participacion de las

organizaciones no gubernamentales y un interés mas activo de la Dieta.

La nueva politica de asistencia tiende a favorecer una estructura con un rostro méas humano,
favoreciendo proyectos que resuelvan problemas de pobreza, destruccién del medio ambiente
y explosién demogréfica, aunque Japon sigue concentrado en proyectos de infraestructura
econdmica, como se mostré en el capitulo 2. En la medida que la politica de asistencia de
Japén desee adquirir un rostro mas humano y con ello evitar las criticas sobre su tendencia
econdmica, ésta deberd incorporar instrumentos que permitan transparentar el proceso e
incorporen la voz de la sociedad civil. Por ello es importante la inclusion de las ONGs en el
disefo de la politica de asistencia. Es sobre la base del entendimiento mutuo que la reforma de
la asistencia debe darse, el fortalecimiento de las relaciones entre agencias gubernamentales y
no gubernamentales es esencial para el cambio y transparencia en esta politica. En la medida
que los costos y beneficios del programa de asistencia se den a conocer con precision la
reforma tendra el apoyo de una, cada dia, més critica poblacién japonesa.

Las ONGs hasta el momento no han jugado un papel activo en la toma de decisiones de la
politica de asistencia japonesa, aunque estas organizaciones adquieren cada dia mayor
experiencia y fuerza debido en parte a sus actividades en el extranjero; su participacion en las
consultas oficiales, aunque se ha vuelto una constante, no implica que se consideren e
incluyan sus opiniones. De hecho, la incorporacion de las ONGs japonesas al proceso de toma
de decisiones en torno a la AOD responde a dos razones: a) el trabajo activo de instituciones
como la OCDE, el Banco Mundial y otras con las ONGs a fin de examinar los proyectos y los
aspectos aleatorios de los mismos. La participacion de las ONGs en las actividades previas a la
implementacion de los proyectos, permiten dar a los mismos transparencia en los propésitos de
la politica, asi como ganar la aceptacion de la poblacién tanto en el pais donador como en el
receptor, Japén no puede dejar de lado esta tendencia y b) las ONGs japonesas han
presionado para que se creen los espacios para el didlogo con las oficinas oficiales de
asistencia, especialmente con la JICA.

La incorporacion decisiva de las ONGs en el programa de asistencia, dara la oportunidad al
MAE de disefiar una estrategia exclusivamente japonesa y con un rostro mas humano. En la
practica no es una realidad. Aun existe una falta importante de personal calificado en las
embajadas japonesas que tenga conocimiento de la importancia de la asistencia y del papel
que las ONGs juegan en este programa. Ademas existe desconfianza en torno al trabajo de las
ONGs japonesas por no contar con recursos humanos calificados y por ello se les considera

incapaces para la administracion de los recursos.
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En la practica el MAE esta aun lejos de considerar seriamente a estas organizaciones, de
manera que para legitimar su postura en el marco del régimen internacional de asistencia, que
busca cada vez mas incorporar la opinion de la sociedad civil, JICA ha establecido programas
que le permiten entablar relaciones directas con ONGs de los paises receptores, sin considerar
las actividades y esfuerzos realizados por JANIC.

Las ONGs internacionales reconocen que Japon es el donador mas importante de asistencia,
pero también estan alertas sobre el impacto, no siempre positivo de los proyectos japoneses
por lo que han exigido principios claros, acordes a los estandares de la OCDE, el
establecimiento de una politica que considere el impacto de sus proyectos en el medio
ambiente, una politica efectiva de acceso a la informacién que garantice la participacién de las
ONGs, no solo en el debate de los temas, sino en el disefo, aplicaciéon y seguimiento de los
programas; una politica que haga un reconocimiento claro de los derechos de la poblacion
indigena en los territorios donde se realicen sus proyectos, que destine una partida del
presupuesto de la asistencia a la preservacion de la biodiversidad, la salud de la mujer y de los
ninos y un programa general de atencién a las necesidades humanas basicas, en este aspecto
es relevante el caso que mencionamos en el capitulo tres relacionado con las demandas que

se hicieron a Japén por los danos causados en Sumatra.

Aunque oficialmente la Dieta no ha adquirido un papel destacado en el proceso de disefio de
las estrategias de la asistencia, concentrandose sélo en la aprobacion del presupuesto, la
incorporacién de jovenes politicos, formados en universidades extranjeras, ha reconsiderado la
importancia que la AOD tiene como instrumento de negociacion internacional y como medio
para salvaguardar la seguridad econémica japonesa, por lo tanto, ha planteado la necesidad de
crear un comité de analisis de la asistencia para el desarrollo, de manera que la Dieta pueda
tener un papel mas activo en la toma de decisiones y que éstas no queden en manos de los

ministerios.

— Latendencia de la asistencia japonesa.

Si bien se ha tratado de disminuir la tendencia econémica en la politica de asistencia japonesa,
ésta no ha desaparecido y mucho menos ha dejado de ser prioridad en el disefio de la
estrategia de la AOD. No obstante, nuevas orientaciones y aspectos politicos estan cobrando
importancia. La presién para participar en la estrategia de “compartir los compromisos
internacionales” y de esa forma “compartir el poder” ha llevado a una reforma de la estrategia
de asistencia. El cambio en el régimen internacional de asistencia y los nuevos aspectos que
son prioridad en la agenda internacional representan un reto para Japdn, quien para
mantenerse en los primeros lugares como donador tendra que responder a estos cambios sin
desatender sus objetivos. Internamente la presion presupuestal del Ministerio de Finanzas,
interesado en responder a los problemas de la deuda nacional, el gasto social y la apreciacién
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del yen tienden a limitar el monto destinado a los programas de AOD. El deterioro en los
presupuestos parece ser una tendencia generalizada en los donadores.

También se observa un cambio en la modalidad de la asistencia con una tendencia a favorecer
a los organismos multilaterales y disminuir los apoyos bilaterales. Aunque en el caso japonés
esta tendencia es muy ligera, responde a las presiones del CAD de comprometer a los
donadores a practicar una asistencia mas justa, por medio de la asistencia multilateral se
pretende eliminar el uso de asistencia atada y con ello la condicionalidad. El trabajar con los
organismos multilaterales permite un marco normativo que garantiza el destino de los recursos
para subsanar las necesidades de los receptores.

Sin embargo, la asistencia bilateral y la multilateral se sustentan en el nacionalismo econémico.
El mismo régimen de asistencia internacional se fincé en los intereses de Estados Unidos y la
asistencia bilateral permite encontrar y definir quiénes son los socios con los que se desea
participar en una actividad de cooperacion internacional. Desde el punto de vista del realismo
politico, el donador esta en su derecho de definir a quién y en qué forma quiere distribuir sus
aportaciones, para Japon esta premisa tiene gran valor, debido a que sus programas por mas
de dos décadas estuvieron definitivamente dedicados a asistir a las naciones de Asia Pacifico.

Desde el punto de vista de la seguridad nacional japonesa, la asistencia para el desarrollo
juega un papel definitivo en la obtencion de los recursos y manejo de las estrategias que le
permiten salvaguardar su interés. La prioridad en la obtencion de recursos naturales, materia
prima y energia (petréleo) ha hecho de la asistencia un medio de negociacion internacional.
Documentos como el Estatuto de 1992, el documento sobre la Reforma de la AOD de agosto
del 2003 y los multiples reportes de la Agencia de Planeacion Econémica establecen que el
incremento en los estandares de vida de la poblacion del mundo subdesarrollado son un medio
para preservar el estilo de vida de la poblacién japonesa. En la medida en que Japdn pueda
satisfacer sus prioridades en alimentacion y energia, proporcionar mercados seguros a sus
productos y hacer cada vez mas productivo su capital, la poblacién japonesa podra mantener el
ritmo de vida que lleva y Jap6n mantendra su posicion internacional.

— Lareforma de la politica de asistencia japonesa.

La estrategia de reforma de la politica de asistencia en Japon aln esta en proceso, hasta el
momento la tendencia mercantilista contindia presente, el énfasis en la obtencion de beneficios
econdmicos es en Japdn un tema que no se discute. De acuerdo a los documentos analizados
a lo largo de la tesis, el proceso de reforma que se inicié desde 1999 se ha orientado mas a la
busqueda de justificaciones para sus programas que a un verdadero cambio. Este proceso
inicia declarando que la asistencia es necesaria para los donadores y para los receptores. Los
beneficios que se propone sean alcanzados por Japén por medio del desarrollo econémico de
los paises receptores es en gran medida la estrategia de su seguridad econémica. La
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asistencia econémica es un instrumento de la politica exterior de Japdn, intimamente vinculada
con su interés econdmico y forma parte de su estrategia diplomatica. Los anteriores son los
razonamientos sobre los que se discute la reforma y se hacen las recomendaciones. El
proceso de reforma ha dejado establecida la importancia de su tendencia econdmica y
geografica, asegurando que la estabilidad politica y econdmica en Asia Pacifico beneficia
directamente los objetivos econémico-comerciales y politico-estratégicos japoneses y que con
ello contribuye a la estabilidad mundial, responde a las presiones de Estados Unidos y
consolida su presencia internacional.

Mientras que, a diferencia del resultado que la asistencia japonesa ha tenido en los paises
asiaticos, a pesar del impacto negativo, en otras naciones subdesarrolladas no ha habido la
misma respuesta. En naciones africanas, en donde constantemente el cabildeo para la
negociaciéon de los proyectos de asistencia lo realizan consultores de firmas extranjeras,
quienes no estan necesariamente vinculados con las necesidades y condiciones de la
poblacién local propician la aprobacion de proyectos que no estadn vinculados con las
necesidades reales de la poblacién africana; la asistencia brindada a Medio Oriente esta
vinculada al interés japonés de asegurar el abastecimiento de petréleo en el caso de Iran y a
apoyar la estrategia de seguridad internacional liderada por Estados Unidos en los casos de
paises con fronteras conflictivas.

Mientras el gobierno japonés no establezca los mecanismos para asegurar el uso eficiente de
los recursos destinados a programas de asistencia, tanto en su propio sector burocratico como
en el propio pais receptor para asumir el compromiso compartido del desarrollo econémico y
social, la calidad de la asistencia permanecera orientada por el interés de los donadores. Japén
argumenta que la precondicién de su politica de asistencia vinculada con reformas de
reestructuracion econémica con tendencia a la apertura de mercado han sido experiencia
exitosas en Corea del Sur, Indonesia o Singapur, aunque no se mencionan los impactos
negativos que sus proyectos y las protestas que éstos han generado.

En el programa de reestructuracion de la asistencia japonesa, a la par de las negociaciones
para evitar la reduccién de presupuesto destinado a este sector se han llevado a cabo varias
revisiones del Estatuto de la AOD, tres de las mismas tan sélo durante el afio 2003, en ellas se
dan explicaciones detalladas de la estrategia que se seguird y se proponen recomendaciones
para hacer mas eficiente, transparente y efectiva la asistencia. Sin embargo, no contienen
nuevos elementos, parece que el proceso de reforma ha estado guiado por el interés de ajustar
su politica al ambiente internacional y contrarrestar los escandalos que se han suscitado a su
alrededor, para con ello asegurar el presupuesto, evitar la critica internacional y dar atencién a
las demandas de los paises receptores que han protestado por las estrategias japonesas. En
términos generales los reportes que aparecen publicados por el MAE no muestran intencion de
hacer reformas de fondo.
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A pesar de los esfuerzos del MAE por mantener el control de la politica de la AOD, desde
octubre del 2003, JICA fue nombrada corporacion publica independiente. JICA propone la
eliminacién de la injerencia directa de los ministerios, debido a que se ha convertido en practica
tradicional la asignacion de burdcratas retirados a puestos ejecutivos de la Agencia y que en su
lugar esta préactica sea remplazada por un sistema de reclutamiento publico con el fin de hacer
mas eficiente y transparente el programa de asistencia. JICA apenas logr6 una relativa
independencia, los principios definidos en la Ley concerniente al Reglamento General de
Instituciones Administrativas Independientes hard que opere bajo un marco que le obliga a
estar en constante relacion con el MAE, con el que trabajard conjuntamente para lograr el
acuerdo en los objetivos de mediano plazo presentados por el MAE, mientras que los planes de
mediano plazo preparados por JICA deberan ser aprobados por el MAE, el plan anual de
trabajo de JICA sera sometido a consideracion del MAE. Por su parte, el Consejo de Reforma
que estudia los cambios en los lineamientos de la AOD se enfoca a limitar las acciones de la
Dieta, que desea crear una legislacion que promueva la asistencia para el desarrollo. Situacion
ambigua si se considera que durante mucho tiempo se presiond para que la Dieta asumiera un
papel mas activo en la definicion e implementacion e la politica de asistencia, ahora que este
organo legislativo se ha interesado en trabajar méas de cerca con las dependencias encargadas
de la politica de asistencia, el Consejo de Reforma, que trabaja cercanamente con el MAE,
trata de limitar la intromisién de la Dieta en un asunto que es punta de lanza de las actividades
del Ministerio de Asuntos Exteriores. Las propuestas de Reforma siguen apareciendo como
conceptos vagos sin respaldo legal, por ejemplo, para cumplir con el objetivo de proporcionar
asistencia a naciones que tengan un “buen gobierno” se requiere de una legislacién que
permita la revisiéon de las solicitudes en el marco de la definicion apropiada de “buen gobierno”,
el problema radica en la definicion misma de “buen gobierno”. El apoyo a los paises que se
encuentran en el proceso de doble “D” (democracia y desarrollo) ha levantado criticas debido a
que los donadores estan tratando de encontrar medios para orientar las decisiones de politica
interna y definir el apoyo a gobiernos que son proclives a ciertas posturas de los donadores.

En la actualidad puedo concluir que no existe un sistema en el que la Dieta participe
directamente en las decisiones sobre asistencia y que las acciones emprendidas por este
organo se dan en el marco de las deliberaciones relacionadas con el presupuesto. En julio de
2003 el Consejo para la Organizacion de la Reforma y Administracion de la Camara de
Consejeros propuso una serie de recomendaciones para la reforma de la AOD, entre las que
se solicitaba el establecimiento “inmediato” de una agenda para enviar un equipo especial de
investigacion de la AOD para conocer el uso eficiente de los recursos. Actualmente se prepara
un equipo de legisladores que iran a las naciones receptoras a monitorear los proyectos

apoyados con recursos japoneses.

Es interesante anotar que en el debate de la reforma se abandoné el discurso de “fatiga de la
asistencia” en el que la mayoria de los donadores justificé la disminucién de sus contribuciones
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en la década de los noventa. Tanto el MAE como el METI, estan de acuerdo en que la
asistencia para el desarrollo ha permitido negociar directamente con los paises en desarrollo y
obtener resultados favorables para su politica econdmica y comercial, de manera que se debe
hacer un replanteamiento de la estrategia para convencer a los actores nacionales de las

ventajas de sostener esta politica y evitar la disminucién de recursos para esta area.

En la reforma se estan analizando las modalidades de asistencia para definir las prioridades.
La constante critica a los proyectos de asistencia hard (apoyo a proyectos de construccion de
infraestructura), ha presionado para una reorientacion en los proyectos que deben ser
aprobados de acuerdo a la modalidad de asistencia que contemplan. Esta situacion es muy
sensible en la discusién debido a los proyectos de asistencia para la construcciéon de
infraestructura son apoyados por el METI, porque forman parte de su estrategia de politica
industrial. La propuesta de dar mayor peso a la asistencia soft (formacién de recursos
humanos) se ha criticado porque en ella se encierra el interés de promover las modernas
tecnologias “verdes” (amigables con el medio ambiente), mismas que serian bien recibidas en
aquellos paises con dario ecolégico. De la misma manera, algunos escépticos argumentan que
muchas empresas en los paises subdesarrollados que reciben asistencia japonesa son ahora
comparnias subsidiarias de las firmas japonesas, asi que la politica se asistencia seguira
enfatizando los proyectos de infraestructura. El panorama sobre los resultados de la reforma
aun es incierto. Es dificil pensar en el éxito de la misma si ésta se sustenta en un Estatuto que
no fue legitimado por el consenso de los 6rganos correspondientes, que propicié criticas por su
ambigiliedad y falta de definicién en sus estrategias; los nuevos lineamientos no favorecen un
cambio de fondo en sus objetivos, mas alla de la relativa autonomia que se le proporciona a la
JICA no se deja establecido que sea este organismo el que coordine la politica general de
asistencia de Japon. Los casos practicos revisados en la tesis presentan un vinculo estrecho
entre la légica del interés nacional, la estrategia de seguridad econémica y los objetivos que
encierra la asistencia para el desarrollo. Muchas fuerzas estan presionando a la politica de
AOD en diferentes direcciones, se pretende alcanzar un equilibrio entre los objetivos
nacionales y los compromisos internacionales. La complejidad del proceso de decisiones de la
politica de asistencia japonesa, asi como la estructura de formulacién e implementacién de la
misma hace de la reforma un proceso complejo. Una cosa es segura, la aplicacion del
presupuesto para la asistencia, asi como su asignacién dejé de ser un asunto resuelto por los
ministerios. La necesidad de justificar el gasto de la AOD ante los contribuyentes ha introducido
en la discusion sobre la reforma de la asistencia un elemento de politica interna que poco a
poco ha ido presionando para reorientar su tendencia incluyendo la participacion de la Dieta y
de las ONGs.

271



Glosario

Bakufu

Shogunato o dictadura militar hereditaria

Funso shuhenkoku

Paises con fronteras conflictivas

Gaiatsu Presi6n externa

Gonin gumi Grupos familiares organizados durante los
siglos XVIl a XIX

Hojin Término que hace referencia a las ONGs
incorporadas al gobierno

Jinteki koken Ayuda humanitaria

Jiyuto Partido liberal organizado a principios de
1881

Ju jutsu Convertir la debilidad en fortaleza

Kakumin sanka gota

Promocion de una mayor participacion de la
poblacion japonesa en los proyectos de
asistencia

Kao no mieru endyo

Politica de asistencia con un rostro netamente
japonés

Keisai kyo ryoku

Cooperacién econémica

Kime no komakai endyo

Cuidadoso disefio de los programas de
asistencia de acuerdo a las necesidades de
los receptores

Kojin shugi

Individualismo

Kokka

Estado

Kokusai koken

Contribuciones internacionales

Kyo kara shitsu endyo tenkan

Realizar programas eficientes y efectivos con
mayor énfasis en la asistencia “soft”

Nin i dantai

Agrupaciones no incorporadas al gobierno
comunmente denominados grupos civicos

Omiage gaiko

La diplomacia de los regalos

San mi-ittai

Sagrada trinidad, término utilizado por el MITI
para definir la estrategia de la cooperacién
econdmica comprensiva, la cual deberia estar
compuesta por asistencia, inversion directa e
importaciones para promover la
industrializacion de los paises en desarrollo.

Seikei bunri

Separacién de lo econdémico de lo politico
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Shimin shakai

Sociedad civil

Sogo anzen hosho

Seguridad nacional comprensiva

Sogo sosha Compairiias comercializadoras

Teiki kyogikai Conferencia periédica entre el Ministerio de
Asuntos Exteriores y las ONGs representadas
por JANIC, establecida en 1996.

Tenoo Emperador

Tetewari gyosei Administracion vertical

Uchi soto Privilegiar lo nacional frente a lo extranjero
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ACTE
ANSEA
AOD
APE

APEC

APPCI

CAD
CIAP

ECAFE

ECO

EPTA

EROA

FCEU
FMI
GARIOA

GATT

1AM

IDE

JANIC

JEXIM Bank

JICA

LCRA
MAE
METI

Lista de Abreviaturas

Agencia de Cooperacién Técnica para el Extranjero.
Asociacion de Naciones del Sureste Asidtico.
Asistencia oficial para el desarrollo.

Agencia de Planeacién Econdmica .

Mecanismo de Cooperacién Asia-Pacifico, reconocido por sus siglas en
inglés.

Asociacién para la Promocion de la Cooperacion Internacional de
Japon.

Comité de Asistencia para el Desarrollo de la OCDE.
Consejo de Investigacion para Asuntos Politicos.

Comisiéon Econdémica de Naciones Unidas para Asia y Lejano Oriente,
reconocida por sus siglas en inglés.

Organizacion de Cooperaciéon Econdmica, reconocida por sus siglas en
inglés.

Programa para Asistencia Técnica de Naciones Unidas, por sus siglas
eninglés.

Programa de Rehabilitacion Econémica de Areas Ocupadas, por sus
siglas en inglés.

Fondo para la Cooperaciéon Econémica en Ultramar.
Fondo Monetario Internacional.
Gobierno y Ayuda para Areas Ocupadas, por sus siglas en inglés.

Tratado General de Tarifas y Aranceles, anteriormente reconocido por
sus siglas en inglés.

Iniciativa de Asistencia Multinacional, por sus siglas en inglés.

Instituto de Economias en Desarrollo, reconocido por sus siglas en
inglés.

Centro de ONGs Japonesas para la Cooperacion Internacional,
reconocido por sus siglas en inglés.

Banco de Exportaciones-Importaciones de Japén.

Agencia de Cooperacion Internacional del Gobierno de Japodn,
reconocida por sus siglas en inglés.

Liga de Ciudadanos para Reconsiderar la Asistencia.
Ministerio de Asuntos Exteriores.

Ministerio de Economia, Comercio e Industria, anteriormente MITI.
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MF

MITI

OCDE
OoLP
OPEP
PLD
PRI
SCAP
TICAD
TLCAN

UNEPTA

Ministerio de Finanzas.

Ministerio de Industria y Comercio Internacional, por sus siglas en

inglés.

Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico.
Organizacion para la Liberacion de Palestina.

Organizacién de Paises Exportadores de Petréleo.

Partido Liberal Demdcrata.

Partido Revolucionario Institucional de México.

Comando Supremo de las Fuerzas Aliadas, por sus siglas en inglés.

Conferencia Internacional de Tokio sobre Desarrollo Africano.

Tratado de Libre Comercio de América del Norte.

Programa Extensivo de Asistencia Técnica de las Naciones Unidas,

por

sus siglas en inglés, predecesor del Programa de Naciones Unidas

para el Desarrollo (PNUD).
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