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La ayuda del siglo XXI

Nosim ensefia a su madre Nolmaai sus trabajos de la escuela. Nosim estaba orgullosa al mostrar la gran cantidad de papeles en su mochila
escolar. “Lo que mas me gusta es escribir, y jugar con Rebecca. Ella es mi amiga. En casa me gusta recoger lefia, porque asi ayudo a mi madre
y puedo ir con Lain (una nifia mas mayor de la aldea). También friego los cacharros y hago los deberes. Pero lo que mas me gusta es la
escuela. Durante las vacaciones, solo pienso en volver.” © Geoff Sayer/Oxfam

La ayuda desempeiia un papel clave en la salvaguardia de millones
de vidas. En los altimos tiempos se han vertido innumerables
criticas sobre la ayuda, y los detractores de la misma han utilizado
ejemplos concretos de casos en que la ayuda ha fracasado para
argumentar que toda la ayuda es contraproducente y debe por tanto
reducirse o eliminarse por completo. Esta afirmacion no sélo es
incorrecta: es irresponsable. En el presente informe se analizan
evidencias, constatando que pese a que el margen de mejora es
amplio, una ayuda de calidad en el siglo XXI no sélo salva vidas: es
imprescindible para potenciar las capacidades de las personas y de
los paises pobres para salir por si mismos de la pobreza.
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El gobierno de Mozambique cuenta con un plan nacional de actuacion
frente a la pobreza y la desigualdad, pero no dispone de los recursos
publicos suficientes para financiarlo sin ayuda. A pesar de ello,
Mozambique, que hace tan sélo 20 afos era el pais mas pobre del
mundo, ha incrementado su gasto publico en atencién sanitaria en mas
de un 50 por ciento. En los tltimos diez afios el nimero de mujeres que
mueren al dar a luz se ha reducido en mas de un 50 por ciento, y el
numero de nifios que mueren antes de cumplir los cinco afios ha
disminuido en casi un 20 por ciento.

La ayuda ha jugado un importante papel en la consecucién de éxitos de
esta naturaleza. Pero a pesar de tales logros, la pobreza sigue
ensombreciendo las vidas de casi 1.400 millones de personas en todo el
mundo. En Burundi, por ejemplo, el 88 por ciento de la poblacién vive
con s6lo dos délares diarios. Una mujer de Burundi tiene una
probabilidad entre 16 de morir al dar a luz; las que sobreviven tienen
una probabilidad del 50 por ciento de que sus hijos sufran retrasos
moderados o graves en el crecimiento antes de cumplir los cinco afios.
La persistencia de este nivel de pobreza ha puesto en duda la
efectividad de la ayuda y suscitado recientemente profundas criticas.
Los detractores utilizan ejemplos de situaciones en que la ayuda no
funciona para argumentar que toda la ayuda es contraproducente y
debe reducirse o eliminarse por completo. Es cierto que no toda la
ayuda funciona y que una gran parte de la misma podria funcionar
mejor, pero este argumento aporta una razén para mejorar la ayuda, no
para eliminarla.

La ayuda que no funciona para aliviar la pobreza y la desigualdad -una
ayuda impulsada por intereses geopoliticos, que a menudo se malgasta
en remunerar a asesores caros, o que sirve para crear un sinfin de
estructuras gubernamentales paralelas que inicamente rinden cuentas
a los donantes y no a los ciudadanos- tiene escasas posibilidades de ser
eficaz. Lo mismo es cierto de la ayuda disehiada por “expertos” en
Washington, Ginebra o Londres e impuesta sin las debidas consultas o
la participacién adecuada de las personas a las que pretende ayudar.

En el presente informe se analizan experiencias sobre la ayuda,
constatando que pese a que la ayuda por si sola no puede acabar con la
situacion de necesidad de las personas que viven en la pobreza, ni
compensar los desequilibrios extremos de riqueza que caracterizan al
mundo de hoy, una ayuda de buena calidad en el siglo XXI no sélo
salva vidas: puede resultar imprescindible para incrementar el
potencial de las personas pobres para salir por si mismas de la pobreza.

La necesidad de una ayuda de calidad es mas apremiante ahora que
nunca. En el afio pasado, la crisis econémica global atraves6 las
fronteras de los paises pobres, provocando enormes dafos econémicos
y creando un gran agujero fiscal en las economias de los paises en
desarrollo. Los paises de ingresos bajos -ya de por si afectados por el



impacto prolongado de las crisis alimentaria y del petréleo- han
sufrido ahora pérdidas notables en el crecimiento de su producto
interior bruto (PIB), sumiendo a millones de personas mas en la
pobreza. Estas desgracias incrementan atin mas la ya de por si creciente
vulnerabilidad de numerosas comunidades ante las cada vez mayores
amenazas provocadas por el cambio climético.

Nos encontramos ante una encrucijada. Por un lado, hay una ayuda
ineficaz o politicamente motivada que persiste hoy en dia. Por otro
lado, y de cara al futuro, tenemos que preguntarnos: ;Es factible la
ayuda en el siglo XXI? La ayuda del siglo XXI no debe seguir ligada a
los intereses politicos de los paises ricos, y debe ir orientada a conseguir
avances en la reduccion de la pobreza. La ayuda del siglo XXI debe ser
innovadora y actuar como catalizador de las economias de los paises en
desarrollo; una cantidad cada vez mayor de esta ayuda debe aportarse
de manera directa a los presupuestos publicos para ayudar a los
gobiernos a apoyar a sus pequefios productores, a construir
infraestructuras basicas y a prestar servicios ptblicos basicos como la
atencion sanitaria y la educacion para todos sus ciudadanos. La ayuda
del siglo XXI debe ser transparente y previsible. Debe permitir a los
ciudadanos exigir cuentas a sus gobiernos, y ayudarles a participar en
las decisiones que afectan sus vidas. En los tltimos afios hemos visto
una mayor cantidad de esta ayuda de calidad del siglo XXI, pero se
sigue necesitando mucha mas, y pronto.

Este informe revisa los argumentos contrarios a la ayuda,
reconociéndolos cuando son ciertos y desacreditdandolos cuando se
basan en mitos. Algunas de las criticas vertidas sobre la ayuda son
validas, y refuerzan por tanto las peticiones para la reforma del sistema,
de manera que sirva para reducir la pobreza y la desigualdad. Por el
contrario, algunos detractores argumentan que la ayuda es la principal
causa de la dependencia econémica, la falta de crecimiento, la
corrupcién e incluso la holgazaneria de las personas que viven en la
pobreza. Estos detractores prefieren buscar otras alternativas, y
argumentan que la ayuda deberia reducirse, y posteriormente
eliminarse por completo.

La llamada para la reforma del sistema de ayuda es legitima y debe
agradecerse. La ayuda no deberia ni debe ser concedida por las razones
equivocadas, a las personas equivocadas, o por medio de modelos
ineficaces. Pese a que son imprescindibles tanto las mejoras como una
estrategia para reducir la dependencia sobre la ayuda, eliminar la
ayuda ahora, incluso con las alternativas econémicas propuestas,
podria provocar un enorme aumento de la pobreza.

Los detractores argumentan que la ayuda no llega hasta los
beneficiarios mas necesitados por culpa de la corrupcién. Es cierto que
parte de la ayuda se pierde por este motivo, pues la ayuda se invierte
en algunos de los entornos més dificiles y peligrosos del mundo. Pero
los éxitos logrados en los tltimos diez afios son prueba de que no toda
la ayuda se pierde a causa de la corrupcion, ni se malgasta de otras



maneras. Hoy son cuatro millones de personas mas las que reciben
tratamiento para el VIH o el SIDA, cuatro millones de nifios més los
que ahora sobreviven mas alla de los cinco afios, y hemos visto un
enorme incremento también en el nimero de nifios y nifias que asisten
a la escuela: todo ello prueba de que la ayuda funciona.

Los donantes han aprendido ademas cémo velar mejor por que la
ayuda no se malgaste. Los gobiernos beneficiarios deben cumplir unos
objetivos ligados a la reduccién de la pobreza y acordados de antemano
con los donantes. También deben establecer mecanismos para la
rendicién de cuentas y mejorar la gestién del gasto ptblico. Cuanto
mayor sea el enfoque de la ayuda de los gobiernos donantes hacia la
reduccion de la pobreza, menos gastaran en incentivos movidos por
razones politicas o econémicas. De hecho, en lugar de fomentar la
corrupcién, la ayuda puede jugar un papel clave en apoyar a las
personas que viven en la pobreza para superarla. En Mozambique, el
tribunal de cuentas, que recibe fondos de la ayuda, ha mejorado el
control del gasto publico. En Azerbaiyan y Georgia, la capacitacion de
las autoridades locales, financiada por la ayuda, ha permitido mejorar
la rendicién de cuentas hacia los ciudadanos y aumentar el pago de
impuestos por parte de la poblacion local.

La corrupcioén suele persistir cuando por cada persona corrupta existe
otra persona dispuesta a ofrecer sobornos. Una de las claves para
combeatir la corrupcion es limitar la capacidad de evadir, lavar o
esconder capital (reduciendo por ejemplo la disponibilidad de lugares
en los que ocultar activos robados), y que los paises ricos aumenten el
numero de procesamientos a sus propias empresas y en sus propios
paises cuando sean acusadas de corrupcioén en otros paises. Y esto debe
ser asi incluso en los casos en que no sea la ayuda lo que esté en juego.

Los detractores de la ayuda argumentan que ésta impide el crecimiento,
afirmando que donde hay ayuda no suele darse crecimiento. Afirmar
que por el hecho de existir ayuda en los paises pobres debe ser la ayuda
el motivo de un bajo crecimiento es como afirmar que los bomberos
provocan los incendios porque se encuentran alld donde hay casas en
llamas. La ayuda se encuentra precisamente en los lugares con mayores
problemas porque fue pensada para ayudar a solucionar esos
problemas.

Los factores que si hacen que las personas permanezcan
econdmicamente inactivas son una salud deficiente, una falta de acceso
a la educacion, a la formacién y al empleo en la economia formal, y la
exposicién a la vulnerabilidad. Las investigaciones demuestran que tan
sOlo el paludismo provoca pérdidas por valor de 12.000 millones de
doélares anuales en Africa en ingresos dejados de percibir por los
millones de dias y de vidas que se cobra la enfermedad; la erradicacion
del paludismo podria suponer un incremento de un 1,3 por ciento en el
PIB del continente africano. Mediante la aportaciéon de decenas de
millones de mosquiteras gratuitas en los altimos cinco afios, la ayuda
ha contribuido al crecimiento econémico en todo el mundo.



Los detractores de la ayuda sostienen que en lugar de aceptar ayuda,
los paises en desarrollo deberian apoyarse en alternativas como la
inversion extranjera directa (IED). La IED deberia jugar, y de hecho
juega, un papel cada vez mas importante en el crecimiento de los paises
en desarrollo, pero son pocos los paises pobres donde el crecimiento
debido a la IED ha sido suficiente para financiar la prestaciéon de
servicios bésicos a sus ciudadanos. La ayuda de calidad del siglo XXI
debe ayudar a los paises a aprovechar las oportunidades econémicas
para un desarrollo propobre. Esto lo puede lograr potenciando el capital
humano y construyendo infraestructuras rurales como carreteras y
redes de suministro eléctrico, de manera que los paises resulten mas
atractivos para los inversores extranjeros.

Los detractores mantienen también que la ayuda deberia ser sustituida
por impuestos. La recaudacion de impuestos es fundamental para
reducir la pobreza y fortalecer el funcionamiento eficaz de los
gobiernos. A largo plazo, es la mejor opcién para aquellos paises que
ahora dependen de la ayuda. Pero si los impuestos han de servir para
sufragar el desarrollo nacional, se necesita algo méas que financiacién: se
necesita un pacto entre los ciudadanos y el Estado de manera que al
pagar impuestos, las personas exijan mas de sus gobiernos. Los paises
en desarrollo deben promover una imposicion fiscal progresiva que
luche contra la desigualdad mediante una redistribucién adecuada de
los recursos en el pais; y la ayuda puede desempefiar un papel
fundamental en apoyar a los gobiernos a establecer unos sistemas
impositivos internos sélidos y progresivos. Pero incluso con una
adecuada recaudacion, pocos paises en desarrollo son capaces al dia de
hoy de financiar los servicios basicos sin ayuda exterior. Sacar el mejor
partido de la movilizacién de recursos fiscales propios para financiar el
desarrollo también implica ayudar a los paises en desarrollo a hacer
frente a las practicas corporativas injustas -e incluso ilegales- de
evasion de impuestos que les niegan recursos y en las que tantos paises
ricos son complices al avalarlas.

Es evidente que la calidad de la ayuda debe mejorarse, y que esa mejora
debe ir ligada a unas reformas sistémicas encaminadas a abordar las
causas estructurales subyacentes de la desigualdad y la pobreza. Pero
también es necesario aumentar la cantidad de la ayuda. A tan sélo cinco
afios de cumplirse el plazo para la consecucion de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM), los donantes estan aportando mucho
menos de la cantidad necesaria.

En aquellos casos en que se ha agilizado la financiacion y se ha
prestado ayuda de manera efectiva, se han conseguido logros
impresionantes en los tltimos diez afios.

Hay 33 millones de nifios mas escolarizados, en parte como
consecuencia de mayores recursos aportados a los gobiernos de los
paises en desarrollo en la dltima década gracias a laayuday ala
condonacion de la deuda.



La cobertura de los tratamientos antirretrovirales (TAR) para el VIH
y el SIDA se ha multiplicado por 10 en cinco afios.

En Zambia, el niimero de personas que reciben TAR, imprescindible
para salvar vidas, se ha multiplicado por mas de 60.

Sin embargo, y en base a las proyecciones actuales, la mayoria de los
ODM tardaran atin décadas en cumplirse.

Tan recientemente como en 2007, nueve millones de nifios menores
de cinco afios murieron de enfermedades en su mayoria evitables.

En base a las proyecciones actuales, el ODM 4, que busca reducir la
mortalidad de nifios menores de cinco afos en dos terceras partes,
no se cumplira hasta el ano 2045.

Cada afio mueren 350.000 mujeres y nifias por complicaciones en el
embarazo o el parto -la gran mayoria en los paises en desarrollo-.

Pese a unas necesidades cada vez mayores, unos objetivos sin cumplir y
un buen ntimero de planes de calidad de paises en desarrollo ya
elaborados, la cantidad total de ayuda sigue estando muy por debajo
del objetivo del 0,7 por ciento del producto interior bruto (PIB) fijado
por las Naciones Unidas.

El déficit en la ayuda no aportada desde 1970, cuando los gobiernos
adoptaron el compromiso de esa cifra del 0,7 por ciento, supera ya
los 3 billones de délares.

En 2008, los tnicos paises que alcanzaron o excedieron el objetivo de
la ONU fueron Dinamarca, Luxemburgo, Noruega, Paises Bajos y
Suecia.

Si los gobiernos hubieran aportado las cantidades prometidas en
1970, la pobreza extrema (medida segtin niveles de 2005) podria
haberse erradicado 22 veces.

De seguir la tendencia actual, los donantes no llegaran a aportar el
0,7 por ciento hasta el afio 2050.

Sin un incremento significativo en la ayuda aportada actualmente,
Alemania no alcanzard el 0,7 por ciento antes de 2027, y EEUU hasta
aproximadamente el afio 2055.

Sigue siendo posible cumplir los ODM, pero para ello se necesitara
dedicar todos los esfuerzos a este objetivo y contar con la voluntad
politica de los donantes; es decir, hace falta no s6lo mads sino también
mejor ayuda. La ayuda por si sola -incluso la ayuda del siglo XXI- no es
suficiente para garantizar que todas las personas que viven en la
pobreza puedan llevar una vida plena y digna. Pero ligada a las
reformas sistémicas apropiadas, la ayuda si puede sacar, y sacaria, a
millones de personas de la pobreza y la necesidad.



Oxfam insta a los donantes a:

Velar por que la ayuda se canalice de manera que ayude a prestar
apoyo a una ciudadania activa, construir Estados efectivos como
medio para reducir la pobreza y la desigualdad, y apoyar formas
diversas de financiacién para contribuir al desarrollo.

Aportar ayuda a través de una diversidad de modelos, incluyendo
un aumento de la ayuda presupuestaria siempre que sea posible, y
garantizar que una proporcién de los flujos de ayuda se canalicen a
través de organizaciones de la sociedad civil de manera que se
capacite a las personas para ejercer un mayor control sobre sus
gobiernos.

Mejorar drasticamente la previsibilidad de la ayuda, aumentando la
proporcién de ayuda aportada al presupuesto ptublico siempre que
sea posible, o mediante apoyo presupuestario sectorial en los casos
en que la ayuda presupuestaria general no sea una opcién factible; y
limitar las condiciones impuestas sobre la ayuda a unos indicadores
de pobreza fijados de mutuo acuerdo.

Aportar al menos un 0,7 por ciento del producto interior en ayuda,
especificando como se alcanzara este objetivo y estableciendo plazos
legalmente vinculantes.

Se insta a los gobiernos de los paises en desarrollo a:

Rechazar la corrupcién, hacer valer las normas de derechos
humanos, y actuar de manera transparente y con rendicion de
cuentas.

Crear entornos legales de modo que las organizaciones de la
sociedad civil que se encargan de realizar un escrutinio de las
actividades del gobierno puedan prosperar; y respetar la
independencia de las instituciones como los tribunales de cuentas y
el sistema judicial.



“El mejor indicio de una
sociedad civilizada es la
manera en que trata a sus
miembros mds débiles y
vulnerables.”

Mahatma Ghandi

El gobierno de Mozambique cuenta con un plan nacional de actuacion
frente a la pobreza y la desigualdad, pero no dispone de los recursos
publicos suficientes para financiarlo sin ayuda. A pesar de ello,
Mozambique, que hace tan sélo 20 afos era el pais mas pobre del
mundo, ha incrementado su gasto publico en atencién sanitaria en méas
de un 50 por ciento.! Estos recursos se han utilizado para formar y
remunerar a mas profesionales de la salud y para la construccién de
centros médicos en todo el pais que facilitan el acceso directo de la
poblacién a los medicamentos, lo que ha permitido que en los dltimos
diez afios el nimero de mujeres que mueren al dar a luz haya caido en
mas de un 50 por ciento,? y el nimero de nifios que mueren antes de
cumplir los cinco afios haya disminuido en casi un 20 por ciento.

La ayuda ha jugado un importante papel en la consecucién de
numerosos éxitos de esta naturaleza. Pero a pesar de tales logros, la
pobreza sigue ensombreciendo las vidas de casi 1.400 millones de
personas en todo el mundo. En Burundi, por ejemplo, el 88 por ciento
de la poblacion vive con sélo dos ddlares diarios. Una mujer de
Burundi tiene una probabilidad entre 16 de morir al dar a luz; las que
sobreviven tienen una probabilidad del 50 por ciento de que sus hijos
sufran retrasos moderados o graves en el crecimiento antes de cumplir
los cinco anos.* La persistencia de este nivel de pobreza ha puesto en
duda la eficacia de la ayuda.

En el presente informe se analizan experiencias sobre la ayuda,
constatando que la ayuda por si sola no puede acabar con la situacién
de necesidad de las personas que viven en la pobreza, ni compensar los
desequilibrios extremos de riqueza que caracterizan a nuestra
comunidad global. Es més, no toda la ayuda sirve para aliviar la
pobreza y la desigualdad. Una ayuda impulsada por intereses
geopoliticos, que a menudo se malgasta en remunerar a asesores caros,
0 que sirve para crear un sinfin de estructuras gubernamentales
paralelas que tinicamente rinden cuentas a los donantes y no a los
ciudadanos, tiene escasas posibilidades de ser eficaz. Lo mismo es
cierto de la ayuda disefiada por “expertos” en Washington, Ginebra o
Londres e impuesta sin las debidas consultas o la participacién
adecuada de las personas a las que pretende beneficiar.

Sin embargo, la ayuda de calidad no sélo salva vidas: puede resultar
imprescindible para incrementar el potencial de las personas pobres
para salir por si mismas de la pobreza. Una ayuda factible en el siglo
XXI es aquella que no va ligada a los intereses politicos de los paises
ricos, sino orientada a conseguir avances en la reduccién de la pobreza.
La ayuda de calidad es innovadora, acta como catalizador de las
economias de los paises en desarrollo y ayuda a prestar servicios
publicos basicos como la atencion sanitaria y la educacion para todos
sus ciudadanos. La ayuda de calidad es transparente y previsible.



Permite a los ciudadanos exigir cuentas a sus gobiernos, y les ayuda a
participar en las decisiones que afectan sus vidas.

En el primer capitulo de este informe se establece una visién de la
ayuda del siglo XXI, abordando aspectos sobre la finalidad de la ayuda,
cémo puede contribuir al desarrollo, y por qué no es factible eliminarla
ahora. Se analiza también cémo no debe ser la ayuda, y se afirma que,
pese a que los gobiernos donantes deben velar por que todas sus
politicas contribuyan al desarrollo, esto no puede ser excusa para
considerar como desarrollo otras actividades relacionadas con el logro
de las necesidades geopoliticas o econdmicas del gobiernos donantes
mas all4 de los objetivos de reducciéon de la pobreza y la desigualdad.
Este aspecto es de especial relevancia ahora, pues ante las cada vez
mayores demandas sobre el erario publico, saqueado para apuntalar a
una banca en crisis, y la creciente necesidad de financiar el coste del
cambio climatico, los gobiernos estdn echando mano de los
presupuestos de ayuda, bien para reducirlos drasticamente o para
incluir en ellos otros compromisos de gasto ptblico cuya finalidad
principal no es la reducciéon de la pobreza o la desigualdad.

En el segundo capitulo de este informe se analiza en mayor detalle
coémo deberia ser la ayuda de calidad del siglo XXI y como podria
orientarse a la reduccion de la pobreza. En el tercer capitulo se
presentan los argumentos contra la ayuda y se hace una distincion entre
criticas validas y “mitos” segtn los cuales la ayuda es malgastada,
alimenta la corrupcion, e impide el crecimiento al alentar la
dependencia. En ese capitulo se analizan también los argumentos a
favor de fuentes alternativas para la financiacion de la ayuda, y se
estudia cuéles son necesarios o aconsejables, y cudles tienen el mayor
potencial para ayudar a los paises en desarrollo a reducir la pobreza y
la desigualdad.

En el cuarto capitulo del informe se pasa revista a la situacion actual,
analizando los avances logrados hacia la consecucion de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio (ODM) y, a cinco afios vista de la fecha limite
fijada, el camino que falta para alcanzarlos. Se analiza también el déficit
en las aportaciones prometidas por los donantes y las cantidades que
aun les queda por aportar para cumplir los objetivos a que se
comprometieron y garantizar asi que se disponga de los recursos
suficientes para aportar una ayuda de calidad en el siglo XXI.

El grueso de la ayuda es aportada de un gobierno a otro, o procede de
instituciones multilaterales como son la ONU, el Banco Mundial o la
Comisién Europea (ver el cuadro 1). También hay que tener en cuenta
la ayuda canalizada a través de organizaciones no gubernamentales
(ONG), aunque ésta supone una cantidad pequefia con respecto al
importe global de la misma. Pese a que en este informe si se hace
referencia a ejemplos de ayuda canalizada a través de ONG para
ayudar a las personas a exigir cuentas a sus respectivos gobiernos y asi
construir instituciones publicas més efectivas y participativas, la mayor
parte del informe se centra en la ayuda aportada por gobiernos y
organizaciones multilaterales, que constituye el grueso de la ayuda
oficial al desarrollo (AOD).5



Cuadro 1. ;Qué es la ayuda?

Una definicion general de ayuda es la transferencia de recursos desde unos
donantes hasta unos receptores que cuentan con menos recursos.® En el
contexto del desarrollo internacional, esa ayuda fluye de paises ricos mas
présperos a paises mas pobres que no son capaces de cubrir todas las
necesidades de sus ciudadanos. La ayuda se clasifica en tres tipos
principales:

Ayuda bilateral: es la ayuda que se presta de un gobierno a otro, también
llamada Ayuda oficial al desarrollo (AOD), y constituye el grueso de la
ayuda prestada. En 2009 ascendi6 a cerca de 102.000 millones de dolares.”

Ayuda multilateral: es también ayuda aportada por los gobiernos, pero a
organismos multilaterales como la ONU, el Banco Mundial y la Comision
Europea. También se considera AOD. En 2009, ascendié a unos 38.000
millones de dolares.?

Ayuda de las ONG: es la transferencia de recursos desde los paises ricos a
los paises pobres a través de organizaciones no gubernamentales (ONG),
instituciones sin animo de lucro que llevan a cabo labores humanitarias y
prestan apoyo a las personas necesitadas. Cuando los gobiernos de los
paises ricos aportan recursos a las ONG para llevar a cabo actividades de
desarrollo en los paises en desarrollo, también se considera AOD. Segun
datos del Comité de Ayuda al Desarrollo de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), en 2009 se aportaron
unos 2.400 millones de dolares de ayuda mediante este sistema.’ Las
aportaciones realizadas por personas privadas hacen que esta cifra sea en
realidad algo superior a lo contabilizado en los canales oficiales de AOD.

Fuente: http://stats.oecd.org/Index.aspx?DatasetCode=TABLE1

La necesidad de una ayuda de calidad es mas apremiante ahora que
nunca. En el afio pasado, la crisis econémica global atraves6 las
fronteras de los paises pobres, provocando enormes dafios econémicos
y creando un gran agujero fiscal en las economias de los paises en
desarrollo.10 Los paises de ingresos bajos -ya de por si afectados por el
impacto prolongado de las crisis alimentaria y del petréleo- han
sufrido ahora pérdidas notables en el crecimiento de su producto
interior bruto (PIB), pérdidas que equivalen a entre dos y tres afios de
las recientes mejoras de su PIB.!! La ausencia de sistemas de proteccion
social en algunos paises en desarrollo hace que las personas afectadas
por la crisis carezcan de una red de seguridad que pueda mantenerles a
flote cuando pierden su empleo, o cuando se disparan los precios de los
alimentos y del combustible. Las consecuencias han sido millones de
personas mas sumidas en la pobreza.!2 Estas desgracias incrementan
atin mas la ya de por si creciente vulnerabilidad de numerosas
comunidades ante las cada vez mayores amenazas provocadas por el
cambio climatico.



La clave para abordar el impacto de estas crisis e incrementar la riqueza
en los paises pobres es un crecimiento sostenible y de largo plazo, pero
éste debe ir acompanado de medidas que redunden en una mayor
equidad. La ayuda puede permitir a los gobiernos reducir la pobreza y
mejorar la equidad, aportando la financiacién necesaria para ayudar a los
pequeiios agricultores a incrementar su productividad y el acceso a los
mercados, o invirtiendo en la investigacién que tanto se necesita para
mejorar el desarrollo agrario en zonas rurales y desfavorecidas. La ayuda
del siglo XXI también puede servir para potenciar el impacto de otras
fuentes de financiacién para el desarrollo, y permitir asi a los paises
pobres desarrollar sus propias fuentes de ingresos sostenibles. Al
promover los servicios ptblicos, por ejemplo, la ayuda fomenta la
existencia de una poblacion sana y educada capaz de participar en una
economia productiva.l? El efecto multiplicador sobre la productividad y
el crecimiento incluye un incremento en la base fiscal y mejores
condiciones para la inversion, ambos elementos cruciales para garantizar
que, a largo plazo, los paises ya no tengan que depender de la ayuda.

En 2006 en Zambia, y gracias a la ayuda internacional, la atencién
sanitaria paso a ser gratuita para todas las personas que vivian en las
zonas rurales. Hoy, 200.000 personas que viven con el VIH en Zambia
reciben tratamiento antirretroviral imprescindible para salvar vidas -un
naimero 60 veces mayor que en 2003-.14 El impacto de esta inversion es
considerable: las pérdidas anuales en el PIB del Africa subsahariana por
causa del VIH se estiman en un uno por ciento,!> lo que significa que el
tratamiento no sé6lo salva vidas, sino que garantiza unos rendimientos
econdmicos de consideracion.
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Clinica rural de salud en Zambia

Una ayuda del siglo XXI que promueva los servicios publicos basicos
como la atencién sanitaria y la educacion permitira a la sociedad
beneficiarse del talento de la mujer, pues las mujeres suelen tener
menor acceso a los recursos,'¢ menos probabilidades de recibir una
educacién,'” y menor capacidad de hacer frente a los gastos por
atencion sanitaria. La atencion hospitalaria pablica y gratuita
disminuye la mortalidad materna, y la educacion gratuita promueve la
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educacion de las nifias. Pero la ayuda sirve ademads para abordar las
desigualdades entre los géneros de manera més directa mediante el
apoyo a organizaciones que luchan por los derechos de la mujer,
promueven la autonomia social y politica de las mujeres jévenes, y
acttian frente a la violencia doméstica. Las nuevas modalidades de
canalizacion de la ayuda del siglo XXI pueden ayudar a los
parlamentos a realizar un escrutinio presupuestario desagregado por
género para garantizar asi que las necesidades de la mujer quedan
reflejadas en la planificacion publica.1

Se calcula que en la actualidad un 75 por ciento de las personas més
pobres del mundo viven en zonas rurales.’ Por la dependencia que ello
crea, la inversion en agricultura puede ser la “chispa” que ponga en
marcha el crecimiento.?’ La ayuda puede desempefiar un papel
fundamental en la construccién de infraestructuras, el apoyo a los
pequefios agricultores, la aportacién de insumos, y asistir a los
gobiernos para impulsar el crecimiento agrario de acuerdo a sus
propias politicas nacionales. Esto se puede conseguir por medio de
capacitacion a los agricultores para la configuracién de cadenas de
suministro y acceso a los mercados, especialmente para las mujeres que
dependen en enorme medida de la agricultura para sus medios de vida.
Las intervenciones orientadas a las mujeres agricultoras y jornaleras no
s6lo son importantes para salvaguardar los derechos de la mujer, sino
que aportan también importantes beneficios para la reduccion de la
pobreza de los hogares y el aumento de la productividad agraria.2! La
ayuda puede apoyar también al Estado en la mejora del desarrollo
agricola. A raiz de las politicas de ajuste estructural, muchos paises
vieron como se reducian sus funciones y mermaba su capacidad. El
papel del Estado sigue siendo fragil en muchos paises en desarrollo,
pero a pesar de ello el Estado es un actor clave para garantizar una
prospera economia agraria.22 La ayuda puede fortalecer la capacidad de
ministerios de agricultura débiles y aportar apoyo presupuestario
sectorial para desarrollar los servicios agricolas y alentar la inversion.2

Cuadro 2. Las ayudas en Malawi garantizan alimentos para
todos

La agricultura en Malawi pasé muchos afios en el olvido, mientras el Banco
Mundial y otros donantes exigian mayor liberalizacion y promocion del
sector privado. Pero esta estrategia fracaso y los agricultores de
subsistencia pagaron los platos rotos con un gobierno que no ayudaba, y un
sector privado sin desarrollarse. El fracaso de estas politicas fue uno de los
desencadenantes clave de la crisis alimentaria de 2002, cuando millones de
ciudadanos de Malawi quedaron al borde de la hambruna y fue necesario
importar alimentos caros.

En los ultimos afios, el gobierno de Malawi ha puesto en marcha unas
ayudas para abonos, mediante la distribucién de tres millones de cupones
que permiten a los agricultores comprar abonos a una cuarta parte de su
precio de mercado. Desde el principio, el Banco Mundial y otros donantes
se mostraron contrarios a esta injerencia del sector publico en los
mercados. Las ayudas han sido financiadas en su mayor parte por el
gobierno de Malawi, pero algunos paises donantes han aportado fondos
mediante ayuda canalizada a través del gobierno.



Cuadro 2. Las ayudas en Malawi garantizan alimentos para
todos

Los expertos calculan que las subvenciones han incrementado en un 20 por
ciento el rendimiento de las cosechas. La produccion de maiz se ha
triplicado y, pese a que no es debido Unicamente a las ayudas, parece claro
que éstas han jugado un importante papel. El nimero de hogares pobres
que afirmaron haber sufrido dificultades debido a los elevados precios de
los alimentos en los ultimos tres afios descendié de un 79 por ciento en
2004 hasta un 20 por ciento entre mayo y junio de 2007. Malawi, ademas,
ha pasado a ser donante de ayuda alimentaria a Lesotho, y ha comenzado
a exportar a otros paises de la region. El Banco Mundial ha tenido que
reconocer los beneficios de la ayuda, pero aun no ha llevado a cabo
analisis sobre si este tipo de programa podria fomentar la seguridad
alimentaria en otros paises pobres.

Fuentes: Dorward et al.; New York Times; AllAfrica.com®*

La pobreza y la vulnerabilidad van inextricablemente unidas. La
vulnerabilidad significa que todo suceso inesperado, por pequefio que
sea -desde la enfermedad de un familiar hasta una cosecha
especialmente exigua-, puede sumir a las personas en una pobreza
extrema. La provision de algtn tipo de proteccién social que ayude a
las personas a abordar el riesgo y la vulnerabilidad de manera mas
efectiva es clave para abordar la pobreza extrema y crénica.?5 La ayuda
puede desempefar un papel fundamental en el apoyo a los paises
pobres para la creacion de sistemas de proteccion social sostenibles y
efectivos. El Programa Red de Proteccién contra el Hambre, financiado
por el Departamento de Cooperacién Internacional del Reino Unido
(DFID) y el gobierno de Kenia, ofrece transferencias en efectivo de 15
dolares mensuales a familias que viven en la pobreza extrema en
Kenia.2¢ Los programas de dinero en efectivo de este tipo, financiados
por la ayuda, pueden marcar la diferencia entre salir a flote o
mantenerse en la indigencia extrema.

Cuadro 3. Las transferencias de efectivo financiadas por la
ayuda ponen freno a la pobreza extrema

Las transferencias de dinero facilitadas a las familias rurales pobres a través
del programa PROGRESA en México quedan supeditadas a la participaciéon
de éstas en programas de salud y nutriciéon, asi como a la asistencia de los
hijos a la escuela. El programa, que se inicié en 1997, ayudaba ya a cerca
de 5 millones de familias en 2004, consiguiendo con ello una reduccion
significativa en los niveles de pobreza de las familias mas pobres que no
tenian acceso a empleos.

Fuente: http://www.egovmonitor.com/node/34340

El impacto cada vez mayor del cambio climético también obliga a las
comunidades vulnerables a adaptarse a unos niveles de estrés sin
precedentes en sus respectivos entornos, lo que aumenta el riesgo de
sufrir mds penurias.?’ La desertificacion, el acceso cada vez menor a
fuentes de agua, o, en el otro extremo, una mayor frecuencia de las
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inundaciones en tierras bajas, son todos ellos factores que contribuyen a
incrementar la probabilidad de que las personas caigan en la
indigencia. El cambio climatico supone una amenaza para todos y cada
uno de los ODM.28 Las poblaciones de los paises en desarrollo necesitan
oportunidades para romper el ciclo de pobreza y desigualdad en que se
encuentran atrapadas, es decir, necesitan acceso a trabajo decente, a
servicios basicos como el agua y el saneamiento, y a sistemas de
proteccion social para disminuir la vulnerabilidad que alimenta la
pobreza. Pero ademaés se necesitan ciudadanos activos que paguen
impuestos, cumplan las leyes y ejerzan sus derechos politicos,
econdmicos y civiles. Y en la otra cara de la moneda se necesitan
Estados eficaces y so6lidos que rindan cuentas antes sus ciudadanos y
que cumplan su parte del acuerdo. La ayuda puede servir para
capacitar a los gobiernos de modo que puedan cumplir con sus
obligaciones basicas de cara a los ciudadanos; pero los ejemplos
expuestos en este informe demuestran ademas que la ayuda puede
potenciar también la capacidad de comunidades y ciudadanos activos
para participar en la toma de decisiones, ayudéndoles a su vez a exigir
cuentas a los gobiernos. El desarrollo en el pasado se ha alcanzado
mediante esta combinacién de ciudadania activa y Estados efectivos, y
la ayuda puede desempeniar un papel clave en apoyar a las personas
pobres para que lo consigan también.2

Cuadro 4. Exigir cuentas al gobierno respecto de la
proteccion social en Georgia

En Georgia, el sistema de proteccion social del gobierno va orientado a
aportar unos ingresos basicos a las personas mas pobres que no consiguen
encontrar empleo. Aunque minima, es una ayuda vital encaminada a
mantener a las personas a flote. Pero un proyecto financiado por la ayuda e
implementado por Oxfam y la contraparte local Asociacion de Jovenes
Economistas de Georgia constaté que miles de familias no estaban
recibiendo esta ayuda, pese a vivir muy por debajo del umbral de pobreza.
Los activistas de la sociedad civil se apoyaron en los resultados de esta labor
de investigacion para subrayar las deficiencias en el sistema de ayudas
publicas y exigir cuentas al gobierno respecto de sus compromisos sobre
proteccion social. El gobierno acepté las recomendaciones de la investigacion
y cambio el sistema de identificacion de la pobreza, por lo que ahora hay
34.000 familias pobres mas recibiendo asistencia social del gobierno.

Fuente: Visita de estudio de Oxfam GB a Georgia (2009)

Ademas de desarrollo a largo plazo, una ayuda de calidad contribuye a
paliar las consecuencias de los imprevistos y los desastres. Las pruebas
demuestran que con toda probabilidad las necesidades futuras de ayuda
humanitaria no haran sino aumentar notablemente, en gran parte por el
impacto de las catdstrofes climaticas. En 2009, las investigaciones
realizadas por Oxfam proyectaban que, para el afio 2015, el nimero de
personas afectadas por este tipo de desastres podria crecer en mas de un
50 por ciento, hasta alcanzar los 375 millones anuales.30 Algunos
desastres podrian actuar a modo de olla a presién, incrementando el
riesgo de nuevos conflictos, desplazando a las personas afectadas, e
incrementando atin mas la necesidad de ayuda humanitaria.



La experiencia de Haiti ha demostrado los enormes esfuerzos y
recursos que han de movilizarse rdpidamente en caso de desastre. Pese
a que las catastrofes de envergadura como la de Haiti son,
afortunadamente, poco frecuentes, el impacto total de la suma de
catastrofes de menor envergadura aumenta notablemente. Este informe
trata en su mayor parte de la ayuda para el desarrollo sostenible a largo
plazo. Sin embargo, también aboga por la necesidad de incrementar el
total de la ayuda, incluyendo la ayuda humanitaria, pues hay una cosa
clara: se necesitara méas dinero, y no menos, para abordar las causas y
los efectos, cada vez mas complejos, de esos desastres.

En los dltimos tiempos se han vertido innumerables criticas sobre la
ayuda.?! Los detractores utilizan ejemplos concretos de casos en que la
ayuda no funciona para argumentar que toda la ayuda es
contraproducente y debe por tanto reducirse o eliminarse por completo
-aunque esta afirmacion se viene abajo, por ejemplo, a la vista del
incremento en un factor superior a 60 en el niimero de personas que
reciben tratamiento para el VIH en Zambia, algo que ha sido posible en
gran parte gracias a la ayuda de calidad.32 Es cierto que no toda la
ayuda funciona y que una gran parte de la misma podria funcionar
mejor, pero este argumento aporta una razén para mejorar la ayuda, no
para eliminarla. Y la opinién ptublica en el mundo desarrollado es
consciente de ello. En 2009, nueve de cada diez ciudadanos europeos
mantenian firmemente que seguia siendo necesario aportar ayuda para
el desarrollo, pese a la ralentizacién econémica;?* en el mismo afio, mas
de la mitad de los ciudadanos canadienses consultados afirmaban que
el gobierno deberia cumplir sus compromisos sobre ayuda.

La ayuda de calidad del siglo XXI debe canalizarse adecuadamente e ir
orientada a la reduccién de la pobreza y de la desigualdad. Pero una
aportacion deficiente no es el tinico factor que hace que la ayuda sea
ineficaz (en el capitulo 2 se analiza la ayuda debidamente canalizada en
mayor detalle). La eficacia de la ayuda depende en gran medida de las
razones por las cuales se aporta y su relacion con otras politicas, que
pueden reducir o incluso revertir su impacto positivo.

En el pasado, la ayuda no siempre se ha aportado con la intencion de
favorecer el desarrollo.?> Durante décadas fue utilizada como arma en
el campo de batalla ideolégico de la Guerra Fria para comprar
influencia y asegurar la lealtad,? y muchos donantes siguen intentando
utilizar la ayuda para favorecer sus propias prioridades en materia de
politica exterior.

En entornos fragiles o situaciones de conflicto, por ejemplo, se ha
producido una tendencia cada vez mayor hacia enfoques
“exhaustivos”*” que combinan el desarrollo con actividades militares y
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de politica exterior mas amplias.3¥ Canada canaliza una cantidad
desproporcionada de su ayuda al desarrollo a la provincia afgana de
Kandahar, donde se encuentran desplegadas sus tropas para hacer
frente a la insurgencia.? Y el CICID, 6rgano interministerial de
desarrollo francés, afirmé en 2009 que aquellos paises con los cuales
Francia mantiene acuerdos para la regulacion de los flujos migratorios
tendran trato preferencial en las politicas de ayuda.4

Cuadro 5. Ayuda ligada a intereses politicos - un ejemplo en
el Reino Unido

En los afios noventa, el gobierno del Reino Unido participé en la
construccion de la presa de Pergau, en la frontera entre Malasia y Tailandia.
Este proyecto, cuyo coste ascendié a 234 millones de libras esterlinas, se
ha convertido en sindnimo de ayuda empleada para la promocion politica de
negocios e intereses propios de los donantes. El contrato para la
construccion de la presa fue concedido a la empresa Balfour Beatty —una
empresa con estrechos vinculos con el gobierno de turno- sin un proceso
de subasta publica y pese a la oposicion de la entonces agencia de
desarrollo britanica. El ministro de defensa britanico argumentoé que la no
participacion perjudicaria los intereses britanicos y las ventas de material de
defensa en Malasia, de manera que el proyecto siguié adelante. Los
documentos hechos publicos posteriormente revelaron que el paquete de
ayuda quedaba sujeto a la compra por parte del gobierno de Malasia de
equipamiento militar britanico a cambio de la financiacion para la presa.

Fuente: http://www.parliament.co.uk

En ocasiones la ayuda se concede para perseguir fines econémicos
nacionales, ya sea en forma de ayuda abiertamente ligada -aportada
con la condicion de que toda o parte de la misma se gaste en bienes y
servicios del pais donante- o por medio de acuerdos encubiertos como
la ayuda aportada por el gobierno britdnico a Malasia en la década de
los noventa a cambio de que el gobierno de ese pais comprara
equipamiento militar britanico (ver el cuadro 5).4! La mejora en el grado
de sensibilizacion de la opinién publica ha frenado en cierta medida la
utilizaciéon de la ayuda para fomentar intereses propios, pero tales
préacticas atin persisten y la ayuda sigue estando ligada, pese a la
evidencia que sugiere que este tipo de ayuda resulta ineficaz. En 2008,
por ejemplo, el 19 por ciento de la ayuda aportada por los Paises Bajos
habia de gastarse en ese pais, mientras que en Italia un 40 por ciento de
la ayuda era ayuda ligada. En 2006, el gobierno italiano envi6 80
toneladas de queso parmesano por valor de 700.000 euros a Armenia y
Georgia,*2 un clasico ejemplo de dumping de alimentos, mediante el cual
los gobiernos donantes se deshacen de excedentes de produccién (a
menudo subvencionada) contabilizdndolos como ayuda.*?

La ayuda que funciona tiene unos objetivos claros: reduccién de pobreza
y desigualdad en los paises en desarrollo, promocién de los derechos
humanos, y la consecucién de avances hacia un sistema global mas justo
y mas estable. Los gobiernos deben reconocer que el intentar utilizar la
ayuda para perseguir sus propios intereses politicos y econémicos no
s6lo perjudica la posibilidad de reducir la pobreza y la desigualdad, sino



que pone en peligro también la confianza en la comunidad
internacional. En un mundo multipolar, la credibilidad de los paises
ricos a nivel global, asi como la confianza y la cooperacion multilateral
de la que dependen, queda definida en parte por el enfoque que ellos
den a las politicas de desarrollo internacional. Al infringir los
compromisos internacionales con respecto a la ayuda, o abusar de ellos
para perseguir intereses geopoliticos, se menoscaba esa cooperacion.
Como quedo claramente demostrado en el fracaso de las negociaciones
sobre el clima celebradas en Copenhague, la falta de confianza con
respecto a los flujos financieros y el control politico de los mismos puede
llevar a un colapso del proceso de negociaciéon que a su vez redunda en
acuerdos estancados que ponen numerosas vidas en peligro.

Pero la financiacion de la ayuda por si sola no serd suficiente para
erradicar la pobreza y la desigualdad en el mundo. Se precisa una
reforma de la economia global que promueva una inversién sostenible
y de largo plazo en los paises en desarrollo para sacar a las personas
mas pobres de la pobreza. Las reformas deberian abarcar unas reglas de
comercio mas justas para mejorar el acceso a medicamentos que salvan
vidas o estabilizar el precio de los alimentos. Un estricto control de los
paraisos fiscales permitiria a los paises en desarrollo administrar su
economia nacional y obligar a las empresas a pagar los impuestos que
les corresponden. El cumplimiento de la normativa global respecto a
unas condiciones laborables decentes haria mas facil para las personas
pobres y sus familias salir por si solas de la pobreza.

La ayuda puede desempenar un papel fundamental en la reforma de
los sistemas existentes, pero sélo si se aporta por los motivos adecuados
y no se menoscaban sus objetivos con otras politicas no orientadas al
desarrollo. Con demasiada frecuencia las politicas de los donantes en
un determinado sector tienen como consecuencia un menor impacto de
las actividades de desarrollo en otros sectores.

Cuadro 6. Enfoques integrales frente a un enfoque diluido de
la ayuda hacia la pobreza

Los enfoques “integrales” del desarrollo,*’ que buscan garantizar la
coherencia de todas las politicas encaminadas a reducir la pobreza y la
desigualdad, resultan fundamentales. No obstante, y al igual que sucede
con la tentacion de aportar ayuda por motivos politicos, algunos gobiernos
intentan contabilizar como “ayuda” todo aquello que realizan en los paises
en desarrollo, independientemente de que vaya orientado o no a la
reduccioén de la pobreza.

17



18

Cuadro 6. Enfoques integrales frente a un enfoque diluido de
la ayuda hacia la pobreza

En el contexto de la crisis econdmica global, esta tentacion no ha hecho
sino crecer a medida que los gobiernos —con un enorme déficit pablico tras
rescatar a un sector financiero colapsado— han comenzado a efectuar
recortes o destinar presupuestos asignados a la ayuda a otros compromisos
de gasto publico no orientados directamente a la reduccion de la pobreza y
la desigualdad.

Algunos donantes europeos han abogado por la adopcién de un enfoque
“integral de la Union” hacia el desarrollo, segun el cual los Estados
miembros contabilizarian como ayuda toda una serie de flujos financieros
tales como las inversiones privadas, la transferencia de tecnologia y las
actividades de investigacion.

Otros donantes presionan para ampliar ain mas las ya de por si muy
amplias definiciones de la ayuda. Segun la OCDE, encargada de establecer
los criterios sobre qué debe considerarse ayuda oficial al desarrollo, ya se
permite a los gobiernos gastar parte del dinero destinado a la ayuda en
actividades militares en los contextos de paises en desarrollo.*® Suecia ha
pedido que se amplie aun mas la AOD para aglutinar un mayor nimero de
actividades militares bajo el concepto de ayuda. Por otra parte, Alemania
consigue gastar mas del 50 por ciento de su ayuda en educacion en la
formacion de estudiantes extranjeros en el pais,*’ algo que el propio Comité
de Ayuda al Desarrollo de la OCDE reconoce no contribuye a potenciar los
sistemas educativos de los paises en desarrollo.*®

Entretanto, la amenaza de que unos presupuestos de ayuda ya escasos
puedan verse reducidos aun mas para financiar la urgente labor de
adaptacion y mitigacién frente al cambio climatico sigue pesando sobre la
ayuda futura. Oxfam calcula que el coste de la adaptacion al cambio
climatico sera, como minimo, de 50.000 millones de ddlares anuales, cifra
que ascendera a 100.000 millones de délares o mas para el afio 2020.*
Aunque sin duda es fundamental financiar a las comunidades vulnerables
para que puedan adaptarse al cambio climatico y conseguir los ODM, la
adaptacion precisara una financiacion adicional, y no un desvio de los
actuales presupuestos de ayuda.5° El cambio climatico ha encarecido la
lucha contra la pobreza.

La ayuda estda mejorando. Hoy, el grueso de la ayuda se aporta de
manera mucho maés transparente y va ligado a condiciones que
garantizan que esa ayuda se utilice responsablemente en aquello para
lo que fue otorgada. Cada vez mas, la ayuda se aporta directamente a
los gobiernos de los paises en desarrollo de manera que éstos puedan
financiar servicios ptblicos como la educacion, la atencién sanitaria, las
fuerzas policiales y el sistema judicial, asi como invertir en sectores
infradotados como la agricultura.

Pero la ayuda aportada de esta manera no es suficiente. Una cantidad
demasiado elevada de la ayuda se sigue gastando en asesores
internacionales, sigue sin ser lo suficientemente transparente, y sigue



ligada a la compra de bienes y servicios del pais donante.5! Los
gobiernos de los paises ricos siguen intentando ejercer influencia en las
decisiones de los paises en desarrollo mediante la ayuda que aportan,
imponiendo condiciones que exigen a los paises pobres llevar a cabo
reformas econdmicas concretas, o liberalizar economias fragiles que atn
no se encuentran en condiciones para competir en el mercado global.

Al comienzo de una nueva década, nos encontramos ante una
encrucijada. Parece claro que la ayuda “a la antigua”, aportada para
perseguir fines de politica exterior, para deshacerse de excedentes de la
produccién nacional, o para ayudar a las empresas a penetrar en los
mercados de los paises pobres, estd disminuyendo. En cambio, la ayuda
del siglo XXI, orientada a la reduccién de la pobreza y la desigualdad, a
la promocion de los derechos de la mujer, y a la financiacion de
escuelas, hospitales, fuerzas policiales e instituciones democraticas esta
aumentando. En el capitulo 2 se analiza en mayor detalle los factores
que contribuyen a que la ayuda de calidad funcione.
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La ayuda del siglo XXI es una transferencia de recursos desde los
gobiernos ricos a los paises en desarrollo con el fin de reducir la
pobreza y la desigualdad y promover los derechos humanos. La manera
en que se concede la ayuda a los paises en desarrollo tiene la misma
importancia que las razones por las cuales se concede, y la experiencia
acumulada con la ayuda de calidad es fundamental para entender
porqué los detractores que afirman que la ayuda fomenta la
dependencia y erosiona el desarrollo estan equivocados. La ayuda del
siglo XXI es ayuda aportada de forma que capacita a los gobiernos y los
ciudadanos de los paises en desarrollo para luchar por si mismos contra
la pobreza y la desigualdad. Es una ayuda que, en dltima instancia,
dejara por si sola de ser necesaria.

Cuadro 7. Exito del apoyo presupuestario en Rwanda

Los ultimos 15 afios en Rwanda han venido marcados por la recuperacion
economica y la reconstruccion de las instituciones nacionales tras el
genocidio de 1994. El apoyo presupuestario, que represento un 26 por
ciento de la ayuda recibida entre 2004 y 2006, permitié al gobierno eliminar
las tasas de acceso a la educacion primaria y el primer ciclo de la educacién
secundaria, incrementar el gasto en tratamiento para la personas
afectadas por el VIH y el SIDA, y garantizar préstamos para los agricultores.
Con una financiacion estable y sostenida, el gobierno pudo poner en
marcha inversiones a largo plazo en infraestructura social. La capacitacion
para mejorar los sistemas de gestion de las finanzas publicas que
acompanié al apoyo presupuestario ha redundado en politicas, procesos de
planificacion y sistemas presupuestarios mas sélidos.

Fuentes: OCDE; AllAfrica.com™

La clave del desarrollo es la planificacion a largo plazo. No se puede
pedir a los gobiernos de Gran Bretafia, Canada o Japén que planifiquen
su infraestructura social sobre la base de periodos de un afio o 18
meses. De ser asi, los ministerios de educacién no podrian invertir en
mas profesores, las universidades no podrian formar a esos
profesionales, ni las escuelas podrian contratarlos. Pero afio tras afio,
esto es precisamente lo que se encuentran obligados a hacer los paises
en desarrollo: en 2008, la OCDE pudo constatar que tan s6lo un 46 por
ciento de la ayuda realmente se aportaba segtn el calendario previsto



“El apoyo presupuestario es
el mejor método para reducir
la pobreza. La aportacion de
ayuda a modo de apoyo
presupuestario mejora la
rendicion de cuentas, puesto
que pasa a formar parte del
presupuesto nacional, lo que
significa que el gobierno
debe rendir cuentas de ese
dinero ante el parlamento y
ante sus ciudadanos.”

Director, Agencia Estatal de
Servicios Sociales, Ministerio de
Salud, Georgia.

Fuente: Visita de estudio de Oxfam
GB, 2010

en los presupuestos nacionales.5* Al igual que seria del todo irracional
esperar que nuestros gobiernos elaboraran sus planes ptublicos sobre la
marcha, no podemos esperar que los paises en desarrollo basen sus
propuestas en las decisiones poco claras de actores extranjeros en sus
respectivos paises.

Las investigaciones demuestran que una AOD volatil puede influir
negativamente en el crecimiento al menoscabar la planificacién fiscal y
los niveles de inversion.>> Es maés, se calcula que las pérdidas por la
volatilidad de la ayuda pueden alcanzar los 16.000 millones de délares
anuales, lo que representa entre un 15 y un 20 por ciento del total de la
ayuda prestada en los dltimos afios (0 un dos por ciento del PIB, la
media de inversién extranjera que llega a un pais en desarrollo
africano).5¢ Y lo que es atin peor, la volatilidad de la ayuda en algunos
paises en desarrollo ha provocado una pérdida de ingresos per cépita
igual a la sufrida por algunos paises europeos durante la gran
depresion o la guerra civil espafiola.>”

Para mejorar la previsibilidad de la ayuda es necesario tomar medidas
drasticas que incluyan limitar los retrasos administrativos y reducir al
maximo la diferencia entre lo prometido y lo realmente aportado. Los
gobiernos donantes deben recortar el numero de condiciones
inadecuadas a las que ligan la ayuda y que retrasan innecesariamente
su aportacion; y velar por que los acuerdos sobre ayuda sean claros con
respecto a los criterios que provocarian una reduccién parcial o total de
esos flujos de ayuda. Otra manera de mejorar la rendicion de cuentas es
verificar que tanto gobiernos como ciudadanos entienden exactamente
las acciones que llevarian el cierre de los flujos de ayuda: si los
gobiernos no cumplen los criterios necesarios para recibir ayuda, la
opinién publica debe saberlo.

Una manera infalible de garantizar que la ayuda sea menos volatil es
aportarla directamente a los presupuestos publicos, en plazos sucesivos
de entre tres y cinco afios.

La ayuda aportada a los presupuestos ptiblicos y ajustada a los planes
del gobierno receptor ha tenido un éxito notable en el pasado.>
Investigaciones llevadas a cabo por Oxfam demuestran que los paises
que mas cantidad de ayuda presupuestaria reciben de la Comisién
Europea, por ejemplo, han incrementado notablemente el gasto en
atencion sanitaria, educacion y acceso a servicios sociales bésicos.> Esto
se debe a que el apoyo presupuestario ha permitido al gobierno
financiar sus propios planes para mejorar el acceso a los servicios
publicos, mediante, por ejemplo, el pago de los sueldos de profesores y
médicos.c0
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Mali Los cinco paises —de entre los 10
mayores receptores de apoyo
presupuestario de la CE para los
cuales existen datos de gasto en
educacién— que mostraron mayor
aumento en el gasto publico en
educacion (como % del PIB) entre

Senegal
1999 y 2007.

2007
@1999

Etiopia

Mozambique

Kenia

Total del gasto publico en educacién como % del PIB

Eeducacién financiada con ayuda presupuestaria

Por otra parte, los proyectos puede resultar fragmentados y poco
sistematicos, suponen costes de operacién muy elevados para los
gobiernos de los paises en desarrollo, y erosionan los sistemas
nacionales. Otras modalidades de ayuda, como puede ser la asistencia
técnica, pese a ser ttiles cuando se orientan y van impulsadas desde la
demanda, conforman una proporcion elevada de la ayuda global y a
menudo han demostrado ser ineficaces, costosas y motivadas por
iniciativas de los donantes.¢! Pese a la solidez de los argumentos a favor
de aportar ayuda directamente a los presupuestos de los gobiernos
receptores, en la actualidad menos de la mitad de la ayuda total queda
registrada en los presupuestos nacionales, y menos de un 10 por ciento
es aportada como apoyo presupuestario.é2

Los recursos aportados como apoyo presupuestario pueden ir
acompanados de condiciones que exijan a los gobiernos respetar los
derechos de sus ciudadanos, impongan medidas sancionadoras si no se
cumplen, y aporten capacitacién para la mejora de la gestion de las
finanzas publicas.



El apoyo presupuestario potencia la relacién entre ciudadanos y
Estado, aportando a los primeros recursos como escuelas y hospitales
por medio de los cuales pueden exigir cuentas al Estado. La relacion
entre el Estado y los ciudadanos mejora al incrementarse la
transparencia. La utilizacién de los recursos provistos por el apoyo
presupuestario para pagar los sueldos de recursos humanos
imprescindibles como son profesores, trabajadores sanitarios y efectivos
de la policia contratados por el Estado afiade valor al generar
impuestos que revierten en el sistema publico. Asi, el apoyo
presupuestario tiene un valor de previsibilidad doble: constituye una
fuente previsible de financiacion por la manera en que se planifica con
los gobiernos de los paises en desarrollo, y es una fuente de impuestos
estable cuando se emplea para remunerar a funcionarios publicos.

Personal de salud remunerado mediante apoyo presupuestario

Cuadro 8. La ayuda fomenta el control presupuestario en
Malawi

Oxfam ha trabajado en Malawi con la Red de Justicia Econémica de Malawi
(MEJN por sus siglas en inglés) para mejorar la transparencia del proceso
presupuestario mediante la capacitacion de las organizaciones de la
sociedad civil (OSC) para exigir cuentas al gobierno. MEJN es una coalicién
de OSC que hace campafia a favor de politicas propobres centradas en
cuatro sectores sociales: salud, educacion, agricultura y agua y
saneamiento. Lleva a cabo andlisis presupuestario y control de gastos,
utilizando los datos obtenidos para que los miembros del parlamento
puedan realizar el seguimiento de compromisos concretos. MEJN también
aporta formacién a las OSC locales para que puedan entender el proceso
presupuestario y realizar un seguimiento con respecto a si las asignaciones
del presupuesto publico llegan hasta los beneficiarios a nivel comunitario.
Organiza encuestas anuales en los distintos distritos para valorar e informar
sobre la calidad de los servicios prestados.
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Cuadro 8. La ayuda fomenta el control presupuestario en
Malawi

Andrew Kumbatira, Director Ejecutivo de MEJN, afirma: “Creemos que el
presupuesto publico debe reflejar las aspiraciones de la mayoria de la
poblacién pobre de Malawi. En los ultimos afios he podido comprobar una
mejora en la capacidad de la sociedad civil para exigir cuentas a sus
representantes. Las OSC entienden ya el ciclo presupuestario, y trabajamos
con ellas para velar por que las promesas de financiacion gubernamental de
los servicios publicos realmente sirven para ayudar a las personas mas
necesitadas.”

Fuente: Visita de estudio de Oxfam GB (2010)

Las condiciones sobre el apoyo presupuestario que exigen mayor
transparencia y rendicion de cuentas del gobierno central generan una
“rendicion de cuentas del lado de la oferta”. Para ser eficaz, es necesario
que exista también rendicién de cuentas por el lado de la demanda.
Una parte de la ayuda debe dedicarse a potenciar tanto a parlamentos
como a organismos independientes, y a capacitar a los grupos de la
sociedad civil para exigir cuentas a sus gobiernos. En el Reino Unido, el
gobierno se ha comprometido a asignar un cinco por ciento del apoyo
presupuestario a la financiacién de labores de rendicién de cuentas en
paises receptores de ayuda para potenciar la rendicién de cuentas por el
lado de la demanda.?

Cuadro 9. El impacto del apoyo presupuestario

El apoyo presupuestario del Reino Unido a Rwanda ha permitido al
gobierno incrementar el gasto corriente en salud, contratacion, formacion
y sueldos del personal sanitario. Un informe emitido por la oficina de
auditoria constaté ademas que el gasto de defensa en Rwanda
disminuyé entre 2003 y 2007, demostrando asi que el apoyo
presupuestario no acaba, necesariamente, asignado a gastos que nada
tienen que ver con el desarrollo.

En Uganda, el apoyo presupuestario permitié un incremento del 30 por
ciento en el gasto publico entre 1998 y 2006, incluyendo las prioridades
reflejadas en su estrategia nacional de reduccion de la pobreza.

En 2005, un analisis independiente del apoyo presupuestario en Burkina
Faso, Malawi, Mozambique, Nicaragua, Rwanda, Uganda y Vietham
constatd que estos paises habian incrementado el gasto propobre y
ampliado la prestacion de servicios sociales.

En Mozambique, uno de los paises que mas apoyo presupuestario
recibe de la CE, el gobierno incrementé el gasto publico en educacion en
mas del doble, con un aumento del 56 por ciento (en proporcion al PIB)
entre 1999 y 2004.

La CE ha demostrado también un liderazgo sélido en la prestacion de
ayuda directa a los gobiernos, mediante sus “contratos ODM”. Estos
contratos prometen la prestacion de ayuda en base a acuerdos a seis
aflos en lugar de a tres, con la garantia de que se aportara un 80 por
ciento de los fondos acordados, siempre y cuando se cumplan
determinados criterios fijados. Este tipo de contrato ya se estd utilizando



“El apoyo presupuestario
aporta fondos para la
totalidad del presupuesto
publico, incluyendo los
gastos fijos. Asi, puede
utilizarse para pagar los
sueldos de profesores,
personal médico, jueces.”

Louis Michel, anterior Comisario de
Desarrollo, Comisién Europea®

en Burkina Faso, Ghana, Mali, Mozambique, Rwanda, Uganda y
Zambia.®* Los contratos ODM constituyen un avance importante hacia
la consecucién de una ayuda de largo plazo, previsible y més eficaz a la
hora de conseguir resultados contundentes en educacién y salud.

Cuadro 10. Apoyo presupuestario sectorial para el gobierno
local en Tanzania

El gobierno de Tanzania lleva mas de diez afios recibiendo ayuda de una
serie de donantes para financiar su programa de reforma del gobierno local.
La financiacion aportada por los donantes para este programa ha servido
para financiar mas de 4600 proyectos a nivel local, entre otros la
construccion de aulas, carreteras y clinicas entre 2004 y 2007; asi como
para capacitar a las autoridades locales, mejorando la participaciéon de
concejales y ciudadanos en los procesos presupuestarios y de planificacion,
y reduciendo los costes operativos de la prestacidon de servicios.

Fuente: P. Tidemand (2009), Sector Government Support in Practice: Local
Government Sector in Tanzania, ODI

Donantes, gobiernos y ONG reconocen que existen limites con respecto
a como y donde puede utilizarse el apoyo presupuestario general.
Oxfam sostiene que tnicamente debe concederse a aquellos gobiernos
capaces de demostrar un fuerte compromiso de lucha contra la pobreza
y defensa de los derechos humanos. Para Estados muy fréagiles deben
estudiarse otras modalidades de apoyo presupuestario. Conceder
apoyo presupuestario sectorial a ministerios concretos, como salud o
educacion, podria ser un primer paso en el fortalecimiento de los
gobiernos de paises en desarrollo por medio de sus sistemas de gestién
central -pero Gnicamente a aquellos sectores y ministerios capaces de
demostrar un buen desempefio general-. Asi se crearan incentivos para
que otros sectores mejoren la transparencia, la rendicion de cuentas y el
desemperio. Al hacer que la ayuda sea visible y pueda ser monitoreada
en el presupuesto del gobierno central se abre el camino hacia el
desarrollo de mecanismos de rendicién de cuentas, alentando con ello
un mayor escrutinio por parte de los ciudadanos. 66

Cuadro 11. Ayuda del siglo XXI a Estados fragiles

El trabajo en Estados fragiles precisa de un andlisis en mayor profundidad
que queda fuera del alcance del presente informe. Sin embargo, los
principios de una ayuda de calidad del siglo XXI pueden aplicarse a toda
una serie de contextos de Estados fragiles. La fragilidad de un Estado se
manifiesta de diversas formas, y no existe una definicion oficial aceptada a
nivel internacional sobre qué es un Estado fragil. Pero si hay consenso con
respecto al hecho de que los Estados fragiles carecen de la capacidad para
llevar a cabo las funciones basicas necesarias que garanticen la seguridad
y el bienestar de sus ciudadanos.®” No obstante, por precario que sea un
determinado Estado, el objetivo de crear instituciones publicas efectivas y
ciudadanos activos debe seguir en el centro de sus objetivos de
desarrollo,?® y en aquellos casos en que resulte dificil hacerlo a corto plazo,
debe ser el fin tltimo a largo plazo.*®
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Cuadro 11. Ayuda del siglo XXI a Estados fragiles

Esto significa que es necesario buscar maneras novedosas de fortalecer al
Estado para que sea capaz de asumir sus responsabilidades con respecto a
la prestacion de servicios y la defensa de los derechos de sus ciudadanos,
junto con un enfoque que ayude a esos ciudadanos a exigir cuentas de su
gobierno. La historia nos demuestra que ningun pais ha sido capaz de
progresar sin un gobierno capaz de gestionar de manera eficaz el proceso
de desarrollo.”® Y ningun Estado puede desarrollar la capacidad de
gestionar ese proceso si no tiene la responsabilidad y la capacidad
necesarias para hacerlo.

La ayuda del siglo XXI busca distintas maneras de potenciar la capacidad
del Estado en situaciones complejas. Algunos Estados débiles, como
Rwanda y Sierra Leona, ya reciben apoyo presupuestario. En Somalilandia,
la ayuda se ha dedicado a apoyar a un gobierno extremadamente débil para
que pueda ofrecer servicios escolares, libros de texto, formacién a
profesores y desarrollo de infraestructuras. Todo incremento en la
responsabilidad del Estado con respecto a los presupuestos de ayuda debe
ir acompafnado de una capacitacion exhaustiva ligada a criterios estrictos
respecto a mejoras en la transparencia, la rendicion de cuentas, la gestion
de las finanzas publicas y el control de la corrupcién. También se deben
establecer objetivos de desempefio ligados a la reduccién de la pobreza y
se deben dotar de recursos suficientes a las instituciones de control y
organizaciones de la sociedad civil de manera que puedan realizar un
escrutinio de las actividades del gobierno.

El deseo legitimo de los donantes de verificar que la ayuda se utiliza de
manera eficaz por los gobiernos de los paises en desarrollo ha
redundado en la imposicién de un sinfin de condiciones sobre la ayuda.
La utilizacién de la “condicionalidad” -es decir, supeditar la aportacion
de la ayuda a condiciones encaminadas a conseguir cambios de politica,
sobre todo en relacién a politicas econdémicas como la liberalizaciéon
comercial, la eliminacion de subsidios o la privatizacién- ha sido objeto
de gran debate. Existe gran cantidad de evidencia que apunta a que los
donantes con frecuencia imponen un exceso de condiciones a la ayuda,
muchas veces condiciones equivocadas que obligan a los paises en
desarrollo a seguir politicas “estdndar” de reforma econémica que no
son adecuadas para sus contextos concretos.”!

Pablicamente, los donantes han convenido que las condiciones de
politica econémica no son una manera efectiva de hacer que la ayuda
funcione. Pero a puerta cerrada la condicionalidad econémica persiste.
Segun datos de la CE publicados en el afio 2009, y pese a los
compromisos internacionales para lo contrario, sélo cinco gobiernos
europeos de 27 habian reducido el nimero de condiciones de politica
que imponian a la ayuda. La mayoria de gobiernos ni siquiera
informaron en relacién a su utilizacién de la condicionalidad,
erosionando asi también los avances hacia una mayor transparencia.’2



El Banco Mundial y el FMI imponen en la actualidad a sus préstamos
un ndmero de condiciones de politica mucho menor de lo que hacian
antes, debido en gran parte a la presion ejercida por las ONG y
accionistas progresistas. No obstante, ambos organismos siguen
condicionando la ayuda a la adopcion de politicas econémicas
inadecuadas por parte de los gobiernos de los paises en desarrollo. En
Pakistan, por ejemplo, ambas organizaciones condicionaron su apoyo
presupuestario a la introduccién de un impuesto sobre el valor afiadido
a las ventas -un impuesto regresivo mas que progresivo-y a subidas
en las tarifas eléctricas.”

La transparencia es otro elemento esencial de la ayuda de calidad. Para
que los ciudadanos puedan exigir claridad y transparencia a sus
gobiernos, los donantes deben ser claros también con respecto a lo que
aportan, y cuando lo aportaran. La transparencia de la ayuda es
importante sobre todo para la transparencia presupuestaria en paises
que reciben grandes cantidades de ayuda: un estudio llevado a cabo en
Uganda en 2007 constaté que el pais estaba gastando el doble de la
ayuda para proyectos de la que se venia contabilizando, hecho que
sesgaba la informacion sobre gasto ptblico que el gobierno
proporcionaba a los ciudadanos.” La transparencia ademds va unida a
la previsibilidad, puesto que este tltimo aspecto es el que permite a los
gobiernos planificar, priorizar y comunicar sus decisiones de gasto a la
poblacién. Pese a los vinculos causales entre mayor transparencia y
mejor ayuda, los avances en cuanto a compromisos internacionales
para mejorar la rendicion de cuentas de la ayuda han sido lentos y los
donantes tampoco se han esforzado por cumplir los compromisos
adoptados respecto a esa transparencia.”>

Ademas de proporcionar informacién insuficiente con respecto a la
ayuda e insistir en la imposicion de condiciones ineficaces, los donantes
siguen supeditando la ayuda a la utilizacion de bienes y servicios de
sus propios paises. Esta ayuda “ligada” cuesta entre un 15 y un 30 por
ciento més que la ayuda sin condiciones, al ser un dinero que vuelve a
parar a manos de los paises ricos. Por otra parte, la mayoria de esos
servicios no difieren en gran medida de los que se podrian conseguir
localmente en los paises receptores, y la practica de ligar la ayuda limita
asi el empleo de contratistas locales, cuyas actividades podrian
contribuir a la economia nacional.”6
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La ayuda alimentaria suele estar ligada, restringiendo con ello la posibilidad de utilizar productos
locales

Contrario al compromiso acordado, en 2006 tan sélo Reino Unido,
Suecia, Irlanda, Luxemburgo y los Paises Bajos cumplian un acuerdo de
la OCDE sobre ayuda no ligada - los demas donantes quedaban muy
lejos de hacerlo- e incluso muchas veces solo lo hacian sobre el papel.
En 2007 el Reino Unido, por ejemplo, pese a que legalmente ya no
condicionaba la ayuda, en la practica seguia otorgando el 80 por ciento
de los contratos a empresas britanicas.”” EEUU ha incrementado la
proporcién de ayuda no ligada en los dltimos afios, pero el 70 por
ciento de su ayuda bilateral a los paises menos adelantados (PMA)
sigue siendo ayuda ligada.”® Canada senté un buen ejemplo al declarar
que desligaria la totalidad de su ayuda para el afio 2012.

Cuadro 12. Las obligaciones de los gobiernos nacionales

Los gobiernos de los paises en desarrollo deben desempefiar también su
papel para hacer que la ayuda funcione. Son responsables de garantizar
que se emplea para reducir la pobreza, a través de canales sobre los que
puedan rendir cuentas, y velando por hacerlo mediante practicas
transparentes, claras y democraticas.

Los gobiernos deben elaborar y poner en practica planes nacionales
encaminados a garantizar la prestacion de servicios publicos para todos sus
ciudadanos. En muchos paises en desarrollo, y pese a la escasez de
recursos disponibles, los gobiernos consiguen un enorme impacto al velar
por que algunos de esos recursos vayan orientados a la prestacion de
servicios para los ciudadanos mas pobres. En 2006, cuando el gobierno de
Burundi anuncié que la atencién sanitaria de mujeres parturientas y nifios
menores de cinco afios pasaria a ser gratuita, el numero de nifios nacidos
en hospitales ascendié un 61 por ciento, logrando asi partos mas seguros
para miles de mujeres. Por desgracia, no todos los paises en desarrollo
tienen la misma disposicion para emplear sus recursos de esta manera. La
ayuda debe condicionarse a que los gobiernos se comprometan a poner en
marcha planes nacionales cuya finalidad sea reducir la pobreza, el
sufrimiento y la desigualdad de la poblacion.



Cuadro 12. Las obligaciones de los gobiernos nacionales

En septiembre de 2009, un grupo de presidentes y ministros de Ghana,
Burundi, Malawi, Nepal, Sierra Leona y Liberia declararon su firme
compromiso de hacer que la atencién sanitaria fuera gratuita para un
numero cada vez mayor de sus ciudadanos —una sefal alentadora de la
firme voluntad de los paises en desarrollo de adoptar compromisos de este
tipo—. Se necesitan mas actuaciones de esta naturaleza, y mas dinero de
los donantes, para que la ayuda funcione de la mejor manera posible.

Los paises en desarrollo deben ademas rechazar la corrupcion y respetar
los derechos de sus ciudadanos. Oxfam cree que la ayuda Unicamente se
traducira en desarrollo sostenible de largo plazo si los gobiernos se
comprometen politicamente a respetar las normas de derechos humanos
relativas a la libertad de expresion, la libertad de prensa y las libertades
democraticas.

El respeto de los derechos democraticos significa que los gobiernos de los
paises en desarrollo deben actuar de forma transparente y permitir el
escrutinio de sus actividades. Los parlamentos deben tener acceso a 'y
capacidad de escrutinio de las decisiones del poder ejecutivo. Los
gobiernos deben propiciar entornos legales que promuevan el desarrollo de
organizaciones de la sociedad civil capaces de realizar un control de las
actividades del gobierno. Por otra parte, los gobiernos de los paises en
desarrollo deben ademas respetar la independencia de organismos como
los tribunales de cuentas y el sistema judicial que tienen competencias para
opinar sobre las actividades del gobierno. Para ello se necesita también una
prensa libre e independiente, capaz de informar sin censuras.

Una sociedad civil activa: mujeres en la India exigen reconocimiento por el trabajo que realizan
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“Los detractores afirman que las economias africanas se reducen, que aumenta
la pobreza, y que el motivo es una ayuda que no funciona. Pero este argumento
llega casi una década tarde. El cambio en Africa es real, la evidencia irrefutable.
Los propios africanos han sido la clave del cambio, pero también ha jugado un
papel importante una ayuda mds eficaz. El reducir la ayuda ralentizaria el
crecimiento en el sector privado, estancaria la reduccion de la pobreza y
menoscabaria la paz y la estabilidad en paises que luchan por pasar a formar
parte de la economia global” * - Ellen Johnson-Sirleaf, Presidenta de
Liberia”

Ultimamente han llovido criticas sobre la ayuda. Se ha afirmado que la
ayuda no es buena para el desarrollo, e incluso que es responsable de
que los paises pobres pasen a depender de limosnas. Algunos
detractores han afirmado que la ayuda perjudica mas que ayuda, y que
deberia eliminarse por completo. La enorme deuda ptublica acumulada
por los paises tras la crisis financiera y cuya consecuencia son recortes
presupuestarios en los paises ricos, ha contribuido a la divulgacién en
medios de comunicacién de estas criticas, que a su vez se han utilizado
para justificar recortes en los presupuestos de ayuda.s

Muchas de estas criticas se basan en mitos sobre despilfarro, corrupcion
y dependencia, sin tener en cuenta los éxitos que la ayuda consigue a
diario. Se enfocan en los peores aspectos de la ayuda: motivaciéon
politica y orientaciéon inadecuada. Otras criticas mas recientes apuntan
a deficiencias que se deben abordar, y aportan propuestas validas para
la reforma del sistema de ayuda. En este capitulo se analizan las criticas
mas arraigadas en contra de la ayuda.

La ayuda internacional ha recibido criticas desde siempre. Ya en 1958
era criticada tanto por su incapacidad para generar crecimiento’! como
por su potencial para provocar la llamada “enfermedad holandesa”,
fenémeno segtn el cual unos ingresos bruscos y elevados provocan la
apreciacion del tipo de cambio de la moneda local y el descenso en la
competitividad de las exportaciones.82 En los afios sesenta, detractores
como Bauer argumentaron que la ayuda no era la mejor solucion para
el desarrollo de los paises pobres: la ayuda aportada se malgastaba para
mantener en el poder a regimenes corruptos, acabando en manos de
grupos de élite.83 M4s recientemente, las criticas en contra de la ayuda
han surgido de una gama de observadores diversos que han
desplegado toda una serie de argumentos y realizado una llamada por
el cambio, la reforma o la eliminacién de la ayuda.



“La respuesta adecuada es
controlar rigurosamente la
ayuda extranjera, no
eliminarla.”

William Easterly®

Con el paso de los afios, los detractores se han mostrado en contra de
los enfoques estdndares hacia el desarrollo que vienen impuestos desde
arriba, en la mayoria de los casos por los donantes .84 Las criticas en este
sentido tienen especial relevancia para actores de desarrollo como
Oxfam, que sostienen que las personas que viven en la pobreza deben
conseguir la autonomia suficiente para poder tomar sus propias
decisiones. El economista William Easterly sefial6 recientemente que la
ayuda no funciona porque viene impuesta por los encargados de
“planificar” el desarrollo, que toman decisiones de arriba hacia abajo,
sin conocimiento de causa.® Esto crea incentivos perversos para aportar
ayuda que no siempre se ajusta a los objetivos de desarrollo de las
personas que viven en la pobreza.8¢ Problema que se ve exacerbado por
la falta de rendicion de cuentas y de mecanismos eficaces para que los
receptores de la ayuda -aquellas personas a las que la ayuda debe
beneficiar en dltima instancia- aporten retroalimentacién a las agencias
de cooperacion y a los gobiernos sobre lo que funciona y lo que no.#”
Easterly hace una distincion entre los “planificadores” que actdan
desde arriba y los “investigadores en el terreno” que acttian desde la
base y que son mas innovadores a la hora de constatar qué es lo que
necesitan las personas y cémo hacer que lo consigan -por ejemplo,
mediante la utilizacion de los mecanismos del mercado.s8

En otro analisis sistematico, Roger Riddell ha argumentado que el
sistema de ayuda internacional viene marcado por la politica y por
unas relaciones de poder desiguales. Subraya que, sin las reformas
necesarias, la falta de equilibro en esas relaciones de poder hara que la
ayuda siga motivada por los intereses politicos de los donantes mas que
por una voluntad de reducir la pobreza y la desigualdad, limitando y
erosionando asi los posibles beneficios de la ayuda.?® Riddell sugiere
reformas para garantizar que la politica no influya sobre la ayuda, entre
otras un mayor escrutinio del comportamiento de los donantes e
instituciones capaces de exigir cuentas a los donantes.”* Como
reconocimiento oficial del hecho de que son los donantes los culpables
de muchos de los problemas que llevan a una ayuda ineficaz, los
gobiernos han firmado la “Declaracién de Paris sobre la eficacia de la
ayuda”92 que fija determinados objetivos para conseguir una ayuda
mas eficaz. Este acuerdo ha conseguido algunos logros, pero atin queda
mucho camino por andar.%

En otro intento por entender las deficiencias de la ayuda convencional.
Paul Collier sugiere que la ayuda es s6lo una de entre todas las
soluciones posibles para sacar a los “mil millones” de personas mas
pobres del mundo de la “jaula” que suponen el conflicto, el exceso de
recursos naturales, las consecuencias de estar ubicados geograficamente
proximos a otros Estados igualmente débiles, y los gobiernos
deficientes.®* Aboga por una concentracién de las agencias
humanitarias en los entornos mas dificiles, asi como una mayor
sensibilizaciéon publica con respecto al fracaso de la ayuda junto con la
reforma de las leyes internacionales y las politicas comerciales para
ayudar a sacar a estas personas de la trampa de los recursos naturales.%

Mas recientemente, Dambisa Moyo ha argumentado que la ayuda es la
principal causa de la dependencia econémica, de la falta de crecimiento,
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la corrupcion e incluso la holgazaneria entre las personas que viven en
la pobreza. Moyo aboga por la inversién extranjera directa, los
préstamos del sector privado, la venta de bonos en el mercado
internacional, o la mayor movilizacion de recursos nacionales como
alternativas a adoptar, y sostiene que la ayuda en si deberia ser
recortada y posteriormente eliminada por completo.%

Oxfam, al igual que otros muchos actores, reconoce la necesidad de
reformar el sistema de ayuda para poner fin a la ayuda impulsada por
los donantes y mejorar el funcionamiento de la misma. Si bien es cierto
que resulta imprescindible reducir la dependencia sobre la ayuda,
eliminar la ayuda ahora, o en un plazo de cinco o diez afios, incluso con
las alternativas propuestas, redundaria con casi total seguridad en un
aumento enorme de la pobreza, el colapso de unos sistemas de salud y
educacion que se han hechado a andar, y grandes reveses en los logros
conseguidos hasta la fecha.

Cuadro 13. Retirar la ayuda en Zambia y Etiopia

En Zambia, la contratacion y formacion de gran numero de trabajadores de
salud comunitarios para la distribucion de mosquiteras y el diagnéstico y
tratamiento seguro y gratuito de pacientes, asi como la fumigacioén en el
interior de las viviendas, ha reducido la tasa de mortalidad por paludismo en
un 66 por ciento en los ultimos seis afios. El mismo enfoque en Etiopia ha
reducido a la mitad la tasa de mortalidad por paludismo en tan sélo tres
anos. Si se eliminara la ayuda para la atencién sanitaria en paises como
éstos, las consecuencias serian devastadoras.”’

Las criticas contra la ayuda se han sostenido sobre una serie de
argumentos que, tras ser analizados, resultan menos contundentes de lo
que en un principio pudieran parecer. En el resto de este capitulo se
analizan algunos de los principales argumentos en contra de la ayuda.

Los detractores argumentan que la ayuda no llega hasta los
beneficiarios mas necesitados por diversidad de razones: por
corrupcién, porque se emplea en proyectos fallidos, o porque se gasta
en una burocracia excesiva. Es cierto que parte de la ayuda se pierde
por este motivo, aunque ni mucho menos en el grado que afirman sus
detractores.” La ayuda se malgasta también cuando no se aporta
adecuadamente, dificultando su absorcién o gestion por los gobiernos
de los paises en desarrollo (ver el cuadro 14); cuando lleva impuesta
condiciones que obligan a los paises en desarrollo a adoptar politicas
inadecuadas a cambio de la misma; cuando es imprevisible y volatil y
no se gasta en los objetivos para los cuales fue concedida por el retraso
en su entrega.” Los paises en desarrollo si son responsables en parte de
que se malgaste la ayuda, pero esto también es debido en gran medida
al comportamiento de los donantes. Para combatir el despilfarro de la



ayuda es necesario que tanto donantes como gobiernos de los paises en
desarrollo se comprometan a garantizar que la ayuda sea transparente,
que exista rendicion de cuentas, y que la ayuda realmente se emplee en
cubrir las necesidades de las personas mas pobres.

Es evidente que resulta imposible afirmar que no se despilfarra nada de
ayuda, pero los éxitos logrados en los tltimos diez afios son pruebas de
que no toda la ayuda es ineficaz. Cuatro millones de personas mas que
reciben tratamiento para el VIH o el SIDA,100 cuatro millones de nifios
mas que sobreviven mas alla de los cinco afios,!0! y un enorme
incremento en el nimero de nifios y nifias que asisten a la escuela son
pruebas de que la ayuda funciona.

Pese a la persistencia de ayuda pobremente canalizada por parte de los
donantes y de la necesidad de mejorarla, los gobiernos de los paises
ricos si han aprendido cémo velar mejor por que la ayuda no se
malgaste. Los gobiernos beneficiarios deben cumplir ahora unos
objetivos ligados a la reduccién de la pobreza y acordados de antemano
con los donantes. También deben establecer mecanismos para la
rendicién de cuentas y mejorar la gestién del gasto ptblico -todo ello
encaminado a hacer mas dificil que se desvien fondos provenientes de
la ayuda-. Una evaluacién del apoyo presupuestario a Burkina Faso
llevada a cabo para la OCDE constaté que, pese a que la corrupcion
sigue siendo un problema en el pais, el apoyo presupuestario aportado
por un grupo de donantes, al ir acompafiado de condiciones y recursos
para mejorar los sistemas de gestion de las finanzas publicas, habia
conseguido que empezara a mejorar la rendicién de cuentas con
respecto al gasto ptblico.102

Nunca seré posible garantizar una rendicién de cuentas de cada
céntimo aportado como ayuda al desarrollo, en parte porque algunos
de sus objetivos no se traducen en resultados estadisticos claros, pero
una mayor rendicion de cuentas ligada a una ayuda de calidad ofrece
garantias frente al despilfarro. Y cuanto mayor sea el enfoque de los
programas de ayuda de los gobiernos donantes hacia la reduccién de la
pobreza y la desigualdad y la promocién de los derechos humanos,
mas all4 de sus propios intereses, mayores probabilidades habra de que
la ayuda no se malgaste de esta forma.

La ayuda es una inversién en algunos de los entornos mas peligrosos
del mundo y, lo mismo que sucede con cualquier empresa comercial,
es dificil garantizar que hasta el altimo céntimo invertido rendira
beneficios. Si bien el crecimiento por si solo no es la clave para la
reduccién de la pobreza, las investigaciones han demostrado que la
ayuda suele generar unas tasas de retorno sobre la inversion que
rondan el 25 por ciento —un nivel de beneficios considerable para
cualquier inversiéon-.10 Una diferencia fundamental entre la ayuda y
otras inversiones es la naturaleza de los beneficios: la vida, la salud y
la esperanza no tienen precio. Mas que una operaciéon econdmica, la
ayuda es un pequefio paso adelante en el camino hacia la superaciéon
de algunas de las injusticias inherentes a nuestro sistema econémico
global. Eliminar la ayuda por el hecho de que no toda funciona todo
el tiempo seria como eliminar lo bueno con lo malo -cuando lo
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bueno es, precisamente, la vida de algunas de las personas mas
vulnerables del planeta-.

Cuadro 14: La capacidad de absorcion de ayuda de los paises
en desarrollo

Existe cierta preocupacion por el hecho de que los paises pobres no son
capaces de absorber la ayuda prometida por los donantes, puesto que sus
instituciones carecen de la capacidad necesaria para absorber y gastar ese
dinero. Pero la realidad es que no so6lo se recibe una cantidad de ayuda
mucho menor de la prometida por los donantes (hecho que se analiza en
mayor profundidad en el capitulo cuatro), sino que los estudios llevados a
cabo'® han demostrado que los paises pobres podrian absorber una
cantidad de ayuda notablemente mayor,'® y la condonacién de la deuda
demuestra que los paises pueden gastar mayores recursos de manera
eficaz si se les ofrece la oportunidad de hacerlo. Cuando se cancel6 la
deuda de Uganda, por ejemplo, el gobierno de ese pais eliminé las tasas de
acceso para la educacion primaria, consiguiendo asi mas que duplicar el
ntimero de nifios y nifias matriculados en este nivel educativo.'®

Pero la ayuda resulta mucho mas dificil de absorber cuando los donantes la
aportan de manera poco coordinada e imprevisible, mediante
procedimientos multiples y farragosos —muchas veces con procedimientos
distintos para cada donante, y canalizada a través de unidades de
implementacion paralelas establecidas por los propios donantes, que
duplican las funciones clave de los departamentos gubernamentales
correspondientes—. Como se expone en el capitulo dos, las practicas de
este tipo imponen una fuerte carga administrativa, dificultando el buen
funcionamiento de los sistemas publicos. Una mejora tanto de la calidad de
la ayuda como de la capacidad de absorcion son por tanto dos caras de la
misma moneda: es necesario crear instituciones de gobierno para gestionar
los recursos de manera eficaz y con rendicion de cuentas, y reducir la
fragmentacion de las actividades de los donantes para permitir que los
paises en desarrollo absorban una mayor cantidad de ayuda. Esto reducira
en el largo plazo la dependencia de la ayuda como fuente de ingresos.

La corrupcién -una malversacion de fondos para obtener ganancias
personales- constituye un grave obstaculo para el desarrollo,
principalmente porque suelen ser las personas pobres las primeras
afectadas, al ver denegados los servicios publicos bésicos. Las personas
que viven en la pobreza siempre pagan mds en sobornos, en proporcion
a sus ingresos, que las personas mas ricas. La corrupcion es una gran
lacra para la mayoria de las personas pobres que la sufren,1? y por
tanto reducir su influencia en la sociedad es un paso esencial en el
camino hacia la reduccion de la pobreza y la desigualdad.

Los detractores de la ayuda han argumentado que la ayuda crea 'y
alimenta la corrupcion, puesto que permite a los funcionarios acceder a
un dinero que no se les puede confiar, que puede gastarse en objetivos
que no sean del interés ptublico. Desde esta perspectiva, la ayuda se
considera motor clave de la corrupcién -perspectiva que sustenta el
argumento por el cual la ayuda deberia ser eliminada-.108



De hecho, y pese a que las percepciones con respecto a la corrupciéon
tienden a ser tan poderosas como simplistas, sus causas son complejas.
Es importante reconocer que la corrupcion afecta a todos los paises, no
s6lo a los que reciben ayuda, y a todos los sectores, no sélo a los
gobiernos. Los actores corruptos en los paises en desarrollo se llevan los
beneficios de la corrupcion, pero eso no significa que sean los tinicos
culpables, o que ocupandose tinicamente de ellos el problema quedara
solucionado. Tampoco la reduccion de la ayuda es una solucién
magica. Es més, en lugar de fomentar la corrupcion, la ayuda puede
jugar un papel clave en apoyar a las personas que viven en la pobreza a
superarla.

Los ejemplos aportados en esta seccion ayudan a comprender cémo la
ayuda puede contribuir a superar la corrupcion. En Zambia, por
ejemplo, el apoyo presupuestario acompafiado de condiciones para
mejorar la transparencia del gobierno y la gestién de las finanzas
publicas ayudo a destapar casos de corrupcion. En Mozambique, el
tribunal de cuentas, que recibe fondos de la ayuda, ha mejorado el
control del gasto publico. En Azerbaiyéan, la capacitacion de las
autoridades locales, financiada por la ayuda, ha permitido mejorar la
rendicién de cuentas hacia los ciudadanos y aumentar el pago de
impuestos por parte de la poblacion local.

Parte del mito de que la ayuda alimenta la corrupcién surge de la
percepcion de que la corrupcién es un problema exclusivo de los
gobiernos de los paises en desarrollo. La corrupcion suele darse en el
punto de encuentro entre el sector publico y el privado, donde las
empresas compiten para conseguir contratos en el sector publico o para
comprar activos publicos que estén siendo privatizados.1% La
corrupcién, publica o privada, es una funcién de la sociedad misma.

La corrupcién persiste porque existe tanto oferta como demanda de la
misma; los donantes pueden hacer mucho para abordar el lado de la
oferta. Segtin estimaciones del Banco Mundial, en 2004 més del 60 por
ciento de las grandes multinacionales pagaron sobornos no
documentados en paises no miembros de la OCDE para conseguir
contratos -totalmente al margen de la ayuda-.110 La regulacién de las
précticas fiscales internacionales para reducir la disponibilidad de
lugares en los que ocultar activos robados debe ser parte integral de la
lucha contra la corrupcion. Los gobiernos donantes deben cumplir las
disposiciones acordadas en la Convencién de las Naciones Unidas
contra la Corrupcién y en la Convencién contra el Soborno de la OCDE.
También deben aumentar el niimero de procesamientos a sus propias
empresas privadas cuando sean acusadas de corrupcioén en otros
paises.111
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Cuadro 15. La ayuda destapa casos de corrupcion en Zambia

En Zambia fue posible descubrir un caso de corrupcion en el Ministerio de
Salud gracias en parte a unos sistemas de gobierno sometidos a escrutinio
segun un acuerdo con los donantes para aportar apoyo presupuestario al
gobierno del pais. Aunque no existe solucion facil para el complejo
problema de la corrupcion en éste u otros casos, los acuerdos de apoyo
presupuestario entre donantes y el gobierno han redundado en condiciones
nuevas, medidas contra la corrupcion y un plan de accién para la
introduccién de mejoras.

Fuente: Oxfam Alemania, visita de estudio a Zambia (2009)

Para poner freno a la corrupcién es necesario actuar también contra la
demanda de la misma. Esto puede hacerse de numerosas maneras, y en
muchas de ellas la ayuda puede desempefiar un papel detonante clave.
Los 6rganos de auditoria independientes, los parlamentos y una prensa
libre son fundamentales para crear sociedades participativas y con
procesos de rendicion de cuentas, haciendo asi més dificil que surja la
corrupcién. Pero para que existan organismos de este tipo se necesitan
recursos, y una ayuda de calidad del siglo XXI puede ayudar a
conseguirlos.

Cuadro 16. Ayuda para auditorias independientes en
Mozambique

El Tribunal Administrativo de Mozambique, agencia publica de auditoria
responsable de la supervision y el seguimiento de los fondos publicos del
pais, ha recibido ayuda de Suecia, Alemania, Noruega, Finlandia y otros
donantes para mejorar el escrutinio de las actividades del gobierno y
reducir la corrupcién. Ya en 2008 el tribunal realizaba 350 auditorias,
abarcando asi un 35 por ciento aproximadamente del presupuesto
publico. Tanto los medios de comunicacién como el parlamento del pais
han actuado sobre la base de la informacién proporcionada por estas
auditorias. Tras la publicacién por el tribunal de su ultimo informe anual, el
desempefio del gobierno pasé a los titulares de la prensa estatal y de la
oposicién. Es un panorama alentador, pues el escrutinio publico mas alla
de los intereses partidistas es buena sefial de que la rendicion de cuentas
mejora.

Fuente: Oxfam América'"?



Cuadro 17. Ayuda para unos medios de comunicacion libres e
independientes en Kenia

Los medios de comunicacion pueden desempefiar un papel fundamental en
la mejora del control al gobierno y la exigencia de cuentas a la clase politica.
Las mayores dificultades periodisticas surgen cuando los problemas son
complejos y resulta dificil acceder a la informacion. El traslado eficaz de la
informacién al publico en general por parte de los medios de comunicacion
depende del grado de apertura del gobierno, de la disponibilidad de buenas
fuentes de investigacion, y también de las capacidades y la confianza de los
medios. Panos Londres y Panos Africa Oriental, dos ONG asociadas que
trabajan en el empoderamiento de las personas a través de los medios,
estan llevando a cabo, financiada por la ayuda, una labor con periodistas
keniatas para incrementar la cobertura en los medios de comunicacion de
temas relacionados con los impuestos y la gobernanza. Este trabajo se
realiza con la finalidad de mejorar la sensibilidad publica y para que la
sociedad civil exija mayor rendicion de cuentas al gobierno. Joel Okao,
periodista de radio y coordinador para Panos, dice: “A través de los medios
y de la colaboracioén con los investigadores, se puede generar un debate
con conocimiento de causa. Un debate basado en hechos, y en el dominio
publico. Un debate y una informacién que los encargados de la elaboracion
de politicas y los lideres no pueden rebatir ni obviar facilmente.”

Fuente: Panos (2009) Taller del proyecto Relay

V

Un periodista de radio presenta las noticias de la mafiana en directo en Katmandu, Nepal

37



“La ayuda sirve para
mejorar la rendicion de
cuentas del gobierno. La
puesta en marcha de un
gobierno descentralizado
requiere la potenciacion de
las capacidades locales. La
ayuda contribuye al
desarrollo de esas
capacidades, al trabajar con
las comunidades locales para
mejorar su participacion en
la toma de decisiones. En la
India hoy son muchas las
mujeres encargadas de la
toma de decisiones a nivel de
aldea.”

Sandhya Venkateswaran, coalicién
Wada Na Todo Abhiyan (No
rompan sus promesas) y miembro
de W8, India'®
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La existencia de incentivos para mejorar la transparencia y la
rendicién de cuentas es fundamental para el funcionamiento de unas
oficinas de auditoria independientes y una prensa relativamente libre,
como en Mozambique y Kenia. La ayuda aportada directamente a los
presupuestos publicos, acompafiada de criterios de este tipo, puede
tener un impacto sobre las practicas corruptas, como demuestra el
caso de Zambia.

Grupos de base debidamente organizados exigiendo mayor
responsabilidad democrética y menos corrupcién son una fuerza
potente que la ayuda puede fomentar. En Armenia, por ejemplo, Oxfam
y sus contrapartes lograron convencer al gobierno nacional para que
adoptara un presupuesto simplificado, facil de entender y susceptible
de escrutinio.

Para abordar la corrupcién de manera eficaz es necesario potenciar la
rendicién de cuentas. El trabajo realizado por las contrapartes locales de
Oxfam en un distrito rural de Azerbaiyan demuestra cémo se
consiguen verdaderos avances hacia un gobierno que rinde cuentas
cuando los beneficios de esa rendicién de cuentas se traducen en
mejoras en la prestacién de servicios. Este tipo de ayuda puede servir
para fomentar el cambio democratico.

Cuadro 18. La ayuda fortalece los procesos democraticos en
Azerbaiyan

En Khanarab, en el suroeste de Azerbaiyan, una zona en que la escasez de
recursos, la falta de capacidad y una financiacion del todo insuficiente
ponen en entredicho la capacidad del gobierno local para prestar los
servicios mas basicos, Oxfam aporta fondos a una ONG local para que
trabaje con las autoridades municipales en la mejora de la prestacion de
servicios y la rendicidon de cuentas a la poblacién local.

Vagif, agricultor de la zona, dice: “La productividad en esta zona antes era
muy baja porque no teniamos agua para regar los cultivos. Sélo podiamos
regar los campos a mano, lo que llevaba mucho tiempo y perjudicaba los
cultivos. Por la falta de recursos y de oportunidades, los jévenes se
marchaban de la comunidad.”

Oxfam y su contraparte local ARAN trabajaron con la comunidad y el gobierno
local para introducir un nuevo sistema mecanizado de riego. “Ahora que
tenemos agua la productividad se ha duplicado. Podemos llevar los productos
al mercado y asi generar ingresos para nuestras familias,” dice Vagif.

ARAN ha formado también a los funcionarios locales en rendicion de
cuentas y transparencia hacia los ciudadanos. Los funcionarios de
Khanarab ahora mantienen reuniones periédicas sobre el presupuesto de
manera que las aldeas puedan participar en las decisiones sobre
asignaciones. Por esta mayor participacion publica, y también gracias a la
nueva infraestructura del agua, las personas han comenzado a reconocer
las ventajas de financiar al gobierno local y el pago de impuestos a nivel
local ha aumentado notablemente. Los trabajos financiados mediante la
ayuda en Khanarab han creado un circulo virtuoso de buena prestacion de
servicios basicos y mayor responsabilidad democratica.

Fuente: Oxfam GB, visita de estudio a Azerbaiyan (2009)



Vagif, agricultor local y presidente de la union de usuarios del agua, Khanarab, Azerbaiyan

Cuadro 19. Corrupcion en Afganistan

La corrupcioén es uno de los principales motores del conflicto en Afganistan,
segun la gran mayoria de afganos entrevistados por Oxfam. La corrupcion
puede abordarse, pero soélo a través de esfuerzos concertados y enfocados
a la reforma de las instituciones del Estado y la potenciacion de sus
capacidades. De no hacerlo, la efectividad de dichas instituciones quedaria
erosionada y éstas serian susceptibles a mayores abusos por parte de
actores corruptos. Es necesario poner en marcha la estrategia contra la
corrupcion del gobierno, y para ello es preciso destituir a algunos cargos
ejecutivos y demostrar asi la seriedad del asunto. Aunque evidentemente
deberia ser una medida de ultimo recurso por su posible impacto sobre la
poblacién afgana, los donantes deben estar dispuestos a retirar la ayuda si
no se cumplen unas condiciones minimas.

Estos argumentos y ejemplos no sugieren que la corrupcién no suponga
un problema para la ayuda. La ayuda, como también otros sectores, se
ve afectada por la corrupcién, pero no es la causa raiz de la misma, ni
tampoco su eliminacién haria que el problema desapareciera. Es mas, el
hecho de que exista corrupcién en un pais africano no es argumento
suficiente para eliminar la ayuda en todo el continente, como sugiere
uno de sus detractores.!’4 Durante el proceso de ampliacién de la
Comunidad Europea se constataron mayores indicios de corrupcién en
algunos paises miembros de esa unién politica que en otros, pero no
por ello se detuvo el proyecto de integraciéon europea. Decidir que por
la corrupcion en Hungria, por ejemplo, se deberia dejar de prestar
ayuda a Espafia hubiera sido un error, algo asi como tirar las frutas
frescas con las pochas.115
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La capacidad de las personas de exigir cuentas a sus gobiernos con
respecto a las decisiones sobre gasto publico es la piedra angular de la
relacién entre Estado y ciudadanos. Los detractores sostienen que la
ayuda puede interferir en esa relacién al hacer que los gobiernos rindan
cuentas mas a los donantes que a sus propios ciudadanos, porque en
algunos paises el dinero de la ayuda supone una fuente de ingresos
muy superior a los impuestos.11¢ Es cierto que en el pasado muchos
donantes han buscado influir en las politicas de los paises en desarrollo
para promover sus propios intereses politicos o para imponer modelos
de desarrollo concretos, y por tanto es ésta una preocupacion a la que es
preciso prestar la debida atenciéon.!’” Sin embargo, tal y como
demuestran los ejemplos de este capitulo, la ayuda de calidad fortalece
mas que erosiona la rendicién de cuentas de los gobiernos hacia sus
ciudadanos, y las pruebas demuestran que incluso cuando los paises
reciben grandes cantidades de apoyo presupuestario, los ingresos
fiscales no se ven afectados. Esto ocurrird siempre y cuando la ayuda
vaya acomparfiada de medidas para fortalecer el sistema fiscal.118

Algunos paises que reciben grandes cantidades de ayuda a largo plazo
han conseguido incrementar sus ingresos fiscales, y por tanto incentivar
a sus respectivos gobiernos para que respondan ante los ciudadanos.
En Rwanda, por ejemplo, los ingresos fiscales entre 1998 y 2006 se
multiplicaron por cuatro. Uganda también duplicé practicamente el
nivel de impuestos recaudados en relacién al PIB entre 1993 y 2003.119
Investigaciones recientes realizadas con respecto al conjunto de Africa
demuestran que los ingresos fiscales se han duplicado en términos
absolutos en los dltimos seis afi0s.120 Es poco probable que una
reduccion de la ayuda sirva para mejorar la recaudacién de impuestos
en un pafis, y podria incluso agravar el problema. Sin embargo, hacer
de los impuestos una fuente de financiacién para el desarrollo mas
solida y previsible si deberia ser un objetivo clave de la ayuda del siglo
XXL

Los detractores de la ayuda argumentan que ésta impide el crecimiento.
Afirman que donde hay ayuda no suele darse crecimiento, porque la
ayuda acttia como freno a la inversién. Segtin los detractores, la ayuda
no deja sitio para la inversion, tanto por el hecho de actuar como
crédito subvencionado como por tachar al pais y a su economia de
ineficaces. Ademas, dicen, la ayuda crea dependencia econémica al
acostumbrar a gobiernos y ciudadanos a recibir unos flujos estables de
beneficencia de los donantes ricos, por lo que dejardn de buscar
inversiones o de trabajar para salir por si mismos de la pobreza.

Afirmar que por el hecho de existir ayuda en los paises pobres debe ser
la ayuda el motivo de un bajo crecimiento es como afirmar que los
bomberos provocan los incendios porque se encuentran alld donde hay
casas en llamas.1?! La ayuda se encuentra precisamente en los lugares



“La ayuda de calidad, en
cantidad adecuada, es un
catalizador del crecimiento. Los
paises pobres no pueden
competir. ; Como van a
competir personas sin
educacion, personas que estin
enfermas?”

Dorothy Ngoma, Directora Ejecutiva de
la Organizacion Nacional de
Enfermeras y Comadronas de Malawi,
miembro del W8'*

con mayores problemas porque fue pensada para ayudar a solucionar
esos problemas. Incluir todos los tipos de ayuda en un mismo saco e
intentar evaluar el impacto de la ayuda sobre el crecimiento no es una
buena forma de determinar si la ayuda estd consiguiendo o no un
impacto sobre la pobreza.122

Los factores que si hacen que las personas permanezcan
econdmicamente inactivas son una salud deficiente y una falta de
acceso a la educacion, a la formacién y al empleo en la economia
formal. Las investigaciones demuestran que tan sélo el paludismo
provoca pérdidas por valor de 12.000 millones de ddlares anuales en
Africa. Esto se debe a los ingresos dejados de percibir, por los millones
de dias y de vidas que se cobra la enfermedad; la erradicacion del
paludismo podria suponer un incremento de un 1,3 por ciento en el
PIB.124 La ayuda aportada a los sectores sociales de los paises en
desarrollo desempefia un papel fundamental en la construccion de
sistemas que mantienen a la poblacién con un estado de salud
suficiente para cuidar de si mismos y de sus familias. Paradéjicamente,
la retirada de la ayuda tinicamente serviria para que las personas
pasaran a depender totalmente de las limosnas que pudieran recibir.

La dependencia de la ayuda, no obstante, es un problema al que se
debe prestar atenciéon.’2> Muchos gobiernos dependen hoy de donantes
para financiar el funcionamiento basico del Estado; la eliminacion de
fondos ahora pondria fin a esa dependencia, pero de igual manera
pondria en juego las vidas de millones de personas por su impacto en
unos servicios publicos vitales. Al mismo tiempo, la dependencia
puede significar que son los donantes y no los gobiernos de los paises
receptores los que ejercen el control sobre el desarrollo nacional. Sin
unas instituciones del Estado s6lidas, eficaces y que rindan cuentas,
capaces de sacar adelante planes encaminados a la reduccién de la
pobreza y fomentar un crecimiento sostenible, la dependencia de la
ayuda seguira siendo un problema -pero la construccién de esas
instituciones precisa de una ayuda aportada de la manera correcta-.

No hay solucién magica para reducir la dependencia de la ayuda, pero
la mejor ruta posible para prevenir esa dependencia es velar por que la
ayuda potencie el capital humano en los paises en desarrollo, que acttie
como catalizador para la reduccion de la pobreza, que apoye unas
instituciones publicas eficaces y que aporte recursos para ayudar a una
poblacién activa a exigir cuentas de su gobierno.26 Una ayuda maés
previsible y menos volatil permite también a los gobiernos planificar el
desarrollo nacional de manera mas efectiva, algo que con el tiempo
ayudara a reducir su dependencia de la ayuda. Las soluciones a més
largo plazo para la reduccion de la ayuda deben formar parte también
de las negociaciones entre donantes y gobiernos receptores. En
combinacion, estos enfoques ayudardn a que la ayuda deje de ser
necesaria.
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Implicito en muchas de las criticas contra la ayuda se encuentra el
argumento de que no sélo es innecesaria la ayuda hoy, sino que no ha
sido necesaria nunca. Pero muchos de los paises ricos de hoy
construyeron sus economias sobre la base de recursos baratos obtenidos
de las colonias conquistadas -precisamente los paises en desarrollo que
ahora necesitan ayuda-. Los ricos de hoy construyeron sus industrias
en una época en que los acuerdos comerciales no prohibian politicas
econdmicas proteccionistas, como si lo hacen hoy.1?” La ayuda podria
considerarse como compensacion parcial por las desventajas a que se
enfrentan las antiguas colonias en un mundo globalizado.

Ademas, algunos paises hoy consolidados si recibieron transferencias
de ayuda directa en el pasado, paises que ahora han pasado a no
necesitarla. El Plan Marshall apoy¢ la reconstruccion y el desarrollo en
16 paises europeos tras la segunda guerra mundial.128 Corea del Sur,
Taiwdn y otros recibieron cuantiosas ayudas durante décadas, ayudas
que invirtieron en sistemas nacionales y capital humano para asi poder
gestionar mejor su propio desarrollo econémico.!2? Mas recientemente,
los fondos estructurales de la Unién Europea han apoyado el
crecimiento en paises tan diversos como Espafia e Irlanda.

Los detractores de la ayuda argumentan que en lugar de aceptar ayuda,
los paises en desarrollo deberian hacer mas por abrir sus mercados a la
inversion extranjera, pedir mas crédito, o recaudar mas impuestos. Sin
duda son alternativas para recabar fondos, pero ;suponen realmente
una alternativa a la ayuda?

Segun los detractores, la inversion extranjera directa (IED) es una de las
fuentes de fondos para el desarrollo que aporta mayores ventajas que la
ayuda.’30 La IED deberia jugar, y de hecho juega, un papel cada vez mas
importante en el crecimiento de los paises en desarrollo, pero son pocos
los paises pobres donde el crecimiento debido a la IED ha sido suficiente
para financiar la prestacion de servicios basicos a sus ciudadanos.

En la actualidad, la IED contribuye tan sélo un dos por ciento del PIB
de los paises africanos.!3! En los paises mas pobres, no es mas que una
cantidad insignificante de la economia nacional. Tampoco todos los
paises pobres reciben iguales flujos de IED: del total de IED que llega a
los paises en desarrollo, el 27 por ciento va a parar a China. En Africa,
los principales receptores son o bien los paises ricos en recursos como
Nigeria (que recibe un 21 por ciento del total de IED africana), la
Reprublica del Congo (15 por ciento) y Sudan (8 por ciento), o Sudafrica,
un pais mas desarrollado que recibe el 20 por ciento.132 Estos cuatro
paises juntos representan casi dos terceras partes del total de IED que
llega a Africa. El resto del continente recibe de la TED tan s6lo una



cuarta parte de lo que recibe en ayuda.®3 Y la crisis ha hecho, ademas,
que disminuyan los flujos de IED a paises de bajos ingresos,
perjudicando sus perspectivas de crecimiento.134

Nigeria
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36%
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20%
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del Congo
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Las razones de este déficit de inversion en los paises pobres son
diversas, pero abarcan el tamafo de los mercados, la ubicacion
geogréfica, el coste y la disponibilidad de mano de obra cualificada,
infraestructuras y la estabilidad politica.’35 La IED tiene gran potencial
para financiar el desarrollo, y la ayuda debe desempenar un importante
papel en ayudar a los paises a aprovechar las oportunidades
econdmicas para un desarrollo propobre potenciando el capital humano
y construyendo infraestructuras rurales como carreteras y redes de
suministro eléctrico. Pero en el futuro préximo, la IED disponible y por
si sola no seré suficiente para financiar el desarrollo.

Algunos detractores de la ayuda argumentan que los paises pobres
deberfan obtener mas préstamos para financiar el desarrollo. No es una
sugerencia nueva, pero las experiencias anteriores no parecen avalarla.
En los afios setenta los paises se endeudaron fuertemente, y cuando
subieron los tipos de interés se encontraron con que debian devolver
una cantidad que era cientos o miles de veces el valor del préstamo
original. Los gobiernos llegaron a obtener nuevos préstamos en intentos
inttiles por devolver las deudas existentes.

La crisis de la deuda caus6 serios reveses en el desarrollo humano a
medida que los gobiernos recortaron drasticamente las inversiones para
pagar las deudas. Tras décadas de negociaciones, 23 de los paises mas
pobres del mundo recibieron una condonacién de la deuda por valor de
mas de 88.000 millones de ddlares,'3¢ y la evidencia demuestra que los
recursos liberados como consecuencia de la misma han sido utilizados
para financiar los servicios ptblicos.’3” Pero no todas las deudas fueron
condonadas, y miles de millones de délares de deuda siguen pesando
sobre los paises en desarrollo. Tampoco existe un sistema de arbitraje que
pueda ayudar a los paises a resolver sus problemas de endeudamiento.
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Pese a estos penosos antecedentes, los detractores de la ayuda
argumentan que los gobiernos de los paises en desarrollo harian mejor
en obtener créditos en el mercado libre.

Muchos gobiernos necesitan financiaciéon externa para financiar los
servicios mas basicos. Si esa financiacion llega en forma de ayudas y no
como préstamos, evitaran hundirse en un agujero financiero. Si los
gobiernos pasan a utilizar préstamos para financiar el desarrollo, la
comunidad internacional tiene la responsabilidad de buscar la forma de
garantizar que el ciclo de crédito irresponsable que tanto obstaculizé el
desarrollo en los afios setenta y ochenta no se vuelva a repetir.138

Los detractores de la ayuda sostienen también que no se hace un uso
suficiente de la venta de bonos del Estado para generar ingresos en los
paises en desarrollo, y que como alternativa a la ayuda los gobiernos de
los paises en desarrollo deberian obtener calificaciones crediticias que
les ayudaran a emitir bonos para inversores internacionales.13 Pero el
problema estd en que la obtencién de ingresos mediante la venta de
bonos del Estado no sélo conlleva mayores tasas de interés que otras
modalidades de financiacién -y es por tanto mas costosa para el
contribuyente- sino que también suele ser necesario amortizar los
bonos en un pago tnico, por lo que podrian surgir déficits en los
presupuestos publicos de los paises en desarrollo si no se hubieran
reunido las reservas necesarias para amortizar la totalidad de los
intereses. En el momento actual, por otra parte, los bonos emitidos por
los gobiernos de los paises en desarrollo no se venden con la misma
rapidez que antes de la crisis. Ademads, muchos paises pobres ya han
obtenido la calificacién con vistas a vender bonos del Estado, pero el
prometido flujo de dinero de los inversores internacionales atin no se
ha materializado.140

Los detractores de la ayuda tienen razon al afirmar que la recaudacién
de impuestos es fundamental para reducir la pobreza y fortalecer el
funcionamiento eficaz de los gobiernos. A largo plazo, es la mejor
opcion para los paises que dependen de la ayuda. Pero si los impuestos
han de servir para sufragar el desarrollo nacional, se necesita algo més
que financiacion: se necesita un pacto entre los ciudadanos y el Estado.
Como demuestran las investigaciones de Oxfam en Azerbaiyéan, si los
ciudadanos ven que su dinero va a parar a un sistema en el que confian
y que se traduce en servicios que necesitan, la demanda publica de
rendicién de cuentas crece y es mucho mas probable que se respeten las
obligaciones fiscales (ver el cuadro 18). La recaudacién de impuestos no
s6lo forma parte del ciclo virtuoso de un buen desarrollo, sino que una
imposicion fiscal progresiva puede ayudar a luchar contra la
desigualdad mediante una redistribucién adecuada de los recursos en
el pais.

Pero pocos paises en desarrollo son capaces al dia de hoy de financiar
los servicios bésicos y el funcionamiento del Estado sin ayuda exterior.
En la actualidad, y tal y como puede verse claramente en la figura 3,
existen enormes diferencias entre los niveles impositivos en los paises



en desarrollo -incluso entre aquellos paises que reciben las mayores
cantidades de ayuda en proporcién a su PIB-. Esto significa que
algunos gobiernos de los paises en desarrollo estdin en mucha mejor
situacién de financiar su desarrollo mediante recursos nacionales que
otros.
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La ayuda debe desempefiar un papel clave en el apoyo a los sistemas
fiscales de cada pais. La recaudacién de impuestos requiere inversion a
largo plazo, suficiente voluntad politica, confianza en el gobierno y,
como aspecto de fundamental importancia, una base impositiva
suficientemente amplia. Entre las medidas urgentes y necesarias para
mejorar la recaudacién se encuentra buscar la manera de integrar la
economia informal en el sistema fiscal. Dado que una proporcién
elevada de la actividad econémica en los paises en desarrollo se realiza
al margen de la economia formal, el grueso de los impuestos suele
recaer sobre un nimero de personas muy reducido. En Zambia, donde
tunicamente 500.000 personas de una poblacién de 11 millones trabajan
en el sector formal, la brecha impositiva es enorme.!#! En su conjunto, el
sector informal de los paises en desarrollo aporta entre un 20 y un 65
por ciento del empleo, aunque algunas estimaciones de su aportacién a
la economia general indican una cifra mucho mayor. En este contexto,
resulta muy dificil subir los impuestos.142 Una buena utilizacién de los
fondos de la ayuda es apoyar a los gobiernos de los paises en desarrollo
a disefiar nuevos sistemas de incentivos que otorguen legitimidad al
sector informal y permitan a sus integrantes beneficiarse de los
servicios publicos a cambio de pagar impuestos.14? Para sacar el
maximo provecho de los recursos nacionales se necesita también
capacitar a los funcionarios para gestionar el crecimiento que sin duda
generaran. Los gobiernos de los paises en desarrollo tienen ademas, la
responsabilidad de velar por la aplicacién de un sistema impositivo
progresivo que grave en la medida justa a los grupos de élite més ricos
y a los ciudadanos mas pobres. Pero en dltima instancia, todos estos
enfoques precisan de apoyo para establecer unos sistemas impositivos
mas eficaces que surtan los efectos deseados.
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Estimulos para que los impuestos locales funcionen, Malawi

La ayuda canalizada como apoyo presupuestario puede desempefiar
un papel fundamental en la movilizacién de recursos nacionales para
financiar el desarrollo. El hecho de aportar fondos directamente al
presupuesto nacional no sélo permite la financiaciéon de los servicios
publicos, al permitir el pago de los sueldos de funcionarios, sino que
crea también miles de nuevos contribuyentes que exigiran que sus
impuestos se empleen correctamente.

Cuadro 20. La ayuda financia mejoras en la recaudacion de
impuestos en Mali

En Mali, la Agencia Canadiense de Desarrollo Internacional (CIDA) trabaja
con las autoridades fiscales para mejorar el funcionamiento del sistema fiscal
del pais. Entre 1997 y 2005, los trabajos financiados por la ayuda canadiense
incluyeron la formacion y capacitacion de empleados. Gracias en parte a este
programa financiado por la ayuda, la cantidad recaudada en impuestos
ascendi6 de 368,15 millones de dolares a 851,04 millones de ddlares,
multiplicando asi en mas del doble los impuestos recaudados en este periodo
de ocho afios. Estos impuestos van a parar a las arcas nacionales, ayudando
asi al gobierno a financiar los servicios publicos vitales.

Fuentes: G. Gagnon (2006) ‘Le projet d’appui a la mobilisation des recettes
intérieures, PAMORI (1997-2005)’, CIDA

Para aprovechar al méximo los recursos propios movilizados y
financiar mejor el desarrollo, los donantes deben ayudar a los paises en
desarrollo a hacer frente a las précticas corporativas injustas -e incluso
ilegales- de evasion de impuestos que tantos paises ricos son complices
al avalar. Entre algunas de las medidas practicas que se podrian tomar
a nivel internacional se encuentran la mejora del intercambio de
informacion mediante acuerdos fiscales con las llamadas jurisdicciones
con secretismo (o paraisos fiscales) y la introduccion de normas para la
elaboracioén de informes financieros, especificas para cada pais, con la
finalidad de mejorar la transparencia institucional en los casos en que se
constate la existencia de précticas fiscales evasivas o ilegales.



Cuadro 21. Financiacion innovadora

Muchas de las personas que trabajan por la erradicacion de la pobreza global
sugieren ir mas alla de la ayuda, para aprovechar otras posibles fuentes de
financiacion. Estas fuentes podrian ser desde tasas en billetes aéreos hasta
impuestos por el consumo de carbono. Distintas modalidades de captacion de
fondos pueden canalizar unos recursos imprescindibles hacia los paises en
desarrollo. Algunas fuentes innovadoras de financiacién como las tasas sobre
billetes aéreos que se utilizan para financiar UNITAID ya estan
desempefando un papel clave en la lucha por salvar la brecha de pobreza.

Un impuesto sobre operaciones financieras —es decir, un impuesto que
grave las operaciones realizadas por el sector financiero, como pueden ser
las garantias, los derivados y el cambio de divisas— de tan s6lo un 0,05 por
ciento tendria el potencial de recaudar hasta 400.000 millones de ddlares
anuales que podrian asignarse a paliar los impactos de la crisis financiera y
los problemas de pobreza tanto a nivel nacional como en el extranjero. Para
el sector financiero, supondria un coste de tan sélo 5 délares por cada
10.000. Dado que los presupuestos de ayuda apenas son suficientes para
cumplir los ODM, se necesita y se agradece todo dinero adicional, pero
debe ser precisamente eso: adicional.

Es tanto necesario como deseable encontrar fuentes alternativas de
financiacién. Algunas de ellas conseguiran fomentar el crecimiento, y
algunas incluso redundaran en una reduccién de la pobreza y la
desigualdad. El valor afiadido de aportar ayuda eficaz ahora es que
puede orientarse directamente a la reduccioén de la pobreza y la
desigualdad en el seno de los paises, y no sélo entre paises. La
construccién de sociedades en las cuales cualquier aumento de los
ingresos se distribuye a toda la poblacién es la clave de un desarrollo
sostenible y de largo plazo. La ayuda de calidad del siglo XXI puede
conseguirlo, y al apoyar el crecimiento de otras fuentes de financiacion
para el desarrollo, puede también lograr que la ayuda misma deje de
ser necesaria.
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“Malawi inicamente
conseguird salir de la
pobreza y por tanto alcanzar
los Objetivos de Desarrollo
del Milenio si hay un
compromiso decidido de los
paises desarrollados para
ayudar a mi pais.”

Dr. Bingu wa Mutharika, Presidente
de Malawi™

Es evidente que la calidad de la ayuda debe mejorar, y que esa mejora
debe ir ligada a unas reformas sistémicas encaminadas a abordar las
causas estructurales subyacentes de la desigualdad y la pobreza. Pero
también es necesario aumentar la cantidad de la ayuda. Han pasado ya
40 afios desde que los gobiernos se comprometieron por primera vez a
aportar un 0,7 por ciento de su PIB en ayuda, diez afios desde que
acordaron los ODM, y cinco afios desde que los lideres del G8
prometieron mas ayuda para sacar a los paises en desarrollo de la
pobreza. Pese a los avances conseguidos desde que se adoptaron estos
compromisos, la cantidad de ayuda que se necesita sigue siendo
significativa: el déficit en la ayuda no aportada desde 1970, fecha en que
los gobiernos adoptaron el compromiso de esa cifra del 0,7 por ciento,
supera ya los 3 billones de délares. 4+ Como se ha indicado en este
informe, la ayuda por si sola no conseguira erradicar la pobreza, pero si
se aportan los recursos suficientes de modos eficaces, los paises en
desarrollo si podran acercarse més al objetivo de reducir a la mitad el
namero de personas que viven en la pobreza extrema.45
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A tan so6lo cinco afios de cumplirse el plazo para la consecucién de los
ODM, en este capitulo se abordan las siguientes cuestiones: ; Cudnto
camino nos queda hasta alcanzar esos objetivos? ; Cudl es el déficit
respecto de las promesas de financiacion de los donantes? Y por dltimo,
(qué debemos hacer para superar ese déficit?



En aquellos casos en que se ha agilizado la financiaciéon y se ha
prestado ayuda de manera efectiva, se han conseguido logros
impresionantes. Gracias a la ayuda y a la condonacién de la deuda,
durante los altimos diez afios han aumentado los recursos disponibles
para que los gobiernos en los paises en desarrollo pudieran invertir en
educacién. Esta inversion ha permitido que 33 millones de nifios hayan
pasado de trabajar en el campo o en las fabricas a acudir a la escuela.l4
Este impresionante logro guarda una estrecha relacién con el aumento
del gasto publico en educacion, asi como con el liderazgo de los paises
en desarrollo en otorgar prioridad a la educacién. Las politicas
gubernamentales de eliminacién de tasas escolares, construccion de
nuevas escuelas e inversion en la contratacion de personal docente se
han traducido en millones de nifios y nifias mds en las escuelas. La
eliminacion de las tasas escolares ha aliviado dificultades econémicas y
actuado como incentivo clave para que las familias dieran el salto y
enviaran a las nifias a la escuela. En el lado de la oferta, la financiacién
de la contratacién y formacién de profesores locales ha ayudado a
paliar una brecha dificil de superar.148

ODM 1 Erradicar la pobreza extrema y el hambre
ODM 2 Lograr la ensefianza primaria universal

ODM 3 Promover la igualdad entre los géneros y la autonomia de la
mujer

ODM 4 Reducir la mortalidad infantil

ODM 5 Mejorar la salud materna

ODM 6 Combatir el VIH/SIDA, el paludismo y otras enfermedades
ODM 7 Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente

ODM 8 Fomentar una asociacion mundial para el desarrollo

El ODM 2 es s6lo un primer paso hacia la prestacién de una educacion
primaria universal y de calidad para todos, pero los éxitos conseguidos
hasta la fecha son un claro ejemplo de lo que puede conseguirse cuando
los recursos tanto internacionales como domésticos se ponen a trabajar
para la consolidacion de los servicios publicos.14?
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Pese a que el reto sigue siendo enorme, el objetivo de detener y
comenzar a reducir la propagacion del VIH/SIDA para el afio 2015
también va camino de cumplirse. Mediante una financiacion
debidamente orientada, la cobertura de los tratamientos
antirretrovirales para el VIH y el SIDA se ha multiplicado por diez en
cinco afios. Més de tres millones de personas tienen ya acceso a
medicamentos antirretrovirales, lo que representa un incremento del 47
por ciento tan s6lo en 2006-07.150
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Poblacién gravemente afectada por el VIH que recibe terapia antirretroviral

A pesar de los éxitos conseguidos y en base a las proyecciones actuales,
la mayoria de los ODM tardaran atiin décadas en cumplirse. Pese a que
la tasa de mortalidad de nifios menores de cinco afios se ha reducido de
manera sostenida en todo el mundo, sigue siendo demoledora en las
regiones mas pobres: las investigaciones demuestran que casi uno de
cada siete nifios muere antes de cumplir los cinco afios en el Africa
subsahariana.!>! Tan recientemente como en 2007, nueve millones de
niflos menores de cinco afios murieron de enfermedades en su mayoria
evitables. Si el ODM 4, que busca reducir la mortalidad de nifios
menores de cinco afios en dos terceras partes, sigue recibiendo el nivel
de financiacién actual y proyectado, no se cumplira hasta el afio 2045.152
Muchas de estas muertes podrian evitarse mediante medidas sencillas y
asequibles, como las vacunas o la terapia de rehidratacion oral para el
tratamiento de las enfermedades diarreicas.

No se han conseguido avances suficientes en la reduccién del ntimero
de mujeres que muere durante el parto. Cada minuto en el mundo
muere una mujer durante el embarazo o el parto por falta de atencién
médica basica,!5 y cada afio mueren en el mundo 350.000 mujeres y
nifias por complicaciones en el embarazo o el parto -la gran mayoria en
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los paises en desarrollo-.1>4 Los datos mads recientes parecen indicar
avances notables en algunos paises,'5 pero por desgracia la situacién es
ahora peor en algunos paises del Africa subsahariana, donde la tasa de
mortalidad va en aumento. Se acaba el tiempo para cumplir el objetivo
de reducir la mortalidad materna en un 75 por ciento para el afio 2015 -
hacen falta medidas urgentes para abordar el enorme déficit de
financiacién!%¢ de este ODM y garantizar que todas las mujeres tengan
acceso a la atencion sanitaria que precisan para seguir vivas, sin tener
que pagar por ella.

Los servicios de atencion sanitaria para mujeres embarazadas siguen estando infradotados. El
hospital Bwalia “Bottom” en Lilongwe, Malawi, estd desbordado. Con mas de 40 partos “dificiles”
que atender cada dia, las mujeres deben esperar turno en la sala de preparto.

Por lo que respecta al agua, parece que se cumplirdn los objetivos a
nivel global para el afio 2015, debido en gran parte a los rapidos
avances en Asia oriental, sobre todo en China. Pero el Africa
subsahariana sigue estando muy lejos del objetivo, y en base a las
proyecciones actuales no alcanzaré los objetivos fijados en agua y
saneamiento hasta el afio 2035. Muchos de los paises més pobres no
cumplirdn estos objetivos hasta el afio 2050 a no ser que se multipliquen
los avances. Hay ademaés enormes diferencias dentro de los propios
paises entre zonas urbanas y rurales: el 20 por ciento mas pobre de la
poblacién en muchos paises tienes menores probabilidades de tener
acceso al agua que el 20 por ciento mads rico.15

Los avances hacia la consecucién de estos objetivos esenciales
Gnicamente mejoraran mediante una ampliacion a escala masiva de la
prestacion de servicios en los paises pobres, pero esos avances han sido
mas moderados precisamente en aquellos paises que han necesitado
inversion estructural y financiacién sostenida durante plazos mas
largos. A tan sélo cinco afios de la fecha fijada para la consecucién de
los ODM, los donantes deben ampliar y garantizar inversiones
debidamente orientadas en este sentido.

Tampoco la consecucién del objetivo en educacion para el 2015 esta
garantizada. Pese a los grandes avances logrados, la UNESCO estima
que, en base a las proyecciones actuales, 56 millones de nifias y nifios en



edad de primaria seguirdn sin asistir a la escuela en el afio 2015.15° Las
nifias siguen enfrentando enormes dificultades en el acceso a la
educacion, especialmente cuanto mas mayores son. Ademas, ahora
entran en juego factores nuevos: el impacto de la crisis financiera y
econdmica sobre las tasas de asistencia es significativo en aquellos
paises que atin no han eliminado las tasas escolares.

La ralentizacién econémica que comenzé en 2008 empez6 con los
actores financieros mas ricos del mundo, pero ha acabado afectando a
los més pobres.160 La balanza de pagos del Africa subsahariana, sin
contar las ayudas,!¢! cay6 en picado, pasando de un superévit del 0,3
por ciento del PIB en 2008 a un déficit esperado del 6,4 por ciento en
2009. Esto significa que los gobiernos de la regién pasaran de tener un
superavit de 3.000 millones de délares a tener un déficit de 64.400
millones de délares.162 Como consecuencia de ello, es muy posible que
se reduzcan las inversiones en salud y educacién. Segiin estimaciones
recientes de la UNESCO, los recursos disponibles para la educaciéon en
el Africa subsahariana podrian caer en una media de 4.600 millones de
délares anuales en 2009 y 2010 debido a la crisis fiscal -mas del doble
de la cantidad de ayuda que se aporta hoy para la educacion basica en
Africa-.163
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Estos impactos de la crisis econémica y financiera ponen en peligro los
avances conseguidos en el desarrollo. En 2008, la combinacién de unos
precios de los alimentos ya elevados y la crisis financiera comenz6 a
erosionar la tendencia sostenida hacia la erradicacion del hambre. En
2009, se esperaba que el total de personas hambrientas en el mundo
alcanzara una cota histérica de 1,020 millones. El repunte mds reciente
en el hambre es consecuencia no de unas cosechas deficientes a nivel
global, sino de unos ingresos mas reducidos y unas tasas de desempleo
mas elevadas.164
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Cuadro 22. El impacto de las crisis alimentaria, del petréleo y
economica en Burkina Faso

Salifou tiene 43 afios y tres hijos. No tiene trabajo. Hasta hace poco
trabajaba en una fabrica de jabon en Bobo Dioulasso. Llevaba ahi ocho
anos, y ganaba lo suficiente para mantener a su familia, enviar a sus hijos a
la escuela, e incluso enviar dinero a sus padres, que viven en una aldea
pobre. Cuando las crisis alimentaria, del petréleo y financiera afectaron a
Burkina Faso, Salifou y sus comparieros perdieron el empleo porque la
empresa ya no podia pagar ni los sueldos de los empleados ni los gastos
corrientes.

Salifou ahora esta buscando otro trabajo, pero no ha sido facil. “Desde ese
dia, mi vida se ha convertido en una pesadilla. Tuve que pedir dinero
prestado para comprar medicamentos para mi hijo, que tenia paludismo.
Tuve que vender mis dos motos y mi bicicleta, y tuvimos que mudarnos a
las afueras de la ciudad. Tuvimos que sacar al segundo de mis hijos de la
escuela. Y ya no sé si mi hija podra ir a la escuela, pues no podemos
pagarlo. Poco después de sacar a mi hijo de la escuela, mi hija, la mas
pequena, enfermo de paludismo y tuve que pedir dinero prestado para los
medicamentos. Estamos intentando sobrevivir con lo poco que vende mi
mujer, pero no es facil. Estoy buscando trabajo, pero hasta ahora no he
encontrado nada. Los hijos de los trabajadores que se han quedado sin
empleo, seran los que mas sufriran.”

Fuente: Oxfam Quebec/Oxfam Burkina Faso

Salifou y su familia



Pese a unas necesidades cada vez mayores, unos objetivos sin cumplir y
un buen ntimero de planes de calidad de paises en desarrollo ya
elaborados, la cantidad total de ayuda sigue estando muy por debajo
del objetivo del 0,7 por ciento del producto interior bruto (PIB) fijado
por las Naciones Unidas. En 2008, los tinicos paises que alcanzaron o
excedieron el objetivo de la ONU fueron Dinamarca, Luxemburgo,
Noruega, Paises Bajos y Suecia.l¢>Silos gobiernos hubieran aportado
las cantidades prometidas en 1970, la pobreza extrema (medida segtn
niveles de 2005) podria haberse erradicado 22 veces.1¢6 Estamos sin
duda ante la mayor oportunidad perdida de la historia.

A tan s6lo 5 afos de la fecha limite fijada para alcanzar los ODM, la
diferencia entre el 0,7 por ciento del PIB de los paises ricos y la cantidad
de ayuda realmente aportada es de 151.000 millones de délares.16
Siguiendo una trayectoria lineal de acuerdo a las aportaciones de ayuda
efectuadas por los donantes en los tltimos diez afios, es probable que el
objetivo del 0,7 por ciento -cantidad muy por debajo de la centésima
parte de su producto interior total- no se alcance hasta el afio 2050.168
Sobre la misma base, Alemania no alcanzara el 0,7 por ciento antes del
afio 2027; y EEUU incluso mas tarde, pues los recientes aumentos en los
niveles de ayuda parecen indicar que no alcanzara el objetivo del 0,7
por ciento hasta aproximadamente el afio 2055 -es decir, 85 afios
después de que el gobierno estadounidense asumiera ese compromiso-.

Total paises CAD | ——
Suecia 1
Noruega 1
Lt ]

Dinamarca !

Paises Bajos 1

Bélgica ]

Irlanda 1

Finlandia 1

Reino Unido 1

Suiza 1

Espafia 1

Francia 1

Canadsd
Austria [
Nueva Zelanda )
Australia [
Portugal [
Estados Unidos [y
Grecia [
Japon )
Italia )
Corea :

0.0 0.1 0.2 0.3 0.4 0.5 0.6 0.7 0.8 0.9 1.0 1.1 1.2
Aportaciones de AOD en 2009 como % del PIB

Este lento avance no es reflejo de la pobre situacion econémica de los
donantes. La cantidad de AOD de paises miembros del Comité para la
Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE ha aumentado desde 1960,
pero como proporcion del PIB de los paises ricos ha disminuido en casi
un 40 por ciento.16° En 1967, los donantes aportaban més de un 30 por
ciento mas de ayuda como proporcién de su PIB de lo que aportan
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hoy.170 Por el contrario, los gobiernos dedicaron casi diez veces mas a
gastos de defensa que a desarrollo en el afio 2007.171
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Sigue siendo posible cumplir los ODM, pero para ello serdn necesarios
el esfuerzo concertado y la voluntad politica de los donantes; es decir,
hace falta no s6lo mas sino también mejor ayuda. La ayuda por si sola -
incluso la ayuda del siglo XXI- no es suficiente para garantizar que
todas las personas que viven en la pobreza puedan llevar una vida
plena y digna. Pero ligada a las reformas sistémicas apropiadas, la
ayuda si puede sacar, y sacaria, a millones de personas de la pobreza y
la necesidad.



Frente a la crisis econémica global, la disminucién de la financiacién
disponible para los paises en desarrollo y la creciente vulnerabilidad de
las comunidades pobres como consecuencia del cambio climatico, la
necesidad de una ayuda de calidad es més apremiante ahora que
nunca. Una ayuda que fomente el desarrollo agricola, que apoye la
creacion de fuentes de ingresos propias y que capacite al Estado para
prestar los servicios que permitan a las personas mas pobres acceder a
la atencion sanitaria y a la educacion debe desempefiar un papel clave
en la salvaguardia del desarrollo.

Algunas de las criticas vertidas sobre la ayuda son validas, pero otras
muchas carecen de fundamento o han sido exageradas. La ayuda
constituye una inversién en algunos de los entornos mas peligrosos del
mundo y, aunque resulta imposible garantizar que nada de la ayuda se
malgasta, los éxitos del pasado y unos criterios mejorados con respecto a
la rendicién de cuentas hacen que sea bastante mas dificil malgastar esa
ayuda hoy. La corrupcién -lacra que afecta a la totalidad de paises y
sectores, y no s6lo a los que reciben ayuda- supone un grave obstaculo
para el desarrollo. Pero la eliminacién de la ayuda no acabara con la
corrupcion: el mejor enfoque para abordar la corrupcién es empoderar a
una ciudadania activa para que exija cuentas a su gobierno, y la ayuda
puede desempenar un papel clave en la aportaciéon de los recursos
necesarios para capacitar a las personas en este sentido. Pese a que las
fuentes alternativas de ingresos propuestas por los detractores de la
ayuda son fundamentales para el desarrollo, no seran suficientes por si
solas para sacar a las personas de la pobreza y garantizar un desarrollo
sostenible y de largo plazo. Una ayuda de calidad del siglo XXI sirve
para potenciar, no para erosionar, esas fuentes de ingresos, ayudando a
los paises en desarrollo a aprovecharlas para crecer con equidad.

La ayuda por si sola no sera suficiente para conseguir el cambio que se
precisa. Pero la ayuda aportada directamente a los gobiernos para
apoyar la creaciéon de instituciones publicas eficaces, apoyar la
prestacion de servicios basicos, agilizar el desarrollo en el sector agrario
y empoderar a las personas para exigir mas a sus gobiernos, ya esta
consiguiendo avances en la reduccion de la pobreza y la desigualdad.
Aportada de la forma adecuada, ha conseguido importantes logros. La
ayuda de este tipo -la ayuda del siglo XXI- funcionard para que ya no
sea necesaria en un futuro.

El rumbo hacia la ayuda del siglo XXI pasa por que los gobiernos
donantes mejoren la manera en que aportan esa ayuda, garantizando
que los incentivos y las modalidades de su aportacion sean los
adecuados. Los gobiernos donantes deben abstenerse de invertir en
desarrollo para perseguir sus propios intereses politicos o econémicos,
y deben velar por que todas sus politicas vayan orientadas al
desarrollo, sin diluir el enfoque de pobreza de la ayuda.
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Pero el rumbo hacia la ayuda del siglo XXI también necesita
financiacién, y los gobiernos donantes deben esforzarse en aportar al
menos el 0,7 por ciento de su producto interior bruto en ayuda, velando
ademas por aportar esa cantidad de manera eficaz y con procesos
efectivos de rendicién de cuentas.

Para que esto suceda, se insta a todos los donantes a adoptar las
siguientes recomendaciones:

Velar por que la ayuda se canalice de manera que ayude a prestar
apoyo a una ciudadania activa y construir Estados efectivos como
medio para reducir la pobreza y la desigualdad.

Velar por que toda la ayuda vaya orientada a la consecucién de los
objetivos de reduccién de la pobreza, incluyendo el apoyo a los
gobiernos de los paises en desarrollo para que puedan prestar unos
servicios publicos sélidos y eficaces.

Velar por que la ayuda apoye formas diversas de financiacion para
contribuir al desarrollo.

Mejorar drasticamente la previsibilidad de la ayuda, mediante su
aportacion en base a plazos consecutivos de tres afios o mas;
aumentando la proporcién de ayuda aportada al presupuesto
publico siempre que sea posible; o mediante apoyo presupuestario
sectorial en los casos en que la ayuda presupuestaria general no sea
una opcién factible.

Reducir los retrasos administrativos y reducir también las
diferencias entre lo prometido y lo realmente aportado.

Limitar las condiciones impuestas sobre la ayuda a unos indicadores
de pobreza fijados de mutuo acuerdo.

Aportar ayuda a través de una diversidad de modelos, incluyendo
un aumento de la ayuda presupuestaria siempre que sea posible, y
garantizar que una proporcién de los flujos de ayuda se canalicen a
través de organizaciones de la sociedad civil de manera que se
capacite a las personas para ejercer un mayor control sobre sus
gobiernos.

Hacer que la ayuda sea transparente, garantizando una difusién
puntual y precisa de informacion relativa a decisiones econémicas,
condiciones, negociaciones y procedimientos.

Desligar la ayuda, incluida la ayuda alimentaria y la asistencia
técnica, de toda condicién perjudicial, otorgando preferencia a la
adquisicion local en los paises en desarrollo a la hora de comprar
bienes y servicios.

Aportar al menos un 0,7 por ciento del PIB en ayuda para el afio
2015, especificando como se alcanzara este objetivo y estableciendo
plazos legalmente vinculantes.



Se insta a los gobiernos de los paises en desarrollo a:

Rechazar la corrupcion y hacer valer las normas de derechos

humanos que permiten la existencia de una prensa libre, libertad de

expresion y libertades democréticas.

Actuar de manera transparente y abierta al escrutinio, y velar por
que el parlamento tenga acceso a, y la capacidad necesaria para,
realizar un seguimiento de las decisiones del poder ejecutivo.

Crear entornos legales de modo que las organizaciones de la
sociedad civil que se encargan de realizar el escrutinio de las
actividades del gobierno puedan prosperar; y respetar la
independencia de organismos como los tribunales de cuentas y el
sistema judicial.

Prestar apoyo a una prensa libre e independiente, que pueda
informar sin ser censurada.
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umbral, donde la media se calcula en base a la totalidad de la poblacién, contabilizando a los no pobres
como brecha de pobreza cero). Todos los datos tomados de S Chen y M Ravallion (2008) 'The Developing
World Is Poorer Than We Thought, But No Less Successful in the Fight against Poverty’, Documento de
investigacion 4703. Washington DC: Banco Mundial.

365.Z.PG.D, donde Z es el umbral de pobreza diario, PG es el indice de brecha de pobreza media para los
paises en desarrollo y D es la poblacién total de los paises en desarrollo.

=365 x $1,25 x 0,075 x 5.453 millones
= $186.594 millones (valores constantes 2005)
=$172.933 millones (valores constantes 2008)

Esto describe Unicamente una transferencia estatica; la consecucion de una reduccion sostenible de la
pobreza exige procesos dinamicos mediante los cuales los paises en desarrollo y las personas que viven en
la pobreza puedan producir lo suficiente para salir de la necesidad extrema.

Estimaciones de Oxfam en base a datos de la OCDE (2009). Los datos son en realidad de 2009 debido a la
demora en los informes.

Proyecciones de Oxfam en base a datos de la OCDE (2009).

Estimaciones de Oxfam (2010). Aunque la cantidad total de AOD de los paises del CAD ha aumentado
desde 1960 (CAD / OCDE 2009), la proporcién del PIB aportado como AOD disminuy6 desde el 0,51 por
ciento en 1960 al 0,31 por ciento en 2009, lo que representa una caida de 0,2 puntos porcentuales o un 39
por ciento.
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Estimaciones de Oxfam en base a datos de la OCDE (2009). La proporcién del PIB aportado como AOD
disminuy6 desde el 0,41 por ciento en 1967 al 0,31 por ciento en 2009 lo que representa una caida de 0,1
puntos porcentuales o un 24 por ciento. El 0,41 es un 32 por ciento mayor que el 0,31.

Estimaciones de Oxfam en base a datos de la OCDE (2009) y el Instituto Internacional de Investigacién para
la Paz de Estocolmo (SIPRI) (2010). http:/milexdata.sipri.org
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