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XII

Geopolitica de la ayuda.
Un mapa estratégico para la
cooperacion del siglo xxi

Sergio Tezanos Vazquez

No existe mejor prueba del progreso de una civilizacion
que la del progreso de la cooperacion
John Stuart Mill (1806-1873) Filésofo y economista inglés

1. INTRODUCCION*

Desde 1960, los paises donantes del Comité de Ayuda al Desarrollo
(CAD) de la OCDE han canalizado algo mas de 3,15 billones de dola-
res de ayuda a los paises en desarrollo (PED)', lo que equivale al 1,7%
del PIB generado por estas economias en ese mismo periodo. A pesar
del mas de medio siglo de experiencia del sistema de ayuda oficial al
desarrollo (AOD), atin se sigue cuestionando la eficacia obtenida por
estos recursos en el cometido de promover el desarrollo humano a esca-
la global®. Si bien se trata de un sistema que nace —oficialmente— con

*Abreviaturas: AOD, Ayuda oficial al desarrollo. CAD, Comité de Ayuda al
Desarrollo. OCDE, Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémico.
ODM, Objetivos de Desarrollo del Milenio. PED, Paises en desarrollo. PMA, Pai-
ses menos adelantados (clasificacion de NNUU)
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una vocacion solidaria internacional, encierra la contradiccion de
promover al tiempo otros intereses de politica exterior que anhelan
los propios donantes. En nuestra logica personal, todos entendemos
que para alcanzar un objetivo ambicioso debemos definir una serie de
metas intermedias que nos permitan acercarnos a nuestro cometido, y
nunca combinar intereses que puedan resultar mutuamente contrapro-
ducentes. En cierto modo, el sistema de AOD no ha respetado esta
logica, mezclando un elenco de objetivos que han distorsionado la
capacidad de alcanzar los fines de desarrollo acordados por la comu-
nidad internacional. El mapamundi que traza el reparto de la ayuda es
un fiel reflejo de esta amalgama de intereses —no siempre confluyen-
tes— que han mermado la eficacia de los 3,15 billones de dolares de
ayuda hasta ahora canalizados por los paises mas ricos para aliviar las
necesidades de un Planeta que actualmente alberga a casi 1.400
millones de personas pobres y 1.020 millones de hambrientos.

El debate sobre la “geopolitica de la ayuda” (;como se asigna geo-
graficamente la ayuda? y ;como deberia asignarse?) ha estado vigente
practicamente desde los albores del sistema de cooperacion internacio-
nal, si bien se ha aceptado ampliamente —al menos en el terreno nor-
mativo— que la ayuda debe constituir una respuesta solidaria a las nece-
sidades economicas y sociales de los PED. Se trata de un debate tan
vivo como longevo, en tanto que las practicas distributivas de muchos
donantes se han visto histéricamente influidas por otros intereses de
politica exterior que cuestionan —y en ocasiones llegan a vulnerar— el
principio altruista que debe inspirar al sistema de AOD. Apenas trans-
currida una década desde la puesta en marcha de los primeros progra-
mas de ayuda, economistas destacados como el Premio Nobel Gunnar
Myrdal propugnaban que la tinica manera de distribuir los recursos en
funciéon de pardmetros puramente filantrdpicos era renunciando al
“bilateralismo” del sistema de cooperacion y delegando su gestion en
una unica agencia multilateral: “solamente aislando [...] al receptor
ultimo de la ayuda financiera [del influjo de los intereses] del donante
sera posible, hasta cierto punto, eliminar el factor politico de la redis-
tribucién internacional de recursos” (Myrdal, 1956, pag. 124). Cierta-
mente, si la comunidad internacional de donantes compartiese la
misma filosofia de cooperacidon, probablemente bastaria con articular
la ayuda a través de una unica agencia multilateral.

Desde el ambito de la economia politica, el mapamundi que dibuja
la distribucion geografica de la AOD ha sido objeto de intenso analisis
desde finales de la década de los sesenta, tratandose de identificar las
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variables que gobiernan las decisiones de asignacion de los distintos
donantes —tanto bilaterales como multilaterales—. Estos estudios, de
caracter eminentemente “positivo”, han evidenciado con rotundidad
que la ayuda no se asigna con una vocacion netamente altruista, y que
tampoco resulta especialmente coherente con los compromisos inter-
nacionales de desarrollo que los donantes proclaman estar persiguien-
do. Esta caracterizacion “ecléctica” de la geopolitica de la ayuda expli-
ca que los PED con mayores afinidades politicas, historicas y
culturales, asi como aquellos paises con mayor importancia econémica
y estratégica para los donantes, reciban mas ayudas que otros paises
con similares —o incluso mayores— necesidades. Como resultado, el
mapa de la ayuda del siglo XX se caracterizd por un importante sesgo a
favor de los paises mas pequefios, por la presencia de comportamientos
“gregarios” y descoordinados entre los donantes, y por la insuficiente
“progresividad” alcanzada en el reparto de los recursos —lo que ha limi-
tado la capacidad de redistribuir la renta a escala internacional®.

Los criterios que han guiado la cartografia de la ayuda no parecen
haber sido los mas adecuados para contribuir de manera efectiva al
desarrollo humano a escala mundial, y destaca el escaso eco que este
hecho ha generado en el debate politico internacional. Probablemente
seria impensable concebir el funcionamiento, durante tan largo tiempo,
de un sistema de ayudas de semejantes caracteristicas en el seno de los
Estados de bienestar europeos —al menos sin generar un fuerte rechazo
ciudadano y un vivo debate politico—. Sin embargo, la ayuda interna-
cional se ve aquejada por importantes problemas de “informacion
imperfecta y asimétrica”, asociados —en parte— al distanciamiento (geo-
grafico, pero también politico) existente entre los ciudadanos del norte
que financian la AOD, y los ciudadanos del sur que se “benefician” de
estas politicas publicas internacionales: asi, los “receptores” ven coar-
tadas sus posibilidades de criticar la gestion de unos Estados (del norte)
que no rinden cuentas ante ellos, lo que dificulta la rectificacion de los
fallos en la gestion publica de la ayuda. Estas deficiencias en la trans-
mision de informacion (desde los ciudadanos del sur, hacia los Gobier-
nos del norte y sus ciudadanos, que son los que ejercen efectivamente
el voto) resultan, paraddjicamente, en la “ignorancia” de las sociedades
modernas de la informacién acerca de cdmo articulan sus Estados las
politicas de AOD. Este hecho agrava la posibilidad de que exista un
conflicto latente en la gestion de la ayuda: el llamado “problema prin-
cipal-agente”, que surge cuando los gestores politicos de la ayuda (es
decir, los “agentes”, ya sean los Gobiernos de los paises donantes o los
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organismos multilaterales) simultanean objetivos de desarrollo e inte-
reses partidistas que contradicen la vocacion altruista de los contribu-
yentes del norte (el “principal”).

Empero, el sistema de cooperacion internacional inici6 el siglo XXI
impulsando con inusitado consenso una agenda de objetivos —los lla-
mados Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM)- que hace de la
lucha contra la pobreza y el hambre la bandera de la accion colectiva
internacional. Este avance en la definicion de una agenda de desarrollo
abre nuevos espacios para la coordinacion internacional de los donan-
tes, y, muy especialmente, para una revision profunda de la geopolitica
de la ayuda. Asi, la definicion de una agenda concreta de objetivos
comporta importantes potencialidades para la delimitacion de un mapa
estratégico de distribucion de los recursos.

Los ODM fueron inicialmente concebidos para ser alcanzados “a
nivel global”, lo que implicaba una estrategia de “cumplimiento agrega-
do”, tal y como proclamaron 189 paises —desarrollados y en desarrollo—
en la Declaracion del Milenio firmada en Nueva York, en al afio 2000.
Sin embargo, cinco anos mas tarde, durante la Cumbre del Milenio+5,
se acord6 modificar la cobertura geografica de aplicacion, para que tras-
cendiera de una escala global y se aplicara por paises —“‘cumplimiento
universal”—, Se trata de un cambio de estrategia que no resulta baladi, en
tanto que entrafia un enfoque de distribucién de los recursos basado en
el principio de igualdad de resultados. Por lo tanto, dado el especial
énfasis otorgado por los ODM a los paises mas pobres (donde se
encuentran precisamente las grandes brechas carenciales que desafian la
consecucion universal de los objetivos), se deberia estar produciendo un
proceso de reasignacion de la ayuda desde los paises con niveles de des-
arrollo relativamente mas elevados, hacia los paises con menores nive-
les de desarrollo. Ademas, el cumplimiento universal de los ODM exige
priorizar a los paises con menores ritmos de reduccion de la pobreza (e,
incluso, a aquellos que estan experimentando regresiones en sus niveles
de desarrollo). Transcurridos casi nueve afios desde la firma de la
Declaracion del Milenio, el cumplimiento efectivo de esta estrategia
deberia estar ejerciendo una alteracion notable en la geopolitica de la
ayuda.

Al tiempo que se fraguaba esta nueva estrategia de cooperacion, se
ha ido enriqueciendo el debate sobre la geopolitica de la ayuda gracias
al desarrollo de estudios de caracter “normativo” que proponen princi-
pios distributivos concretos para aumentar el impacto de la ayuda sobre
la reduccion de la pobreza global. En este contexto, dos escuelas de pen-
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samiento econdémico ofrecen interpretaciones distintas en torno a los
criterios que deben guiar la asignacion de unos recursos escasos
—como es la AOD—: por un lado, el paradigma marginalista propone
asignar la ayuda de manera tal que se maximice la reduccion de la inci-
dencia de la pobreza en el mundo en desarrollo; y, por el otro, el para-
digma de igualdad de oportunidades propone criterios distributivos
“progresivos” que igualen las perspectivas de reducir la pobreza en
todos los PED. Ambos paradigmas encierran concepciones distintas en
torno al concepto de “justicia distributiva” que debe caracterizar al sis-
tema de cooperacion y, consiguientemente, abogan por principios de
distribucion bien distintos, cuyos mapas resultantes —el mapa eficien-
te de la ayuda y el mapa igualitario de la ayuda, respectivamente—
contrastan con el enfoque de igualdad de resultados propuesto por los
ODM.

El debate normativo sobre la asignacion de la ayuda —aunque rela-
tivamente reciente y todavia sin resultados axiomaticos— contribuye a
sentar las bases para una gestién de la ayuda mas “eficiente” y mas
“equitativa”, orientada a la consecucion de unos objetivos concretos de
desarrollo —como son los ODM-—. En particular, cabe sefialar cuatro
contribuciones relevantes de este tipo de analisis: en primer lugar, los
estudios permiten identificar escenarios alternativos de asignacion, y
—consiguientemente— evaluar los “costes de oportunidad” —o pérdidas
de eficiencia— en que se incurre bajo cada alternativa. En segundo
lugar, contribuyen a avanzar en la definicion de un mapamundi “pti-
mo” de asignacion de la ayuda (ya sea en términos de eficiencia, o de
equidad), lo que constituye un paso previo indispensable para la coor-
dinacién racional de las orientaciones geograficas de los numerosos
donantes presentes en la arena internacional. En tercer lugar, aportan
mayor transparencia y racionalidad a las decisiones de asignacion de
los donantes, incrementando la predictibilidad de los flujos que reciben
los paises socios y reduciendo la arbitrariedad con la que los donantes
deciden sus areas de actuacion. En cuarto lugar, permiten identificar —y
mitigar— los casos concretos de paises en situacion de infra (o sobre)
asignacion de ayuda (los denominados paises “huérfanos” y “mima-
dos” de la ayuda). En suma, debe entenderse que el proceso de asigna-
cion de la ayuda constituye una dimension crucial de la eficacia, la efi-
ciencia y la equidad del sistema de cooperacion internacional, y la
desconsideracion de estos aspectos —o la renuncia a cuestionar las prac-
ticas partidistas de los donantes— constituye una rémora para el éxito de
las politicas de ayuda.
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El presente articulo analiza las implicaciones que el actual mapa-
mundi de la ayuda tiene para la consecucion de los ODM, y particu-
larmente para la primera de sus metas: reducir a la mitad la incidencia
de la pobreza antes del afio 2015. Obviamente, la construccion de una
estrategia de asociacion global para el desarrollo (tal y como procla-
ma el octavo ODM) exige la corresponsabilidad de todas las partes
(del sur y del norte) implicadas en el insuficiente impacto obtenido
por las politicas de AOD tras mas de medio siglo de historia. No obs-
tante, este analisis se centra en valorar la actuacion de aquellos acto-
res responsables del actual trazado del mapa de la ayuda: los 22 paises
donantes del CAD y los organismos multilaterales de desarrollo, que
en conjunto aportaron el 96,5% de la AOD global desembolsada entre
2001 y 2007*. En las paginas que siguen se tratard de resolver tres inte-
rrogantes relevantes sobre el debate de la geopolitica de la ayuda:
(,como asignan los donantes sus ayudas?; ;qué implicaciones tiene la
estrategia de los ODM para el mapa de la ayuda del siglo xx1?; y,
(como deberia asignarse la ayuda para aumentar su impacto sobre la
reduccion de la pobreza? Finalmente, se ofrecera un balance de con-
clusiones sobre los principales desafios que afronta el sistema de
ayuda en los albores del siglo XXI para conformar un mapa estratégi-
co de asignacion que resulte verdaderamente justo y eficaz, acorde con
los grandes retos de desarrollo que afronta la humanidad.

2. {COMO ASIGNAN LA AYUDA LOS DONANTES?

Practicamente desde los inicios del sistema de AOD se han cuestio-
nado los “confusos” criterios de asignacion geografica que determinan
el mapamundi de la ayuda. Chenery y Strout (1966) sefialaban tempra-
namente que la asignacion “[...] se complica por la mezcla de objeti-
vos que motivan la ayuda internacional, los mas importantes de los cua-
les son (i) el desarrollo econdmico y social del receptor, (ii) la
promocion de la estabilidad politica en aquellos paises con los que los
donantes mantienen vinculos especiales, y (iii) el fomento de las expor-
taciones” (pag. 726).

Desde el ambito de la economia politica del desarrollo, se han estu-
diado las variables que gobiernan las decisiones de asignacion geogra-
fica de los distintos donantes internacionales —tanto bilaterales, como
multilaterales—>. A grandes rasgos, se puede caracterizar el mapa de la
ayuda de un donante mediante el andlisis conjunto de tres tipos de
determinantes: las necesidades relativas de los paises receptores (que
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constituyen condicionantes de los “demandantes” de ayuda); los inte-
reses economicos, politicos, culturales y de seguridad del propio
donante (determinantes relativos al “oferente”); y un conjunto de varia-
bles relacionadas con las prdcticas de buen gobierno, la calidad insti-
tucional y las capacidades de absorcion de recursos externos del pais
socio (que conforman un elenco de condicionantes para la eficacia de
la ayuda). La importancia de cada uno de estos determinantes se ha tra-
tado de ponderar a través de modelos eclécticos de asignacion, que
adoptan una forma funcional del tipo:

Aj =/ (N, ]] E]); j=1 ..,J [1]

donde A; representa la ayuda asignada al pais en desarrollo j, N; es un
vector de variables explicativas del nivel de necesidad de dicho patis; Ij
es un vector de variables explicativas de los intereses de politica exte-
rior del donante sobre el pais j; y Ej representa los condicionantes de
eficacia de la ayuda.

Este tipo de estudios de caracter “positivo” han demostrado una
capacidad analitica relevante, habiendo permitido inferir los patrones de
asignacion geografica que caracterizan a cada donante y, gracias a ello,
evaluar sus comportamientos efectivos con relacion a los compromisos
internacionales de promocién del desarrollo que proclaman oficialmen-
te. Asi, un nutrido cuerpo de estudios ha evidenciado con rotundidad lo
que muchos criticos del sistema de ayuda venian tiempo denunciando:
que la ayuda no se asigna con una vocacion netamente altruista, y que
tampoco resulta especialmente coherente con los compromisos interna-
cionales de desarrollo. Por ejemplo, el exhaustivo estudio realizado por
Alesina y Dollar (2000) constato que la AOD bilateral agregada de fina-
les del siglo xX se asigno principalmente de acuerdo con los intereses
politicos y estratégicos de los donantes. En contra de lo que pareceria
deseable, en promedio los PED con mayores niveles de renta per capita
tendieron a recibir mas ayuda, al tiempo que se beneficio especialmen-
te a los paises poblacionalmente mas pequefios’. Ademas, los donantes
tendieron a desembolsar mas ayuda a los paises relativamente mas abier-
tos (que recibieron hasta un 20% mas de ayuda), las naciones relativa-
mente mas democraticas (39% mas), los paises con pasados coloniales
relativamente mas largos (87%) y los Estados que votaron de manera
coincidente en NNUU con los donantes (172%) (Grafico 1). O, en fin,
como hecho destacado se constato el formidable influjo ejercido por los
vinculos post-coloniales: “[...] un pais ex-colonial, ineficiente, econo-
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micamente cerrado, mal administrado y no democratico, recibe mas
ayuda extranjera que otro pais con similares niveles de pobreza, una
mejor administracidon, pero sin pasado colonial” (Alesina y Dollar,
2000, pag. 33). Si pretendemos que la ayuda constituya un mecanismo
de redistribucion de la renta a escala global, resulta poco discutible que
semejante caracterizacion merma la justicia distributiva del sistema de
cooperacion internacional, haciendo —ademas— poco probable que se
alcancen objetivos ambiciosos de desarrollo —como es la meta de redu-
cir a la mitad la incidencia de la pobreza— si a la par se “amalgaman”
con otros intereses de politica exterior de los donantes.

GRAFICO 1
Porcentaje de incremento de la ayuda recibida por un pais...

Fuente: Alesina y Dollar (2000).
Los datos reflejan el incremento porcentual de ayuda que experimenta un pais
que se encuentra una desviacion tipica por encima de la media. Periodo 1970-94.

El estudio del comportamiento “agregado” de los donantes no per-
mite, no obstante, identificar quiénes son los principales responsables
de semejante mapa de asignacion, encubriendo el importante grado de
heterogeneidad existente entre las practicas distributivas de los distintos
donantes y difuminando el reparto de responsabilidades. Por este moti-
vo se han desarrollado analisis aplicados a las caracteristicas particula-
res de cada donante’. Valga como ejemplo el caso de un donante con-
creto, como es Espafia, que cobra creciente protagonismo en el sistema
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de cooperacion internacional (en 2008 se consagra como el séptimo
mayor donante de los 22 paises del CAD) y cuyo analisis arroja resulta-
dos mas ricos y matizados que los que se obtienen del comportamiento
agregado de la ayuda. De este modo, se ha constatado que el mapa de la
AQOD espaiiola no ha estado determinado por criterios estrictamente
“altruistas”, pero tampoco lo ha estado por criterios meramente “intere-
sados”, si bien estos ultimos han sido preponderantes en la asignacion
(Tezanos, 2008b y 2008c¢). Por consiguiente, Espaiia ha desarrollado un
patron “ecléctico” de reparto de sus ayudas, si bien no parece haber con-
siderado de manera sistematica otros aspectos relativos a las practicas
politicas y las capacidades de aprovechamiento eficaz de la ayuda de los
gobiernos socios. En concreto, Espafia ha atendido especialmente a
aquellos paises con los que comparte vinculos histdricos y culturales,
hasta el punto de perfilar dos patrones de asignacion notablemente dife-
rentes segun el pasado colonial del receptor (Grafico 2):

GRAFICO 2
JEn qué proporcion varia la cuota de participacion en la AOD
espaniola cuando un pais socio incrementa en un 1% su...?

Fuente: Tezanos (2008b).
Periodo: 1993-2005.

De una parte, el reparto de los recursos entre los paises con los que

Espaiia no comparte vinculos histéricos revela que hasta un periodo
reciente no ha existido una estrategia distributiva clara. Asi, la ayuda
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espanola no ha beneficiado a los paises con mayores necesidades socio-
economicas, apenas ha privilegiado a los paises de mayor tamafio pobla-
cional, y ha servido para recompensar a los principales paises importa-
dores de productos espaiioles. Al tiempo, la ayuda espafiola ha tendido
a concentrarse en aquellos paises mas dependientes de la ayuda, lo que
manifiesta un comportamiento “gregario” con el resto de donantes que
puede estar generando situaciones de sobre e infra-asignacion, y agra-
vando las ineficiencias asociadas a la descoordinacion geografica.

De otra parte, respecto al grupo de paises con vinculos coloniales
con Espaiia, el reparto de los recursos ha respondido a un patrén mas
progresivo y equilibrado que en el caso anterior. Asi, la ayuda ha sido
sensible a los distintos niveles de desarrollo econémico y tamafios
poblacionales de los socios, si bien se ha favorecido especialmente a los
principales socios comerciales de Espafia.

Este analisis permitio constatar que la aparente falta de “progresi-
vidad” alcanzada por el mapa de la AOD espaiiola se ha debido, en
buena medida, a la fuerte influencia ejercida por una de las variables
caracterizadoras de sus intereses de politica exterior: los vinculos his-
toricos y culturales; vinculos que son, en cierto modo, “revitalizados”
y “re-actualizados” por medio de la ayuda. No obstante, no se puede
olvidar que los lazos historicos han caracterizado los patrones de asig-
nacion de todos los paises donantes que fueron potencias coloniales. La
peculiaridad del caso espaiiol reside en que los paises que formaron
parte de su Imperio colonial presentan, precisamente, niveles de renta
superiores a los del grupo de ex-colonias de otros paises europeos, lo
cual imprime un sesgo aparentemente regresivo a la asignacion que
puede llegar a “difuminar” el compromiso de la cooperacion espafiola
con los paises mas pobres y la consecucion de los ODM.

A modo de resumen de este epigrafe, cabe destacar que los estudios
positivos sobre la geopolitica de la ayuda ofrecen un balance con claros-
curos acerca de los patrones de asignacion que caracterizan a los donan-
tes; patrones que manifiestan un importante grado de discrepancia entre
donantes y que han evolucionado a medida que ha cambiado el contexto
politico internacional, siendo especialmente importante la inflexion expe-
rimentada con el fin de la “politica de bloques”. Estos estudios han per-
mitido —cuando menos— identificar aquellos intereses ajenos al desarrollo
que influyen en el reparto y que pueden estar menoscabando la coheren-
cia —y la eficacia— del sistema de ayuda, lo que supone una contribucion
muy util para avanzar en la delimitacion de un mapa estratégico de la
ayuda. Con todo, los estudios recientes ofrecen un balance de ocho resul-
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tados generales que caracterizan los criterios de asignacion de la ayuda

a comienzos del siglo xx1 (Tezanos, 2008a):
1. El mapa de la ayuda contintia estando dominado por los intereses
de politica exterior —econdmicos, politicos y estratégicos— de los
donantes, si bien se ha extendido —al menos de iure, sino tan clara-
mente de facto— una creciente preocupacion solidaria, que enfatiza el
objetivo de la lucha contra la pobreza y la consecucion de los ODM.
2. La cooperacion bilateral ha demostrado una mayor inclinacion
hacia los paises menos poblados y relativamente mas ricos que la
cooperacion multilateral, si bien existe una gran variabilidad entre
los donantes bilaterales, constituyendo los paises del norte de Euro-
pa una excepcion relevante a esta regla general.
3. Aunque los ODM han contribuido a reforzar el consenso de que
el objetivo principal de la ayuda debe ser contribuir al desarrollo,
en el siglo XX1 estan surgiendo nuevas variables de interés que con-
dicionan el mapa de la ayuda de los donantes. De una parte, tras los
atentados terroristas del 11-S han (re)surgido las consideraciones
relativas a la “seguridad internacional”, en ocasiones reflidas con
los objetivos de desarrollo oficialmente proclamados. De otra
parte, la intensificacion reciente de los flujos migratorios sur-norte
esta alterando las prioridades geograficas de los donantes, que bas-
culan hacia los principales paises emisores de inmigrantes.
4. El reparto de los recursos ha beneficiado especialmente a los pai-
ses menos poblados —el denominado sesgo a favor de los paises
pequerios—, en parte debido a la escala minima que requiere la coo-
peracion oficial para poder actuar en los PED (lo que beneficia en
términos per capita a los paises de menor tamafio), asi como a la
concepcidn de la ayuda como una politica “entre Estados” (de muy
dispares niveles poblacionales), y no como una politica centrada en
atender a “personas”, sin distincion de nacionalidad (lo que perju-
dica a los paises mas poblados).
5. Una cantidad “desproporcionada” de la ayuda se ha dirigido a los
paises de renta intermedia debido, en parte, a los intereses econo-
micos y politicos de los donantes y a los lazos histéricos y cultura-
les. Dicha tendencia se esta revirtiendo en los primeros afios del
siglo xx1, debido al especial énfasis que concede la nueva agenda
internacional de desarrollo a los paises mas pobres.
6. Los donantes tienden a comportarse de manera “gregaria” a la
hora de delimitar sus areas geograficas de actuacion. Este compor-
tamiento, unido a la notable carencia de mecanismos claros que
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coordinen las estrategias geograficas de los numerosos donantes
presentes en el sistema, redunda en la existencia de PED que se
encuentran “infra-asignados” —los llamados paises “huérfanos” de
la ayuda— y “sobre-asignados” —los paises “mimados”.

7. Los criterios distributivos de los donantes se estan viendo influi-
dos por algunos de los resultados obtenidos en los estudios de efi-
cacia de la ayuda, especialmente aquellos que sugieren que el
impacto de los recursos depende de las practicas politicas, de la
calidad institucional y de la capacidad de absorcion de los paises
socios®. La creciente disposicion de los donantes a asignar su ayuda
de manera “selectiva” en funcidn de estos resultados responde a un
intento por vincular asignacion y eficacia de la ayuda —aunque la
aplicacion practica de estas consideraciones varia considerablemen-
te entre los donantes.

8. El creciente énfasis en la consideracion de factores de goberna-
bilidad puede estar actuando en detrimento de las asignaciones a
aquellos paises pobres que plantean relaciones de cooperacion mds
dificiles, donde los instrumentos tradicionales de ayuda se muestran
potencialmente menos eficaces’.

3. IMPLICACIONES DE LOS OBJETIVOS DE DESARROLLO
DEL MILENIO PARA EL MAPA DE LA AYUDA DEL SIGLO XXI

La estrategia de los ODM deberia estar induciendo un cambio sus-
tancial en la cartografia de la ayuda. Debe recordarse que los objetivos
fueron inicialmente concebidos para ser alcanzados “a nivel global”
—proponiéndose, por tanto, una estrategia de “cumplimiento agrega-
do”—, sin mencionarse explicitamente la necesidad de alcanzarlos “pais
por pais” —“cumplimiento universal”—'"’. Asi quedé reflejado en la
Declaracion del Milenio (Nueva York, 2000), donde 189 paises se com-
prometieron a realizar el maximo esfuerzo posible para avanzar —glo-
balmente— en la reduccion de la pobreza y el hambre, la promocion de
la educacion universal, la salud, la equidad de género, la autonomia de la
mujer, la sostenibilidad ambiental, y el fomento de una asociacién
mundial para el desarrollo. La Declaracion contd con el apoyo unéni-
me tanto de los paises desarrollados, como de buena parte del mundo
en desarrollo, y se enfoco especialmente en superar los retos del desarro-
llo que afligen a los paises mas pobres, haciendo especial mencion a la
region de Africa Subsahariana. Un afio mas tarde, el Secretario Gene-
ral de NNUU presento ante la Asamblea General una Guia general
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para la aplicacion de la Declaracion del Milenio, en la que se identifi-
caban ocho grandes objetivos —bautizados como Objetivos de Desarro-
llo del Milenio (ODM)—, que se desglosaban en 18 metas concretas con
48 indicadores mensurables para su seguimiento. De este modo, se pre-
tendia focalizar la accion de la cooperacién internacional bajo una
unica bandera —la lucha contra la pobreza, entendida en un sentido
amplio de ausencia de capacidades, y no tinicamente como una caren-
cia de ingresos—, al tiempo que se facilitaba la construccion de un sis-
tema de gestion de la ayuda vinculado a resultados. Sin embargo, en
2005, durante la Cumbre del Milenio+5 celebrada en Nueva York, se
constato tanto el frustrante ritmo de “progreso” experimentado a nivel
global, como los desequilibrados resultados obtenidos entre las distin-
tas regiones del mundo. Fue entonces cuando se acordé modificar la
cobertura geografica de aplicacion de los objetivos, para que trascen-
dieran de una escala global y se aplicaran “pais por pais”. Este plantea-
miento mas ambicioso estuvo acompafiado de un llamamiento a incre-
mentar paulatinamente la AOD, que debia alcanzar los 195.000
millones de doélares en 2015 necesarios para sufragar el coste estimado
de cumplir todos los ODM, en todas las regiones del mundo''.

Pues bien, la definicion de una agenda concreta de objetivos de
desarrollo comporta importantes potencialidades para la delimitacion
de un “mapa estratégico” de distribuciéon de la ayuda. Los ODM
nacen con la vocacion de definir una estrategia consensuada, que
resulte operativa y factible, y que mejore la gestion de las politicas de
desarrollo, tanto a nivel nacional, como internacional. En lo que a la
geografia de la ayuda se refiere, pueden sefalarse tres potencialida-
des relevantes que se derivan de la fijacion de una carta de objetivos:

En primer lugar, los ODM pueden contribuir a suavizar la presen-
cia de aquellos intereses de politica exterior de los donantes que dis-
torsionan el mapa “6ptimo” de la ayuda. De un parte, porque los obje-
tivos ofrecen una interpretacion concreta del tipo de desarrollo que
debe perseguir el sistema de cooperacion internacional, lo que contri-
buye a identificar las politicas internacionales que resultan incoheren-
tes con dichos objetivos, incluyendo los intereses partidistas de los
donantes que son ajenos a la agenda de desarrollo y que en ocasiones
llegan a vulnerarla. De otra parte, porque los ODM permiten identifi-
car los lugares del mundo donde se ubican las grandes brechas caren-
ciales que separan a la comunidad internacional de cumplir los objeti-
vos, lo que reduce el margen de arbitrariedad de los donantes en la
seleccion de sus paises prioritarios de cooperacion.
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En segundo lugar, los ODM pueden animar un cambio en la cultu-
ra organizativa del sistema de cooperacion que facilite la coordinacion
geografica entre los distintos actores (del norte y del sur, pero espe-
cialmente entre donantes) y evite las multiples ineficiencias asociadas
a la descoordinacion. Asi, en la medida en que los objetivos permiten
identificar un “orden de prioridades” en la seleccion de los paises
socios de ayuda —en principio, al margen de los intereses estratégicos
de los donantes—, se reduce el riesgo de existencia de paises pobres
“huérfanos” de ayuda. Y, siempre y cuando se rectifique el comporta-
miento gregario que ha caracterizado histéricamente a los donantes, se
abren espacios nuevos para la coordinacion y la division del trabajo
entre los donantes, lo que puede reducir solapamientos innecesarios
que resultan en situaciones de sobre-asignacion y en excesivos costes
de transaccion de la ayuda.

Y, en tercer lugar, la fijacion de una agenda de objetivos de desarro-
llo permite conformar un mapa estratégico de la ayuda que resulte
“incentivo-compatible”, recompensando a los paises que realicen mayo-
res esfuerzos de reforma politica e institucional para avanzar en la con-
secucion de los ODM".

Sorprendentemente, la estrategia de cumplimiento universal de los
ODM implica un enfoque de distribucion de los recursos cuyas impli-
caciones no han sido suficientemente examinadas y debatidas. Se trata,
en ultima instancia, de un enfoque de distribucion basado en el princi-
pio de igualdad de resultados, cuya méxima resulta en asignar la ayuda
de manera tal que se iguale en todos los PED el grado de cumplimien-
to de las metas de desarrollo, en principio sin entrar a valorar los
esfuerzos politicos que acometa cada pais, ni las desventajas estructu-
rales que constrifien sus posibilidades de desarrollo. Concretamente, la
cobertura universal de los ODM fuerza (o deberia forzar, si realmente
la comunidad internacional se comprometiese a cumplirla) una reasig-
nacion fuerte de recursos hacia los paises donde se encuentran las gran-
des brechas carenciales que desafian la consecucion de los objetivos. Y,
mas aun, la ayuda deberia privilegiar a aquellos paises que presentan rit-
mos insuficientes (o incluso negativos) de avance hacia las metas. Con-
siguientemente, este esquema de asignacion deberia evitar las situaciones
de infra-asignacion que padecen los paises que mayores retos plantean
para el establecimiento de relaciones eficaces de cooperacion (como, por
ejemplo, los considerados Estados fragiles).

Cabe hacer una apreciacion adicional. Dado que buena parte de
las metas del milenio (como las de pobreza, hambre y mortalidad
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infantil) se definen en términos de reducciones porcentuales en com-
paracion con el afio base (1990), implican dimensiones muy dispares
para cada pais y, en especial, resultan menos ambiciosas para los pai-
ses que parten de menores niveles carenciales. Por ejemplo, la region
de América Latina y el Caribe enfrenta el reto de reducir en 5,6 pun-
tos porcentuales su tasa de pobreza (desde el 11,3% registrado en
1990, hasta el 5,7% en 2015), lo que equivaldra a liberar de la pobre-
za extrema a mas de 32 millones de personas. Esta reduccion no
resulta equiparable al descenso en mas de 22 puntos porcentuales
que requiere la region del Africa Subsahariana (que registro una tasa
de pobreza del 44,6% en 1990). Y atin se agravan mas las disparida-
des si se comparan las tasas de pobreza por paises: en el contexto
americano, Haiti se enfrenta al reto de reducir en casi 26,5 puntos
porcentuales su tasa de pobreza, y, en cambio, Uruguay afronta una
meta de mucha menor envergadura, equivalente a 0,28 puntos por-
centuales. Consiguientemente, el principio de igualdad de resultados
que exige la cobertura universal de los ODM deberia trasladarse
facilmente a las decisiones de asignacion geografica de los donantes:
asi, la identificacion de brechas asociadas a cada meta del milenio,
en cada pais, deberia permitir trazar el mapa optimo de reparto de la
estrategia ODM".

Por lo tanto, el especial énfasis otorgado por los ODM a los pai-
ses mas pobres deberia estar produciendo un proceso de reasigna-
cion de la ayuda desde los PED con niveles de desarrollo relativa-
mente mas elevados (por ejemplo, los calificados por el Banco
Mundial como “paises de renta media-alta”) hacia los paises con
menores niveles de desarrollo (los “paises de renta baja” y los “pai-
ses de renta media-baja”). En este sentido, se puede detectar ya cier-
to cambio en la asignacion, como revela el hecho de que los ciuda-
danos de los paises de ingreso bajo aumentaran sus percepciones de
AOD en los siete aflos posteriores a la Declaracion del Milenio,
hasta alcanzar los 18,5 ddlares per capita, respecto a los 14,5 dodla-
res que percibieron en el septenio anterior, lo que supuso también
un incremento en 3,6 puntos porcentuales de la cuota que estos pai-
ses perciben de la AOD global (Cuadro 1). En cambio, los paises de
renta media-baja (donde vive la mayoria de la poblacion del mundo
en desarrollo)', si bien incrementaron modestamente sus percep-
ciones en términos per capita (hasta los 11,2 dolares en el periodo
mas reciente), vieron reducida su participacion en la ayuda global
en casi tres puntos porcentuales.
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