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RESUMEN

Los debates sobre la Ayuda Oficial al Desarrollo, su eficacia e interés no son nuevos, aunque la actual crisis haya
aumentado la presién critica en este sentido. En este contexto, es importante repasar el papel de la AOD -
tradicionalmente asociado a la disminucion de la pobreza y de la desigualdad internacional- para analizar tanto su
relacion con los cambios habidos en estas variables, como la posible influencia de todo ello en su propia identidad.
Para ello, el trabajo examina en primer término la evolucion del discurso sobre dichas cuestiones, para después
ahondar en la escasa evidencia existente sobre la incidencia de la AOD en la evolucion de las mismas durante el
periodo 1990-2010.
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Identity and Legitimacy of Development Cooperation: The
Debate on the Relationship between ODA, Poverty and
International Inequality

ABSTRACT

Discussions on Official Development Assistance, its effectiveness and interest are not new, but the current crisis has
increased the critical pressure in this regard. In this context it is important to review the role of ODA -traditionally
linked to the reduction of poverty and inequality- to analyze its relationship with the changes in these variables, and
also the potential influence of this on its own identity. To do this, the work first examines the evolution of the
discourse on these issues, and then analyzes the limited evidence on the impact of ODA in the evolution of these
questions during the period 1990-2010.
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1. INTRODUCCION

La crisis financiera que afecta especialmente a algunos paises de la OCDE
ha tenido en ciertos casos una repercusion directa en los flujos de AOD vy en el
compromiso de algunos gobiernos respecto a los mismos. Sin embargo, los
debates sobre la eficacia de la cooperacion y sobre el interés de mantener la
misma vienen de més atras. Las dudas sobre los objetivos y la orientacion de la
AOD se han venido manifestando de diversa manera a lo largo de las dos ulti-
mas décadas, condicionando tanto la denominada Agenda del desarrollo, como
la cuantia y las condiciones de los flujos de aquella. En este contexto, las cues-
tiones relativas a la eficacia de la cooperacion han compartido la atencién con
los analisis referidos a sus objetivos, si bien ambos tipos de aproximaciones se
han planteado casi siempre de manera paralela e inconexa.

Por un lado, y refiriéndonos al tema de la eficacia, desde mediados de la dé-
cada de 1990 y al calor de lo que se vino a llamar la “fatiga de la ayuda”, el
debate sobre el impacto real de la misma adquirié una creciente relevancia,
tanto en ambitos académicos como politicos y sociales’. En 1998 el Banco
Mundial publicé Assessing Aid: what works, what doesn’t, and why, trabajo que
marcé buena parte de los estudios posteriores sobre la eficacia de la cooperacion
y su relacién con la necesidad de entornos favorables, buenas politicas, condi-
cionalidades, etc. Sin embargo, con el comienzo del nuevo siglo, y tras las reu-
niones de Roma y Paris, buena parte de las preocupaciones sobre la eficacia se
trasladaron a la propia cadena de la ayuda. El resultado fue la conformacion de
dos espacios diferentes para evaluar la AOD: unos centrados en el posible im-
pacto de la misma sobre determinados agregados macroeconémicos, como el
ahorro, la inversion, o el crecimiento; y otros orientados a estudiar los princi-
pios que debian regir el propio funcionamiento de los programas de cooperacion
y ayuda y la relacion entre donantes y receptores. Esta ausencia de claridad
sobre el propio objeto de analisis ha influido sin duda en las confusas controver-
sias de los ultimos afios sobre el impacto y la eficacia de la cooperacion al desa-
rrollo, algunas de las cuales -como la polémica mantenida por Paul Easterly y
Jeffrey Sachs- llegaron a alcanzar cierto eco mediético®.

Por otra parte, y de forma paralela, se ha llevado a cabo una amplia discu-
sion sobre los propios objetivos y sobre la orientacion de la cooperacion, lo que
ha venido a llamarse el debate sobre la Agenda. Ya en plena crisis de la AOD en
los afos 90, la Cumbre de Copenhague fue escenario de diversos intentos para
priorizar la lucha contra la pobreza y los aspectos sociales del desarrollo. Con
posterioridad la puesta en escena de los ODM (Objetivos del Milenio) vino a
consagrar una orientacion centrada en una agenda de minimos en la que la po-

1 Un trabajo de referencia en este aspecto fue el de Cassen (1994).
2 \er a este respecto Sotillo (2011).
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breza extrema tendria un protagonismo especial. Esta posicion ha sido no obs-
tante discutida desde diversas perspectivas sefialandose la necesidad de tener en
cuenta la multidimensionalidad de los problemas en presencia y su relacion con
asuntos mas amplios que condicionan el desarrollo y la propia lucha contra la
pobreza (Easterly, 2008; Kabeer, 2010). Ademas, la desatencion -rallando en el
menosprecio- registrada hacia el octavo de los Objetivos del Milenio -que afecta
a la necesidad de cambios de mayor calado en las relaciones financieras o
comerciales- ha servido para confirmar algunos diagndsticos mas pesimistas
sobre el paulatino reduccionismo en la agenda de la cooperacién

Severino y Ray (2009) plantean por su parte que la AOD ha sufrido impor-
tantes cambios que se derivan de sus nuevos objetivos, de la proliferacion de
agentes que intervienen en la misma, o de la expansién de los instrumentos fi-
nancieros utilizados, apuntando la necesidad de abandonar incluso el propio
término -AOD- sustituyéndolo por el de Politica Financiera Global (GPF en sus
siglas inglesas), basada en tres aspectos principales: la convergencia entre las
economias del Norte y del Sur; un mejor acceso a servicios esenciales en el
mundo, y la provision de Bienes Publicos Globales como la proteccion me-
dioambiental o la salud internacional.

En estas circunstancias, puede observarse una creciente confusion en el de-
bate sobre el papel de la AOD vy el futuro de la cooperacion al desarrollo, sin
gue exista un consenso suficiente sobre las referencias que deberian ser tenidas
en cuenta a la hora de discutir tanto sobre su eficacia pasada como sobre el pa-
pel que pueda desempefiar en adelante. Lo cierto es que la profundidad de los
cambios acaecidos en las Gltimas décadas, y la diversidad de preocupaciones y
puntos de vista presentes en el debate ha conducido a la AOD a lo que algunos
autores como Sobhan (2006) han llamado una “crisis existencial”, que afecta a
la consideracion de su supremacia, eficacia y legitimidad como instrumento de
ayuda hacia los paises mas pobres, lo cual se ve afectado asimismo por la menor
importancia relativa de la AOD tiene desde 1990 en el conjunto de las transfe-
rencias internacionales de capital hacia dichos paises (Sobhan, 2006, Unceta et
al., 2010). En este orden de cosas, Sorensen (2010) analiza la crisis del modelo
de cooperacion tal como fue concebido por los paises occidentales tras la se-
gunda guerra mundial, comparandolo con el actual modelo de relaciones esta-
blecido por China y otros paises asiaticos frente a los paises de Africa o
América Latina.

Autores como Easterly (2008) enfatizan la necesidad de abandonar los gran-
des discursos y los planteamientos de tipo general -entre los que sitta los ODM
y las ideas propuestas en los ultimos afios desde los principales organismos
internacionales-, para centrar la atencién en los problemas concretos, cuya am-
plitud y complejidad ha ido incrementandose en los dltimos afios. Sin embargo,
la distancia que separa las discusiones sobre la Agenda del Desarrollo y los
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Obijetivos de la Cooperacion por un lado, y los debates sobre la eficacia por
otro, complica la delimitacion del debate. Como sefiala VVan der Been (2011),
las ideas sobre los objetivos y propdsitos de la politica de ayuda dan forma a sus
formulaciones e implementacion, generdndose una situacion desconcertante,
porque no es evidente a priori cual debe ser es el objetivo de la asistencia oficial
para el desarrollo.

Las anteriores consideraciones afectan no solo al debate académico sobre el
papel de la AOD sino que inciden directamente en la consideracién de la misma
por parte de la ciudadania. Tras el fuerte impulso ético de la misma durante sus
inicios, en los ultimos afios ha ido ganando importancia el debate técnico en el
seno de Organismos Internacionales, Agencias de Desarrollo y ONGD, sin que
la opinion puablica alcance a conocer cuales son realmente los objetivos que se
persiguen, ni en qué medida los esfuerzos realizados estan contribuyendo a su
consecucion. Los dos grandes anhelos que dieron origen a la cooperacion al
desarrollo tras la segunda guerra mundial -la lucha contra la pobreza y la des-
igualdad internacional, concretados en lo que se denomind el cierre de la brecha
Norte/Sur- siguen de alguna manera presentes en el imaginario colectivo, pese a
la evolucion que el tratamiento de los mismos ha tenido en el debate académico
y politico sobre la AOD.

Estas dos grandes cuestiones -el aumento o disminucion de la pobreza y de
la llamada brecha Norte/Sur- han sido objeto de atencién a lo largo de los Ulti-
mos afos. Por una parte, han proliferado los trabajos que, de una u otra manera,
han centrado su atencién en los avances o retrocesos registrados en la reduccién
de la pobreza extrema, tal como ha sido planteada en los ODM. También, y
aunque sin plantear una conexion directa con dichos objetivos, recientemente se
han registrado notables aportaciones al debate sobre la desigualdad internacio-
nal, planteandose nuevos diagnésticos sobre la misma, algunos de los cuales
vienen a cuestionar parte de las visiones tradicionales sobre la denominada bre-
cha Norte/Sur. Sin embargo, ni unas ni otras aportaciones han planteado la
existencia de vinculos manifiestos entre los cambios habidos en la incidencia de
la pobreza extrema -0 en las tendencias de las desigualdades internacionales- y
la evolucion seguida por la AOD durante todo este tiempo. Y ello, pese a los
intensos debates registrados o a los llamamientos efectuados por algunos orga-
nismos internacionales sobre la necesidad perentoria de incrementar de la AOD
para cumplir con algunos objetivos propuestos, caso de los ODM?. No obstante,
y mas alld de estas y otras excepciones, apenas se establecen conexiones evi-
dentes entre los avances o retrocesos en los objetivos, y el papel que desempefia

®El Informe del PNUD sobre el Desarrollo Humano de 2005 lanzaba una alarma en esa direccion
sefialando que el cumplimiento de los ODM seria imposible si no se duplicaba la AOD. Por su
parte, el Informe Social Watch de 2007 planteaba que los ODM se cumplirian sélo 100 afios
después, y ello como consecuencia de la ausencia de compromisos suficientes sobre la AOD.
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0 puede desempefiar la AOD. Pareciera que nos encontraramos ante dos debates
paralelos, que apenas se cruzan, pese a la intensidad de los mismos.

En este marco, el presente texto se centra en analizar esta aparente paradoja.
Si los escasos logros que en términos macro fueron diagnosticados en los afos
90 en materia de pobreza y desigualdad internacional sirvieron para cuestionar
abiertamente la cooperacion al desarrollo, dando origen a una amplia literatura
sobre el tema, en la actualidad no parece estar ocurriendo lo contrario. Los prin-
cipales organismos internacionales se hacen eco de importantes avances en la
lucha contra la pobreza, pero nadie parece vincular los mismos con el papel de
la AOD. Asi las cosas, la crisis de identidad de esta Gltima sigue aumentando a
medida que crecen las dudas tanto sobre la incidencia que esta teniendo en la
evolucién de algunos problemas, como sobre el papel que podria jugar -y no
esta jugando- de cara a enfrentar otros.

Para nuestro proposito, partimos de examinar en primer lugar la paulatina
transformacion registrada en el discurso sobre los principales objetivos del desa-
rrollo desde las formulaciones iniciales planteadas en los inicios de la AOD
hasta hoy. En segundo término, presentamos un resumen de los principales re-
sultados planteados por diversos autores y organismos sobre la evolucion re-
ciente de la pobreza y las desigualdades internacionales. A continuacion
analizamos -a la luz de los datos de AOD disponibles- si puede establecerse
alguna relacion concluyente entre ambos planos del discurso. Finalmente, y en
base a todo lo anterior, presentamos algunas conclusiones sobre el momento por
el que atraviesa la cooperacién al desarrollo y la posible crisis de legitimidad
que le afecta.

2. LA DESIGUALDAD INTERNACIONAL Y LA LUCHA
CONTRA LA POBREZA EN EL DISCURSO DE LA
COOPERACION

Como es bien conocido, los inicios de la cooperacion al desarrollo estuvie-
ron marcados por la necesidad de hacer frente a la nueva realidad surgida tras
los procesos de descolonizacion iniciados después de la segunda guerra mun-
dial, y la evidencia de dos mundos contrapuestos, Norte y Sur, caracterizados
por las grandes diferencias existentes entre ellos, y por la presencia en el se-
gundo de importantes bolsas de pobreza y privacion humana. En ese contexto,
la cooperacion y los flujos de AOD se asociaron desde el primer momento al
objetivo de “disminuir” o “cerrar” la brecha Norte/Sur, mediante la superacion
de los problemas de pobreza presentes en los que fueron denominados “paises
en desarrollo”. De esa manera, y aunque se tratara en realidad de cuestiones
conceptualmente diferentes, la lucha contra la pobreza y la necesidad de en-
frentar la desigualdad internacional fueron presentados como partes de un
mismo objetivo.

Estudios de Economia Aplicada, 2012: 1-28 « Vol 30-3
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2.1. Las desigualdades internacionales y la disminucion de la brecha
Norte/Sur

De la importancia concedida a la denominada brecha Norte/Sur en el dis-
curso de la cooperacién al desarrollo dan buena muestra las primeras palabras
del Informe Pearson, publicado en 1969, tras la constitucién -a instancias del
Banco Mundial- de la Comision de Desarrollo Internacional, encargada de
examinar los avances y retrocesos registrados tras dos décadas de esfuerzos de
cooperacion para el desarrollo. Al inicio de dicho informe, reproduciendo
literalmente un texto de Naciones Unidas de 1951, se sefialaba: ““La amplia
brecha existente entre los paises desarrollados y los paises en desarrollo

constituye el principal problema de nuestro tiempo™*.

A lo largo de varias décadas, el argumento de la desigualdad entre paises
constituyd una de las cuestiones centrales en la literatura sobre el desarrollo y la
cooperacion y, de alguna manera, la AOD fue concebida como una herramienta
mediante la que los paises ricos debian contribuir al desarrollo de los paises
pobres, acercando a éstos a los estandares de aquellos y cerrando la brecha
existente entre unos y otros. Estas ideas estuvieron presentes en las principales
declaraciones internacionales asi como en los documentos que sirvieron de base
a la proclamacion de la primera y la segunda Décadas para el desarrollo. La
propia declaracion sobre el establecimiento de un Nuevo Orden Econdmico
Internacional aprobada por las Naciones Unidas en 1974 se hacia eco de estas
cuestiones sefialando que la disparidad entre los paises desarrollados y los pai-
ses en desarrollo continuaba aumentando, y que la cooperacién internacional
constituia, mas que nunca, una herramienta fundamental para superar dicha
situacion (Naciones Unidas, 1974).

La insistencia en la necesidad de cerrar la brecha Norte/Sur y en plantearla
como objetivo central de la cooperacion se fue consolidando de forma paralela a
los analisis que apuntaban a un creciente aumento de la misma, tanto en térmi-
nos absolutos como relativos. Al término de la primera década para el desarro-
llo, y haciendo balance de la misma, las NN. UU. llamaban la atencion sobre el
ensanchamiento de la distancia entre unos y otros paises®. Algo después, en
1977, el Banco Mundial publicaba un Informe en el que, repasando 25 afios de
politicas de desarrollo, se alertaba sobre el gran aumento de la brecha Norte/Sur
y la necesidad de hacer frente a la misma (Morawetz, 1977). Por su parte, el
Informe de la Comision Brandt, dado a conocer en 1981, subrayaba el hecho de
que los llamados paises del Norte comprendian sélo una cuarta parte de la po-

4 UNESCO (1970). El Informe de NN. UU. al que se hace referencia se titulaba “Measures for the
Economic Development and Under-Developed Countries”, y fue publicado en 1951.

> NN.UU.: http://www.nationsencyclopedia.com/United-Nations/Economic-and-Social-Develop-
ment-FIRST-UN-DEVELOPMENT-DECADE.html
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blacién mundial pero acaparaban cuatro quintas partes del ingreso, en tanto los
paises considerados del Sur, que suponian tres cuartas partes de la poblacion del
mundo, solo disponian de una quinta parte del ingreso total. Por otro lado, ade-
mas de los Informes de Naciones Unidas o del Banco Mundial, diversos auto-
res, como Bairoch (1973) o Seligson (1984) Ilamaron también la atencion sobre
el problema de la brecha Norte/Sur relacionandola con los retos de la coopera-
cion.

Con posterioridad, la preocupacion por la desigualdad internacional y el pa-
pel que la cooperacion al desarrollo pudiera jugar para paliarla sigui6é presente
en el discurso de gran parte de las agencias de cooperacion, si bien en un marco
de creciente disputa con las ideas que defendian la mayor eficacia de la globali-
zacion y el mercado de cara a ese proposito (Baghwati, 2005; Sala i Martin,
2001 etc.)®. El propio Banco Mundial sugeria en 1994 que los considerados
paises en desarrollo -tomados en conjunto- estaban registrando tasas de creci-
miento econdmico mas elevadas que las de los paises industrializados, lo que
podria suponer un acortamiento de la brecha, punto de vista que fue contestado
por diversos trabajos, como el de Broad y Merlhon (1996) que enfatizaba la
necesidad de desagregar los datos y considerar el negativo impacto que en la
mayoria de los paises considerados habia tenido la década de 1980, llegando a
la conclusion de que no se podia hablar en modo alguno de mejoras en la brecha
Norte-Sur. Esta situacion favorecié que desde algunos sectores se continuara
defendiendo el papel de la AOD en la disminucion de las desigualdades entre
unos y otros paises. Como apuntaba Alonso (2001) el ensanchamiento de la
distancia entre paises ricos y pobres durante ese periodo dejaba poco margen de
confianza en el mercado de cara a dicho objetivo, haciendo que la ayuda al de-
sarrollo continuara percibiéndose como un resorte necesario para promover la
equidad.

Sin embargo, en los ultimos afios, las cuestiones relativas a la desigualdad
internacional han pasado a un segundo o tercer plano en los debates sobre la
cooperacion al desarrollo, a la vez que se fijaba el objetivo en la lucha contra la
pobreza extrema. Lo cierto es que desde comienzos de siglo las referencias a la
Ilamada brecha Norte/Sur han ido poco a poco desapareciendo en el discurso
sobre la AOD. A nuestro modo de ver, ello esté relacionado con dos asuntos
principales. Por un lado con la menor significacion de los términos Norte y Sur
en la actualidad, al menos en la manera en que los mismos habian sido utiliza-
dos para describir una panorama mundial polarizado en torno a estas dos reali-
dades. Y por otra parte, dicho giro ha tenido que ver asimismo con el cambio de

® Ya desde los afios noventa comenzé a proliferar una amplia literatura sobre la cuestion de la
convergencia o divergencia entre paises, centrada sobre todo en el andlisis de las condiciones
que permitian unas tasas de crecimiento superiores en unos paises que en otros. Ver a este res-
pecto Sachs y Warner (1995).
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discurso sobre la cuestion de la pobreza que, desde los afios 90 y muy especial-
mente desde la promulgacién de los ODM, ha centrado su atencién en la ex-
trema pobreza, cuestion de la que nos ocupamos en el siguiente apartado.

2.2. La cooperacion al desarrollo y la lucha contra la pobreza

Al igual que la superacion de la brecha Norte/Sur, la lucha contra la pobreza
fue planteada desde los inicios como objetivo central de la cooperacion al desa-
rrollo. Partiendo de los diagnosticos sobre los circulos viciosos de la pobreza
realizados por varios de los pioneros de la economia del desarrollo como Ro-
senstein-Rodan, Nurkse, o Myrdal, se impuso la idea de la necesidad de la
aportacion de capital y tecnologia externas para poder romper dichos circulos y
emprender el camino del desarrollo. De esa forma, junto a la idea de emular el
camino seguido por los paises considerados mas prosperos, el objetivo de eli-
minar o paliar la pobreza se convirtié en elemento motriz de las politicas de
cooperacion, asociandolo directamente a los avances que pudieran registrarse en
materia de crecimiento econémico.

Como es sabido, la escasa 0 nula evidencia registrada en esta relacion du-
rante las primeras décadas de la cooperacién al desarrollo (ya que las tasas de
crecimiento agregado no se habian correspondido con reducciones equivalentes
-ni tampoco aproximadas- en las tasas de pobreza) vino a cuestionar la eficacia
de las politicas seguidas’ y a plantear la necesidad de una nueva estrategia, que
se conocié como enfoque de las Necesidades Basicas (NN.BB.). El propio In-
forme Pearson antes mencionado, considerd insignificantes los progresos reali-
zados en este tema durante las primeras dos décadas de desarrollo, planteando la
necesidad de redoblar los esfuerzos para poder reducir la pobreza en el mundo.

Pese al énfasis puesto en las Necesidades Béasicas y en la necesidad de prio-
rizar las mismas, los discursos sobre la cooperacién no dejaron de lado las
cuestiones relativas a las desigualdades internacionales, al tiempo que los anali-
sis de la pobreza en términos relativos continuaban formando parte de los de-
bates sobre el desarrollo. Buena parte de la literatura sobre los umbrales de
pobreza® sigui6 insistiendo en la idea de la inclusion social y la necesidad de
tener como referencia los patrones 0 modelo de vida existentes en unas y otras
sociedades. Algunos de los textos mas relevantes sobre las NN.BB. se hicieron
eco asimismo de las distintas posibilidades de entender las mismas, plantean-
dolas como minimos vitales o bien de acuerdo a lo que cada sociedad podia
considerar un nivel de vida decente (Stewart, 1985; Streeten, 1981).

" El debate afecté al propio Banco Mundial en el que bajo la presidencia de McNamara se
impulsaron diversos estudios sobre la incidencia real del crecimiento econémico en la absorcion
de la pobreza. Algunos de ellos fueron publicados en Chenery et al. (1974).

8 Ver entre otros , Sen (1983), Kakwani (1986), o Atkinson (1987).
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Sin embargo, tras la crisis sufrida por la AOD en los afios noventa y las du-
das planteadas sobre la eficacia y los resultados de la misma®, el discurso oficial
pasé a centrarse en la consideracion de la pobreza absoluta y en la definicion de
unos objetivos minimos en torno a los cuales centrar los esfuerzos. Dicho pro-
ceso se inicid con la publicacion del Informe del Banco Mundial de 1990, dedi-
cado precisamente al tema de la pobreza. En dicho informe se definié esta
ultima como la incapacidad de alcanzar un nivel de vida minimo en base a dos
criterios: por una parte, considerando el gasto necesario para acceder a un es-
tandar minimo de nutricion y otras necesidades muy basicas, y por otro recono-
ciendo la existencia de una cantidad variable capaz de reflejar el coste de la
participacion en la vida diaria de unas y otras sociedades (World Bank, 1990).
Sin embargo, esta doble aproximacion a la pobreza en términos tanto absolutos
como relativos seria abandonada progresivamente para poner el foco de aten-
cion en el coste de los aspectos mas basicos, lo cual se justificd en buena me-
dida por razones operativas, aunque la apuesta por encarar prioritariamente la
lucha contra la pobreza absoluta no estuvo exenta de controversias, especial-
mente tras la Cumbre de Copenhague de 1995.

Con el comienzo del nuevo siglo, la definicion de los Objetivos del Milenio
representd la consolidacion del enfoque basado en la pobreza absoluta y, dentro
de éste, en la prioridad concedida a la extrema pobreza. Ravallion, uno de los
economistas mas influyentes del Banco Mundial, defendia el umbral de pobreza
absoluta (1 dolar al dia) basando su argumento en su sencillez y operatividad
(Ravallion, 2000)". Sin embargo, trabajos realizados desde diferentes perspecti-
vas vinieron a cuestionar la metodologia empleada para evaluar la pobreza
(Deaton, 2003; Reddy y Pogge, 2002; Vandemoortelee, 2002,) y el propio
PNUD -en su Informe sobre del Desarrollo Humano del afio 2003- se hacia eco
de estos asuntos, apuntando la existencia de graves problemas en la medida y en
la interpretacion de la pobreza, y subrayando la ausencia de un consenso sufi-
ciente sobre el tema™.

El nuevo enfoque daria lugar a su vez a un nuevo discurso sobre la efectivi-
dad de la AOD a la hora de reducir la pobreza, basada en algunos modelos e

® Un buen resumen de las incertidumbres sobre la AOD en los afios 90 y su contextualizacién en
las distintas fases por las que ha venido atravesando la cooperacion puede verse en Browne
(1997).

10 para un examen del proceso de consolidacién de la lucha contra la pobreza como aspecto cen-
tral de la estrategia de cooperacion ver Vandemoortele (2009).

! Dicho umbral habia sido establecido por el Banco Mundial en 1990, si bien posteriormente se
elevd a 1.08$ por dia en PPP correspondientes a 1993, de acuerdo con las propuestas de Chen 'y
Ravallion (2000).

12 A todo ello es necesario afiadir el debate sobre la relacion entre la distinta importancia de la
pobreza de ingreso en unos y otros contextos y la compleja relacion entre los aspectos moneta-
rios y no monetarios de la pobreza. Ver a este respecto Stewart, Saith y Harris-White (2007).
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ideas como las propuestas por Collier y Dollar (2000, 2001), que estarian en la
base de lo que el propio banco llamaria un nuevo consenso internacional sobre
el papel de la AOD y su contribucion a la reduccién de aquella (World Bank,
2002), basado en la cuestion de las condicionalidades y en considerarla, en todo
caso, un complemento de las buenas politicas. Paralelamente se intensificarian
los esfuerzos tendentes a defender tanto el enfoque centrado en la pobreza ex-
trema como los umbrales establecidos™®,

3. POBREZA'Y DESIGUALDAD INTERNACIONAL:
EVOLUCION Y ANALISIS RECIENTES

Mas alla de los debates sobre el enfoque y las prioridades de la cooperacion
internacional, durante los ultimos afios han proliferado los estudios dirigidos a
examinar los avances o retrocesos habidos tanto en lo que afecta a la pobreza
como en lo que tiene que ver con la desigualdad internacional. En las proximas
lineas nos detendremos brevemente sobre estas dos cuestiones.

3.1. Evolucién de los andlisis y los diagnosticos sobre la desigualdad
internacional

Como hemos comentado més atras, hasta finales de los afios 90 buena parte
de los analisis y trabajos publicados consideraban que la desigualdad entre los
paises en términos de ingreso por habitante habia continuado ensanchéndose en
el contexto del nuevo proceso de globalizacién abierto en los afios 80*, en linea
por otra parte con las tendencias que habian caracterizado buena parte del siglo
XX. La propia Asamblea General de las Naciones Unidas se hacia eco de esta
cuestion al sefialar en 1988 que la brecha entre paises ricos y pobres se habia
ampliado, y constituia la principal amenaza para el desarrollo y para la paz (Jo-
Ily, 2005). Sin embargo, autores como Sachs y Warner, sefialaron que la mayor
parte de los estudios presentados sobre esta materia a finales de los 80 y princi-
pios de los 90 eran excesivamente pesimistas sosteniendo que, bajo ciertas con-
diciones -entre las que incluian diversos criterios de apertura al exterior,
eficiencia econdmica, derechos humanos y otros-, los paises pobres tenian un

13 A partir de 2008 el nuevo umbral quedaria establecido en 1,25% diarios, tomando como base un
nuevo trabajo Ravalion, Chen, y Sangraula (2008). En este texto, los propios autores reconocen
que el umbral que se propone es conservador pero argumentan que acotar el problema -cen-
trandolo en los mas pobres de entre los pobres- contribuye a una mejor orientacion de las poli-
ticas.

¥ En un conocido texto sobre las ideas y las practicas de las NN. UU. en torno a la cuestién del
desarrollo, se sefialaba a este respecto que “la corriente principal del discurso sobre la globali-
zacion en los afios 90 enfatizaba el potencial beneficio de ésta en términos de crecimiento sos-
tenido y prosperidad, pero desconsidera el agudo incremento de las desigualdades dentro y
entre los paises” (Emmerij et al., 2001).
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importante margen para paliar la brecha que les separaba de los mas ricos
(Sachs y Warner, 1995).

También los informes de los principales organismos internacionales se ocu-
paron del aumento de la brecha Norte/Sur en las décadas finales del siglo XX.
Asi, el Informe del PNUD sobre Desarrollo Humano correspondiente a 1999
sefialaba que las diferencias de renta entre los paises mas pobres y los mas ricos
habian seguido creciendo y que si, en 1960, el 20% de la poblacion de los paises
mas ricos poseia 30 veces méas ingresos que el 20% mas pobre, en 1997 tenia 74
veces mas™. Por su parte el Banco Mundial apuntaba en 2001 que si en 1960, el
PIB per cépita de los veinte paises mas ricos era 18 veces mayor que el de los
veinte paises méas pobres, en 1995 era ya 37 veces mayor, lo que segun el Banco
venia a indicar que ““en los ultimos 40 afos la desigualdad de la renta entre los
paises ha aumentado de forma dramatica’ (World Bank, 2000).

Sin embargo, desde la Gltima década los diagndsticos se han ido modifi-
cando, plantedndose otras perspectivas en la consideracién de las desigualdades
internacionales, asi como nuevos datos referidos a los indicadores tradicional-
mente utilizados, es decir la comparacion entre el PIB/hab. de unos y otros pai-
ses. Respecto del primero de estos asuntos, diversos autores han venido
proponiendo la necesidad de superar la vision de las desigualdades mundiales
basada en el ingreso per cépita de cada pais completandola con un diagnostico
mas integral que contemple tanto la importancia relativa de cada pais (teniendo
en cuenta su poblacién), como la cuestion referida a las desigualdades internas
dentro de los mismos, asunto este Gltimo de especial relevancia en la actuali-
dad™®. En este marco, resulta dtil la distincion empleada por Milanovic (2005), y
seguida entre otros por Sutcliffe (2011), para medir la desigualdad a nivel mun-
dial®’.

En esta linea, tal como muestra Suttcliffe (2011), puede observarse que el
indice de Gini resultante de suponer un mundo poblado por un habitante de cada
pais (enfoque de tipo I), con unos ingresos equivalentes a su PIBpc, ha ido dis-
minuyendo entre 1980 y 2009, lo que daria idea de una distribucion del PIB
mundial progresivamente mas equitativa. También en el caso del enfoque del
Tipo 11, y desde aproximaciones algo diferentes, se observa una tendencia si-

S El Informe apuntaba asimismo que la distancia entre el promedio de ingreso del pais mas rico y
el mas pobre erade 3alen1820,de1lalen1913,de35a1en1950,44alen1973y72a
1en 1992 (PNUD, 1999)

16 Refiriéndose a los EE. UU. Fujuyama sefiala que si bien el 1% de las familias (las més ricas)
ingresaba el 9% del PIB en 1974, en 2007 ingresaba ya el 23,5% del PIB, a la vez que apunta
que la mediana del ingreso lleva estancada en dicho pais desde 1970 (Fujuyama, 2012).

17 Dicha metodologfa distingue entre desigualdad de Tipo I (entre paises, considerando el PIB per
capita y a cada pais como una unidad), Tipo Il (ponderando la cifra anterior segin el tamafio-
numero de habitantes) y Tipo Il (que mide la distribucion entre personas).
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milar, que podria indicar una convergencia en términos de distribucion de renta
a escala internacional (entre paises). Sin embargo, estas dos medidas de la des-
igualdad, aun cuando pudieran mostrar algunos avances, presentan un enfoque
muy centrado en el Estado-nacion, y desvian la atencién sobre la cuestion clave
en términos de desigualdad, que es la distribucion entre las personas y familias.
Asi, si se pasa a medir la desigualdad entre personas (Tipo Il1), encontramos
que, pese a la convergencia en términos de los PIB nacionales (totales o per
capita), las diferencias de renta entre los individuos estan aumentando a nivel
mundial.

Lo anterior resulta sumamente significativo e incide en la consideracién de
las brechas a escala mundial. Tal como explica Sutcliffe (2011) con base en los
trabajos de Milanovic, las estimaciones indican que, en efecto, la desigualdad
global de toda la poblacién mundial (tipo I11) subi6 entre 1988 y 2008, pese a la
caida en los tipos | o Il. Ello plantea la necesidad de una nueva mirada sobre la
desigualdad que vaya mas alla del marco de los estados nacion y considere los
efectos de la globalizacion sobre este fenémeno. En este sentido, la desigualdad
como problema asociado a los retos el desarrollo podria haber perdido buena
parte de su significacion como categoria analitica cuando se considera en térmi-
nos internacionales (tipo 1)*®, pero representar sin embargo un reto y una ame-
naza considerable si se contempla en su dimension global

3.2. Pobreza

En el caso de la pobreza, los diagnosticos oficiales sobre esta cuestion han
venido incidiendo durante los ultimos afios en la idea de una mejora permanente
de la situacion®®. Ya en 2002, el Banco Mundial anunciaba una importante
reduccion en el nimero de personas con menos de 1 ddlar al dia, que habria
variado desde el 32% de la poblacion mundial en 1990 al 25% en 1999 (Van-
dermoortele, 2002). Desde entonces, esta idea se ha venido repitiendo con tintes
cada vez mas optimistas, especialmente en los Gltimos afios en los que un buen
namero de trabajos han venido sefialando que la pobreza tiende a disminuir, o al
menos a estabilizarse, debido sobre todo al fuerte ritmo de crecimiento econo-
mico experimentado en algunos paises del continente asidtico. En efecto, la
mayor parte de los estudios realizados durante la pasada década coinciden en
subrayar el efecto positivo de los cambios en el sur y el este de Asia sobre la
evolucidn de la pobreza en el mundo. China ha sido mencionada de forma recu-

18 Ello no obstante, puede identificarse un grupo de paises (PMA) para los que también la brecha
tipo | ha ido aumentando (Jolly, 2005). Dicho fenémeno ya habia sido observado con anteriori-
dad por Reynolds (1986), referido al grupo de paises con peores resultados en términos de cre-
cimiento

19 Una visién de conjunto sobre los diagnésticos en torno a la pobreza llevados a cabo en los
primeros afios de la década de 2000 puede verse en Unceta (2007).
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rrente a este respecto (Sachs, 2005; Stiglitz 2006; Vandemoortele, 2002), aun-
que algunos autores (Dollar, 2006) han subrayado también la incidencia del
crecimiento econémico registrado en otros paises como India®®, Bangladesh, o
Vietnam. Ello vendria a indicar que la gran importancia de todos estos paises en
términos demogréaficos podria haber condicionado buena parte de los diagndsti-
cos globales sobre la pobreza en el mundo.

En el lado opuesto de los analisis ha venido situandose Africa Subsahariana.
Buena parte de los diagnosticos sobre la evolucién de la pobreza han venido
apuntando hasta hace poco que en este continente es en donde el problema era
mas agudo, o incluso endémico, mientras en el resto del mundo se trataria de un
fendmeno en vias de solucion. Dollar (2006) sefialaba a este respecto que si bien
dos tercios de la poblacién en situacion de extrema pobreza vivian en Asia, las
tasas de crecimiento de este continente harian que en poco tiempo la pobreza se
acabara concentrando en Africa. Stiglitz (2006), sin embargo, venia a subrayar
que la excepcion era mas bien China y no tanto Africa, dado que durante los
Gltimos tiempos la pobreza se habia incrementado en la mayor parte de los pai-
ses en desarrollo, si bien coincidia a la hora de sefialar que Africa representaba
el mayor fracaso en la lucha contra la pobreza. Para Sachs (2005), mientras en
Africa la pobreza est4 aumentando tanto en nimeros absolutos como en por-
centaje de poblacion, en las regiones asiaticas habia disminuido en ambos as-
pectos, posicion que coincidia con la expuesta por el propio Banco Mundial en
su informe de 2006 segun el cual mientras los mayores éxitos se habian dado se
forma casi exclusiva en Asia, casi todos los incrementos de la pobreza se habian
registrado en Africa Subsahariana (World Bank, 2005).

Sin embargo, resulta obligado relacionar los analisis y diagnosticos llevados
a cabo sobre la evolucion de la pobreza con el tipo de indicadores y de umbrales
utilizados para medirla, cuestion a la que nos hemos referido con anterioridad.
Asi, Chen y Ravallion (2004), Dollar (2006), o Sachs (2005) reconocian que, si
bien el porcentaje de personas con menos de 1 dolar al dia -los denominados
extremadamente pobres- se habia reducido, el de quienes vivian con menos de 2
ddlares al dia -los Ilamados moderadamente pobres- habia aumentado. Por otra
parte, y ademas de la cuestion de los umbrales, otro asunto de gran relevancia es
el que tiene que ver con la utilizacion de porcentajes o de cifras absolutas. En
este sentido, desde la formulacién de los ODM, se viene trabajando en términos
porcentuales, lo que no permite visualizar el nGmero de personas que se en-
cuentran en situacion de extrema pobreza en el mundo. Asi, por ejemplo, el
informe del Banco Mundial (Chen y Ravallion, 2012) sefiala que entre 1990 y

20 E| caso de la India es significativo pues las estadisticas del Banco Mundial presentan importan-
tes lagunas en la informacion referida a este pais. Datt y Ravallion (2002) apuntaban a una leve
mejoria en los afios 90, pero los datos sobre la evolucién de la pobreza en los afios 2000 son
escasos y parciales.
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2008 préacticamente se habia reducido a la mitad el porcentaje de personas po-
bres (de 43,1% a 22,4%), pero el nimero total de personas en situacion de po-
breza (dado el incremento de poblacion) pas6 de 1.225 a 1.116 millones, lo que
supone un descenso inferior al 9%, mucho menos esperanzador. Los propios
Chen y Ravallion (2007) reconocen que la evolucion es distinta si se tiene en
cuanta uno u otro aspecto, ya que la reduccion porcentual de las personas en
situacion de extrema pobreza no habia ido acompafiada de una reduccion para-
lela del nimero de pobres en términos absolutos.

Mas alla de esta cuestion, los problemas metodoldgicos afectan a un variado
abanico de cuestiones. Una de ellas tiene que ver con las dificultades existentes
para la recogida y tratamiento de estas muestras y encuestas, problema recono-
cido por el propio Banco Mundial. Aunque se han realizado indudables avances,
los datos recogidos son insuficientes, y en el mejor de los casos se dispone de
los mismos para periodos de 3 en 3 afios -y ello de forma reciente, lo que difi-
culta estudiar la evolucion y sus posibles determinantes®. Por su parte, Broad y
Cavanagh (2009) sefialan que las cifras aportadas por Sachs y otros autores
sobre la evolucion de la pobreza son confusas y subrayan la inconveniencia de
utilizar los mismos umbrales al margen de tratarse de economias rurales de sub-
sistencia o de pobres urbanos, lo que les lleva a concluir que la aproximacion
oficial al tema de la pobreza se basa en estadisticas engafiosas que llevan a pro-
puestas erroneas.

Sea como fuere, el optimismo en torno a la reduccién de la pobreza no ha
ido sino aumentando en los dltimos tiempos. En marzo de 2012, una nota del
Banco Mundial, suscrita por Chen y Ravallion, actualizaba los datos de la insti-
tucion sefialando que, por vez primera vez desde 1981, el porcentaje de perso-
nas viviendo con menos de 1,25 doélares al dia habia disminuido en todas las
regiones del mundo, incluida Africa Subsahariana, lo que sirvié para que algu-
nos medios hablaran de cumplimiento de los ODM antes de la fecha estable-
cida?. En esta misma linea, y de forma atn mas optimista, un estudio de Chandi
y Gertz (2011), con una metodologia algo diferente, estimaba que el porcentaje
de personas en extrema pobreza en 2015, mas que reducirse a la mitad, quedaria
en la cuarta parte del ratio inicial, situdndose por debajo del 10% de la pobla-
cion mundial. Sin embargo, estos diagndsticos sobre la reduccion de la pobreza
han sido matizados por algunos autores que plantean la necesidad de comple-
mentar estos andlisis con los cambios habidos en términos de riesgos, vulnera-

2L A todo ello habria que afiadir las consideraciones planteadas desde distintos sectores sobre el
tratamiento de la pobreza exclusivamente en términos de ingreso, cuando existe un creciente
consenso sobre el caracter multidimensional de la misma y los datos de varios de los Gltimos
informes del PNUD muestran el empeoramiento de la situacion en algunos aspectos.

22 \/er The New York Times 6 marzo 2012 (http://www.nytimes.com/2012/03/07/world/extreme-
poverty-down-despite-recession-world-bank-data-show.html)
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bilidad e incremento de las desigualdades. Este ultimo asunto podria resultar un
elemento critico en el medio plazo ya que como sefiala Kanbur (2010) la reduc-
cién de la pobreza asociada a un aumento de la desigualdad constituye un fe-
ndémeno propio de algunas situaciones con una elevada tasa de crecimiento.

4. EL PAPEL DE LA AOD EN LA DESIGUALDAD Y EN LA
LUCHA CONTRA LA POBREZA

Llegados a este punto queremos fijar nuestra atencion en la posible relacion
existente entre los avances mencionados en el apartado anterior sobre la evolu-
cion de la pobreza y de la desigualdad internacional (tipo 1), y la trayectoria
seguida por los flujos de la AOD, tanto en términos globales, como en su direc-
cidn hacia unos u otros tipos de paises. Se trata de valorar si puede establecerse
alguna relacion de causalidad entre ambos tipos de fenémenos o si, por el con-
trario, no hay evidencias sobre ello.

4.1. Desigualdades internacionales y flujos de AOD

Por lo que se refiere a la posible disminucién de las brechas entre paises
mencionada en el punto anterior, los estudios relativos a la misma que han sido
mencionados no contemplan la cuestion de la AOD ni la posible incidencia de
la misma. De manera general, la mayor parte de las explicaciones sobre la dis-
minucion de las brechas entre paises tienden a subrayar los efectos de la globa-
lizacion y las nuevas condiciones de la economia mundial como aspecto
determinante, sin que otros elementos ajenos al mercado merezcan apenas con-
sideracion. Dollar (2006), por ejemplo, subraya la existencia de una mayor inte-
gracion y convergencia en la economia mundial, lo que supone una menor
distancia en términos de ingreso per capita, lo que sin embargo es atribuido a la
creciente apertura exterior y a la mayor integracion comercial con el resto del
mundo. En cualquier caso, la constatacion del inicio de una cierta convergencia
en términos estrictamente de PIB/hab., y su relacion con la globalizacién y la
difuminacion de los espacios econdmicos estato-nacionales no puede ocultar la
persistencia de una fuerte controversia sobre el alcance real y las consecuencias
de la mencionada globalizacién. Mientras algunos sefialan dicha convergencia
como la prueba de sus bondades, otros enfatizan el aumento de las desigualda-
des globales, el incremento de las tensiones sociales y medioambientales, y la
emergencia de nuevos y mas graves problemas de desarrollo.

Por nuestra parte, hemos tomado los datos del propio Banco Mundial para
compararlos con la evolucién de los flujos de la AOD. En las Figuras 1y 2
puede observarse, por una parte, la evolucion del ingreso per cépita de distintas
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regiones® como proporcién del correspondiente a los paises de la OCDE; y por
otro lado, la evolucion de los flujos de AOD hacia esas mismas regiones. En la
primera de dichas figuras destaca el Este de Asia como zona del mundo en la
que la brecha -medida en ingreso per capita- se ha reducido mas respecto de los
paises de la OCDE, mientras que, en el extremo opuesto, Africa Subsahariana
destaca por el estancamiento, o incluso ligero retroceso sufrido en ese mismo
aspecto. En la segunda de las figuras, podemos ver sin embargo que -dejando de
lado el erratico comportamiento de los flujos hacia Africa del Norte y Medio
Oriente?-, Africa Subsahariana es la region del mundo en la que mas ha crecido
la AOD recibida, mientras que en el Este de Asia la misma ha permanecido
estancada.

En la Figura 3 pueden observarse dichos fendmenos de manera conjunta para
los dos casos significativos seleccionados. El creciente flujo de AOD per cépita
en el caso de Africa Subsahariana contrasta con el estancamiento en el caso
asiatico (ver la evolucién de las lineas punteadas en relacién al eje derecho de
AOD per cépita). Sin embargo, la evolucion de la brecha muestra una clara
disminucion en el caso asiatico que contrasta con su mantenimiento en Africa
(ver las lineas continuas en relacion al eje izquierdo, que mide el porcentaje de
PIBpc de la region en relacion al de la OCDE). Esto nos permite concluir que,
en términos regionales, no existe evidencia alguna que relacione los flujos de
AOD con las variaciones en el diferencial de ingreso per capita.

Figura 1
Evolucion de la brecha de ingreso OCDE-otras regiones 1990-2010.
Porcentaje sobre PIBpc OCDE (PPA, US$ corrientes)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Banco Mundial.

2 A efectos del estudio se han seleccionado los datos referidos a los paises clasificados como “en
desarrollo” por el propio Banco Mundial en cada region.

24 as cifras se hallan muy condicionadas por el impacto contable de fondos relacionados con los
conflictos de Oriente proximo y Afganistan.
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Figura 2
AOQOD recibida per capita por zonas 1990-2010 (US$ corrientes)
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Banco Mundial.

Figura 3
Evolucion de la brecha de ingreso respecto a la OCDE y AOD
recibida per capita en Africa SS y Asia del Este y Pacifico
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Banco Mundial.

Finalmente, en la Figura 4 se muestra la ausencia de relacion entre ambas
cuestiones partiendo de los datos disponibles para un total de 113 paises. En el
eje de abscisas se ha medido la disminucion (en positivo) o aumento (en nega-
tivo) de la brecha relativa (en porcentaje) entre el PIBpc de cada pais y el co-
rrespondiente para el conjunto de la OCDE entre los afios 1990 y 2010. Por su
parte, en el de ordenadas, se ha calculado la AOD per céapita promedio para el
periodo. Cada punto representa un pais de renta media o baja de los que se dis-
pone de ambos tipos de datos para el inicio y final del periodo. La figura
muestra una nube dispersa y en la que no puede apreciarse ningun efecto posi-
tivo entre la mayor AOD recibida y un avance en términos de disminucion de la
brecha. Es destacable que en 46 de los 113 paises recogidos la brecha de hecho
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haya aumentado, incluso en estos términos relativos y en PPA que se han consi-
derado.

Figura 4
Evolucion de la brecha de ingreso respecto a la OCDE Q’ AOD
recibida per capita para 113 paises (1990-2010)?
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Banco Mundial.

4.2. Evolucion de la pobreza y de los flujos de AOD

A diferencia de lo ocurrido con el tema de las desigualdades internacionales
y la brecha Norte-Sur, durante la Gltima década se han llevado a cabo diversos
estudios sobre el papel de la AOD en la evolucién de la pobreza. En efecto, tras
los cuestionamientos habidos a mediados de los afios 90 sobre la incidencia real
de la AOD, a comienzos de la década de 2000 otros trabajos cuestionaron, mati-
zaron 0 arrojaron nuevas perspectivas sobre este asunto, o plantearon el debate
sobre las condiciones en las que la AOD podia ser méas eficaz para reducir la
pobreza (Burnside y Dollar, 2000; Collier y Dollar, 2001; Hansen y Tarp,
2001). Con posterioridad, en los Gltimos afios se han planteado nuevos anélisis
y perspectivas sobre estos temas. Por un lado, han proliferado los estudios sobre
los costes de financiacién y las necesidades de AOD asociadas a las metas de
lucha contra la pobreza contenidas en los ODM vy a las dudas sobre el cumpli-
miento de las mismas (Devarajan et al., 2002; UN Millennium Project, 2005).
Por su parte, algunos autores han insistido en cuestiones de método relacionadas
con las preguntas a realizar y con los aspectos que deben ser examinados® para

% Nota: se ha excluido de la figura el caso extremo de Micronesia, con una AOD pc muy elevada,
al objeto de mejorar la visualizacion de la figura, sin que esto afecte a la interpretacion de la
misma.

% | os temas a debate son muchos y abarcan desde la relacién entre el corto y el medio plazo, las
cuestiones de la eficiencia, la volatilidad, los tipos y condiciones de la ayuda, las diferentes di-
mensiones de la pobreza y las relaciones que se establecen entre ellas, etc.
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poder establecer un juicio al respecto (Easterly, 2006; Riddell, 2007). Otros
trabajos (Clemens et al., 2007) han cuestionado tanto la propia formulacion de
los ODM como las relaciones establecidas entre su cumplimiento y el incre-
mento de los flujos de AOD. E incluso personas tan cualificadas en la definicion
de los ODM vy las metas de lucha contra la pobreza como Vandemoortele (2009)
han discutido la excesiva dependencia de la ayuda externa que, desde algunos
circulos, se ha querido dar al cumplimiento de dichos objetivos, subrayando la
escasa atencion prestada a otras cuestiones que, como las desigualdades inter-
nas, pueden hacer peligrar ese cumplimiento.

Pese a todo ello, y acotando el debate a la incidencia que la AOD haya po-
dido tener en la reduccion porcentual de la pobreza absoluta, apenas se han
aportado evidencias al respecto. Por una parte, existen numerosas dificultades
asociadas a la carencia de datos fiables y homologables, tanto en lo relativo a la
AOD como en lo que se refiere a la reduccion de la pobreza. Y por otro lado,
parece cada vez mas claro que las condiciones de cada pais -0 incluso de cada
zona dentro de un pais- resultan determinantes para favorecer o limitar el posi-
ble impacto de la AOD en la reduccion de la pobreza, lo que dificulta la obten-
cion de conclusiones generales sobre el tema (Schabbel, 2007).

Por nuestra parte, y partiendo de la misma base de datos del Banco Mundial,
hemos examinado las tendencias generales observadas en el comportamiento de
ambas variables. La Figura 5 muestra la evolucion general (en términos
agregados) tanto de la pobreza absoluta como de la AOD, que muestra una apa-
rente coincidencia entre la disminucion del porcentaje de personas que viven
por debajo del umbral de pobreza considerado y el incremento habido en los
flujos de cooperacion.

Figura 5
AOD (millones de ddlares constantes 2009) y porcentaje de personas
con menos de 1,25% al dia en el mundo (1990-2008)
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Banco Mundial.
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Ahora bien, como ya se ha sefialado anteriormente, la mayor parte de la lite-
ratura sobre la evolucion de la pobreza ha considerado China y Africa Subsaha-
riana como los maximos exponentes del éxito -en un caso- o del fracaso -en el
otro- en el tema de la reduccion de la pobreza. Por ello, hemos centrado nuestra
atencion en ambos casos, con los resultados que pueden verse en las Figuras 6 y
7.

Figura 6
AOD recibida (millones de ddlares constantes 2009) y
porcentaje de personas con menos de 1,25$ al dia en China (1990-2008)
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Banco Mundial.

Figuran°®?7
AOD recibida (millones de dolares constantes 2009) y porcentaje de personas con
menos de 1,25% al dia en Africa Subsahariana (1990-2008)
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Banco Mundial.

Como puede observarse, las cifras disponibles sobre reduccion de pobreza y
AOD no permiten establecer en el caso de China una relacién como la esperada
al respecto, ya que la disminucion de la primera habria ido de la mano de una
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reduccion paralela de la AOD?. Por su parte, las cifras relativas a Africa
Subsahariana indican una tendencia inicialmente decreciente en los flujos de la
AOD hacia dicha regién, sin que se observen apenas cambios en términos de
pobreza. El posterior aumento de AOD (se duplica entre 1999 y 2008), no se
acompafia de reducciones comparables en términos de pobreza. Considerando
globalmente el periodo, resulta dificil con estos datos concluir que haya una
relacion coherente entre ambos fenémenos.

Mas alld de estos resultados, y a diferencia de lo realizado en el apartado
anterior (4.1), la escasez de datos disponibles no permite presentar una figura de
dispersion relacionando la disminucion en la incidencia de la pobreza y la AOD
per capita recibida por distintos paises. Es preciso sefialar a este respecto que los
datos del Banco Mundial para el periodo contemplado (1990-2008) solo permi-
tirfan incluir 8 casos en que se disponga de datos de incidencia de la pobreza en
los afios inicial y final®®. Sea como fuere, en dichos casos tampoco se podia
observar relacion alguna entre disminucion de la pobreza y AOD per cépita
recibida.

5. CONCLUSIONES

Llegados a este punto plantearemos algunas conclusiones sobre el tema tra-
tado.

A lo largo de las dos ultimas décadas las discusiones en torno a la AOD han
girado en torno a dos grandes temas. Por un lado, el discurso sobre los objetivos
de la misma, centrandolos cada vez méas en lo que hemos llamado una agenda
de minimos, vinculada a la Ayuda Humanitaria y a los Objetivos del Milenio. Y
por otra parte, el debate sobre la eficacia de la Ayuda que ha basculado entre la
atencion a los efectos de la cooperacion en términos macroeconémicos y la
consideracion de las relaciones donantes-receptores dentro de la cadena de la
ayuda, concretados en los principios de Paris.

La mayor parte de los andlisis sobre la mencionada agenda de minimos,
centrados en la evolucion de la pobreza, han insistido en la positiva evolucion
de la misma en términos relativos, esto es, considerando el porcentaje -que no el
nimero- de personas que viven bajo el umbral considerado (1,25 dolares PPA).
Al mismo tiempo, y aunque el tema ha desaparecido practicamente de la

2 Easterly (2006:354) ironiza a este respecto sefialando que “el Banco Mundial est4 supuesta-
mente salvando gente de la pobreza en China con un presupuesto muy limitado. A partir de
2002, 563 millones de dolares al afio, o lo que es lo mismo alrededor de la décima parte de un
centavo por persona y dia”.

28 | a metodologia de analisis Banco Mundial, a efectos de paliar esta escasez de datos, plantea el
calculo de valores de referencia cada 3 afios, lo que permite que, con solo tener un valor en el
trienio (bien en el afio de referencia, el anterior o el posterior) se pueda extrapolar o estimar un
valor, aumentando asi las posibilidades de comparacion.
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agenda, los analisis sobre la desigualdad internacional consideran que durante la
Gltima década se ha invertido por vez primera la tendencia histérica de mas de
un siglo, y que la brecha entre paises, medida tradicionalmente en PIB/hab. ha
comenzado a decrecer, a la vez que se iniciaba un proceso de convergencia.

Los andlisis sobre la evolucion de estas dos variables han servido para que
algunos sectores reivindiquen el protagonismo del mercado y discutan la propia
existencia de los organismos y los programas internacionales relacionados con
la cooperacion. Pero mas alla de la utilizacion interesada de los datos para lan-
zar mensajes de una indudable carga ideoldgica, lo cierto es que los menciona-
dos cambios han venido a cuestionar los fundamentos histéricos de la ayuda al
desarrollo y los objetivos que, referidos a la misma, han sido transmitidos a la
ciudadania a lo largo de las ultimas décadas. Los actuales retos del desarrollo
requieren probablemente de nuevos y mas cuantiosos esfuerzos en materia de
cooperacion, pero éstos deberan basarse en otros fundamentos y asociarse a
nuevas metas e instrumentos.

Es preciso tener en cuenta que muchos de los analisis mas triunfalistas rela-
tivos a la reduccion de la pobreza absoluta dejan de lado matices muy impor-
tantes relacionados con la metodologia utilizada y que cuestionan parte de los
progresos sefialados, como los umbrales de pobreza considerados, o la utiliza-
cién de variaciones porcentuales frente a nimero de personas. En otros casos se
omiten cuestiones de gran importancia como son las relativas a la incidencia de
algunos paises (especialmente China e India) en las cifras globales. Y, final-
mente pero no por ello menos importante, destaca la ausencia de analisis sobre
la emergencia de nuevas y graves amenazas para el desarrollo, como el gran
incremento de las desigualdades internas o los crecientes problemas medioam-
bientales que requeririan nuevas propuestas e instrumentos de cooperacion.

Pero mas alla de estas limitaciones, llama la atencion la ausencia de estudios
que examinen la relacion entre los supuestos avances mencionados y la evolu-
cion de los flujos de AOD. Tras los estudios elaborados y los debates habidos a
mediados de la década pasada sobre las necesidades de financiaciéon de los
ODM vy el papel de la cooperacion de cara a su cumplimiento, lo cierto es que el
reciente triunfalismo mantenido a este respecto en algunos circulos oficiales no
se ha visto acompafiado de analisis sobre la incidencia que la AOD haya podido
tener en los avances mostrados. Curiosamente, si en los afios 90 los escasos
avances en la reduccion de la pobreza y la desigualdad internacional sirvieron
de base para cuestionar la eficacia y el papel de la cooperacién, en la actualidad
el alarde de los logros obtenidos no se ha visto acompafiado de ningun tipo de
reivindicacion sobre el posible rol de la AOD en todo ello.

En este contexto, nuestro analisis ha buscado establecer algin tipo de rela-
cién entre ambos fenémenos (reduccion de la pobreza o de las brechas interna-
cionales por un lado y variaciones en los flujos de AOD por otro), sin que los
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resultados obtenidos permitan establecer ningun vinculo al respecto. En efecto,
los datos oficiales existentes no permiten constatar ninguna evidencia de que la
AOD tenga alguna relacién con las variaciones observadas en las tasas de re-
duccion de la pobreza o en la disminucién de las desigualdades entre paises.

Todo lo anterior plantea, a nuestro modo de ver, algunos interrogantes sobre
el papel presente y futuro de la cooperacion. Por un lado, el discurso sobre la
misma se ha ido reduciendo paulatinamente, limitandose poco a poco las metas
a perseguir. La consolidacion de los ODM y su cumplimiento como piedra de
toque a la hora de analizar la eficacia de la cooperacion es una buena muestra de
ello, pese al abandono en la practica del octavo de dichos objetivos y el olvido
de su incumplimiento en los analisis mas triunfalistas sobre el tema. Pero, al
mismo tiempo, la ausencia de evidencias sobre el papel que la AOD haya po-
dido tener en los logros exhibidos proyecta algunas dudas sobre su futuro.

A nuestro modo de ver, los avances habidos en algunos paises en la reduc-
cién de la pobreza absoluta, o las variaciones registradas en la desigualdad in-
ternacional de tipo | no deberian representar las Gnicas -ni siquiera las
principales- referencias a la hora de evaluar los avances en materia de desarrollo
en un contexto como el actual en el que las brechas sociales y medioambientales
siguen creciendo, en el que las incertidumbres y amenazas para la seguridad
humana son mayores que nunca. Se trata de una situacién en la que los esfuer-
zos de cooperacién internacional, con nuevas propuestas e instrumentos, debe-
rian redoblarse, a la vez que se deberia avanzar en la imprescindible asociacion
internacional para el desarrollo sefialada en el octavo de los ODM. Sin embargo,
el vaciamiento habido en los Gltimos afios en el ambito de los discursos y los
analisis sobre la cooperacion, unido a su creciente tecnificacion, han erosionado
gravemente los fundamentos de la misma asi como su propia legitimacion so-
cial. En estas circunstancias, consideramos que el discurso, la légica y los valo-
res asociados a la cooperacion al desarrollo se encuentran seriamente dafiados,
frente al avance de las aproximaciones al tema que defienden el papel del mer-
cado como Unica referencia.

El espejismo producido por algunos pequefios logros -amplificados y pre-
sentados como grandes triunfos desde algunos circulos oficiales- puede estar
ocultando la gravedad de otras dimensiones del desarrollo no menos importan-
tes que, ademas de amenazar la estabilidad de dichos logros, representan retos
de gran envergadura que requeriran nuevos y diferentes esfuerzos de coopera-
cion internacional. Pero ello requeriria una nueva perspectiva en los estudios y
andlisis sobre la misma, capaz de superar el reduccionismo de las tltimas déca-
das.
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