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reforma de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) del CAD en el marco post-2015

Resumen: En 2012, el Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE puso en marcha una
amplia reforma en su régimen de cooperacidn. El programa, al que trata sencillamente como
una “modernizacién de su sistema estadistico”, modifica profundamente la forma cémo se
conciben y miden los flujos oficiales de cooperaciéon Norte-Sur, introduciéndoles tendencias
preocupantes de militarizacion, financiarizaciéon y privatizacion. Este trabajo analiza la
trayectoria y los impases que el proceso reformista del CAD plantea para la cooperacion
internacional al desarrollo, en dos etapas. En la primera, se examinan tres antecedentes
fundamentales de la reforma: la fatiga de la agenda de eficacia de la ayuda; la formulacién
del marco post-2015 del desarrollo internacional; y la influencia de la cooperacién Sur-Sur,
especialmente la de China, en la agenda de los donantes del Norte. En la segunda parte, se
presentan tres puntos clave de la reforma — la ampliacién del perimetro de actividades de
la ayuda, sus nuevos criterios la concesionalidad y la introduccién del TOSSD — mostrando
con datos como cada uno contribuye para que la AOD llegue, a dia de hoy, siendo menos
concesional, mas militarizada y mas privatizada.

Palabras clave: cooperacion al desarrollo, cooperacion Sur-Sur, financiacion del desarrollo,
Asistencia Oficial al Desarrollo (AOD), Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD), Apoyo Oficial
Total al Desarrollo Sostenible (AOTDS)

Less concessional, more militarized and more privatized: a critical approach to DAC's
Official Development Assistance (ODA) reform in the post-2015 framework

Abstract: In 2012, the OECD’s Development Assistance Committee launched a wide-ranging
reform of its cooperation regime. The program, which it treats simply as a “modernization of
the statistical system”, profoundly modifies the way in which official North-South cooperation
flows are conceived and measured, introducing worrying trends of militarization,
financialization and privatization. This study analyzes the trajectory and impasses that the
DAC reform process poses for international development cooperation, in two parts. In the first
one, three fundamental antecedents of the reform are examined: the fatigue of the aid
effectiveness agenda; the formulation of the post-2015 framework for international
development; and the influence of South-South cooperation, especially China’s, on the agenda
of Northern donors. In the second part, three key points of the reform are presented — the
widening of the perimeter of aid activities, its new criteria for concessionality and the
introduction of TOSSD — showing with data how each contributes to making ODA less
concessional, more militarized and more privatized today.

Keywords: development cooperation, South-South cooperation, development finance, Official
Development Assistance (ODA), Development Assistance Committee (DAC), Total Official
Support for Sustainable Development (TOSSD)
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1. INTRODUCCION

En 2012, el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la Organizacion para la Cooperacién y
el Desarrollo Econémicos (OCDE) decidi6 poner en marcha una amplia reforma en su
régimen de cooperacion internacional para el desarrollo (CID). El programa, al que trata
sencillamente como una “modernizacién de su sistema estadistico” (OCDE, 2021a), consiste
en verdad en una profunda revision de la forma céomo se conciben y miden los flujos
oficiales de cooperacién Norte-Sur. La finalidad seria mejorar la precisién del sistema y, al
mismo tiempo, reflejar transformaciones en el ambito de la cooperacion, como la creciente
importancia de proveedores no pertenecientes al CAD, la diversificacion de los instrumentos
financieros para el desarrollo, y el alegado “solapamiento”, cada vez mayor, de los objetivos

de la cooperacion con los de otros sectores, como migracién y seguridad (OCDE, 2021a).

Los cambios, todavia en marcha, comenzaron a implementarse en 2014, con la aprobacion
de una gran reforma de las condiciones de concesionalidad de la ayuda oficial al desarrollo
(AOD), a la que se afiadieron después una ampliacién del perimetro de gastos en paz y
seguridad (en 2016), normativas sobre la elegibilidad de los gastos con acogida a los
refugiados dentro de los paises donantes (en 2017), e instrucciones sobre cdmo reportar
tanto los flujos publicos de AOD, como los flujos privados y no concesionales de financiacion
del desarrollo (FdD) por ella movilizados (en 2019), en el marco del nuevo Apoyo Oficial

Total al Desarrollo Sostenible, mas conocido por sus siglas en inglés, TOSSD.

Aunque el CAD (OCDE, 2014a:2) afirme que la premisa de la reforma es mantener la
“integridad” de la definicion de AOD, ella en realidad implica mudanzas sustancias no solo
en los procedimientos de registro y computo de la ayuda, sino en su caracter. Considerada
por el propio club de donantes el “patrén oro de la ayuda exterior”, la AOD es desde 1969 el
principal instrumento de la cooperacion Norte-Sur, y una de las fuentes de FdD mas

importantes para los paises de bajos y medianos ingresos (OCDE, 2021b:1).

Definida por el CAD como “la ayuda gubernamental que promueve y se dirige
especificamente al desarrollo econémico y al bienestar de los paises en desarrollo” (OCDE,
2021a:1), ella refleja el compromiso histérico de los paises desarrollados de destinar el
0,7% de su producto nacional bruto (PNB) para el desarrollo de los paises en desarrollo, y
entre el 0,15% y el 0,20% de él para el desarrollo de los paises menos adelantados (PMA), a

fin de apoyar la capacidad de esos Estados en reducir sus niveles de pobreza y desigualdad.!

1 El objetivo del 0,7% se acordd por primera vez en 1970, habiendo sido renovado por los donantes en
numerosas ocasiones y compromisos internacionales, incluyendo la Agenda 2030 (OCDE, 2021c; ONU, 2021a).
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Siendo asi, la AOD consiste en un flujo de capital institucional especifico, que atiende a
cuatro criterios bien delimitados. Los dos primeros se refieren al origen y el destino de los
recursos. La AOD es necesariamente otorgada por el sector publico (gobiernos estatales,
locales, universidades publicas y organismos ejecutivos) de 29 paises desarrollados? mas la

Unién Europea (UE) que son al mismo tiempo miembros de la OCDE y donantes del CAD.

Los destinatarios de dicha ayuda son necesariamente paises y territorios contenidos en
una lista de paises “socios”, que el CAD actualiza cada tres afios, con base en el umbral de
renta per capita. Si, en el momento en el que el CAD revisa la lista, un pais ha superado dicho
umbral durante tres afios consecutivos, al mandato siguiente deja de ser considerado

elegible para fondos de AOD. Actualmente, la lista contiene 142 de los 195 paises del globo.

Un tercer criterio se refiere a su finalidad. Vimos que la AOD tiene el objetivo general de
promover el desarrollo econémico y el bienestar en los paises en desarrollo. Ese es un
requisito importante, pues excluye del computo de la ayuda recursos que favorezcan
primariamente a los donantes, como aquellos vinculados a actividades militares o de
seguridad, o a intereses comerciales (por ejemplo, los créditos de exportacién). Para el
periodo de 2018-2022, ademas, el CAD ha determinado que ese objetivo general se debe
traducir, mas especificamente, en la “implementacion de la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible, incluyendo el crecimiento econdémico sostenido, inclusivo y sostenible, la
erradicacién de la pobreza, la mejora de los niveles de vida en los paises en desarrollo, y a un

futuro en el que ningtin pais dependa de la ayuda” (OCDE, 2021d).

El cuarto y ultimo criterio corresponde al caracter concesional de la AOD. Esto significa
que la ayuda o se otorga como donacidn o, en el caso que se otorgue como préstamo (ayuda
reembolsable), que este se conceda a un tipo de interés por debajo del mercado y con un

elemento de concesionalidad, el cual, hasta antes de la reforma, era de al menos el 25%.

Esos cuatro criterios definidores de la AOD — origen, destino, objetivo y concesionalidad
— han permanecido practicamente inalterados por décadas, proveyendo juntos una
definicion coherente y universalmente aceptada de ayuda exterior, util para establecer
parametros minimos de calidad, y definir un rasero comun por el cual medir el esfuerzo de
los donantes en cumplir con sus compromisos de cooperacion, contraidos largo tiempo atras

(Puentes, 2020). Juntos, ellos definen la ayuda como un flujo de FdD que es necesariamente:

2 Son ellos: Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Canad3, Corea, Dinamarca, Eslovenia, Espafia, Estados Unidos,
Finlandia, Francia, Grecia, Hungria, Irlanda, Islandia, Italia, Japén, Luxemburgo, Noruega, Nueva Zelanda, Paises
Bajos, Polonia, Portugal, Reino Unido, Reptiblica Checa, Republica Eslovaca, Suecia y Suiza.
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publico, concesional, no comercial, no militar y orientado desde paises ricos hacia paises

empobrecidos, para la promocién del desarrollo y el bienestar de estos tltimos.

Sin embargo, la reforma impulsada por el CAD desde 2012 altera significativamente cada
uno de esos criterios definidores de la AOD, introduciendo tendencias de militarizacion,
financiarizacién y privatizacion (Dominguez, 2020) que desaffan su concepcién original, y
poniendo en tela de juicio el papel de los Estados desarrollados en ayudar a solucionar los

problemas de desarrollo mundiales que, en gran medida, han contribuido a crear.

Por su alcance y complejidad, y por las tensiones que genera en el dmbito de las
relaciones internacionales, en el que se sittia la CID, la actual reforma de la AOD requiere un
mejor examen. El objetivo de este trabajo es analizar impases y potencialidades que sus
cambios — tanto los ya implementados como los en debate — plantean para la cooperaciéon
al desarrollo y para la consecucion los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). La pregunta
de fondo a que se pretende responder es: ;Cémo la reforma del CAD afecta y puede afectar

la cooperacion internacional al desarrollo de ahora en adelante?

Para reflexionar sobre esta cuestidn, en la Seccién 2, presentamos un breve marco teérico
en que esa reforma se sitda en la literatura de la cooperacion al desarrollo. En la Seccién 3,
analizamos los antecedentes de la reforma, a fin de comprender el origen y contexto de sus
propuestas, asi como por qué ella se ha planteado en la ultima década. En la Seccién 4,
presentaremos los primeros datos e implicaciones de los cambios ya implementados por la
reforma de la AOD. Amparados por la literatura critica de la CID, argumentaremos que
dichos cambios introducen en la ayuda tendencias de militarizacidn, financiarizacién y
privatizacion, aunque se presenten como alternativas “modernas” para la “financiacién para
el desarrollo sostenible”. Concluimos, en la Seccién 5, con un balance de la discusién y de las

aportaciones de este trabajo, y sugiriendo caminos para futuras investigaciones.

2. MARCO TEORICO

Para entender la reforma de la AOD en curso desde 2012, es necesario remitirse a la
literatura sobre la CID realizada desde fines de la Guerra Fria hasta las primeras décadas de
este siglo, cuando las bases del tradicional sistema de ayuda se han transformado
sustancialmente (Ayllén Pino, 2011:99). Esta produccién destaca por su multiplicidad de
lineas tedricas (desde la economia politica a las relaciones internacionales) y enfoques

(desde los mas institucionalistas a los criticos del desarrollo). No obstante, un rasgo comun
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es el énfasis en el reciente ascenso de los paises del Sur como actores del desarrollo, y la
interpretacion bifurcada de este fendmeno: una que enfatiza la “ruptura” que él representa,

y otra que lo encuadra como parte de la transicién hacia una “nueva arquitectura” de la CID.

Aunque se puedan encontrar ambos términos en un mismo trabajo, los autores que
resaltan la “nueva arquitectura”, en general, consideran que los recientes cambios habidos
en el entorno internacional “obligan” a una redefinicién del sistema de cooperacion para el
desarrollo (Alonso, Aguirre & Santander, 2018:4). Estos cambios se refieren principalmente
al progreso experimentado por algunos paises emergentes a partir de los afios 2000, en su
mayoria paises de renta media, que desencadend un proceso de diferenciacion creciente en
el mundo en desarrollo. Mientras algunos paises empezaban a abordar retos de desarrollo
parecidos con los de los paises mas ricos, y a ofertar ellos mismos ayuda a paises y sectores
olvidados por los donantes tradicionales, a través de la cooperacién Sur-Sur; otros seguian
atrapados en circulos viciosos de pobreza, fragilidad institucional, dependencia econémica

y, en varios casos, violencia y conflictos armados (Sanahuja et al., 2015; Ayllén Pino, 2011).

Esta heterogeneidad, aliada al rdpido poder de contagio de las crisis (climaticas,
econdémicas, migratorias, sanitarias etc.) en un contexto de globalizacién y fuerte
interdependencia de las economias, ha sido la base para que los donantes tradicionales del
Norte no solo convocaran a los nuevos actores emergentes a asumir “algunas
responsabilidades en términos de desarrollo” (Gutiérrez-Goiria et al, 2017), sino que
pusieran en marcha una amplia reforma en los criterios de concesionalidad de la AOD, los
cuales, ya a partir de 2014, se tornan mas estrictos y variables segin los niveles de

desarrollo de los receptores. Se delineaba entonces el marco post-2015 de la cooperacion:

A los retos tradicionales de reduccion de la pobreza extrema se suman ahora
otros derivados de los procesos de globalizacién. Tal y como ilustran el
cambio climatico y las recientes crisis financieras, estos retos afectan a todos
los paises, (re)situando los procesos de desarrollo en el ambito
transnacional, en lugar de en un contexto meramente nacional. Esto
presupone responsabilidades comunes, aunque diferenciadas segin la
posicion y las capacidades de cada agente, y partiendo de este principio, es
necesario situar la antigua cooperaciéon y ayuda Norte-Sur en un nuevo
contexto de gobernanza global del desarrollo, de alcance universal y con una
agenda relevante para todos los paises. Asi, el marco post-2015 ha de
reconocer las diferentes problematicas y situaciones a las que se enfrenta

cada sociedad y los Estados desde el principio, implicando distintas
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prioridades, estrategias y enfoques de desarrollo, para establecer
responsabilidades y reivindicaciones diferenciadas y, al mismo tiempo,
situarlas en un marco de gobernanza global del desarrollo con un horizonte
compartido de un conjunto de derechos universales al alcance de todo ser

humano (Sanahuja et al,, 2015:16).

Partiendo este diagnostico, los tedricos de la “nueva arquitectura” ponen énfasis en la
“redefinicién del desarrollo como un problema global” y en la necesidad de una “agenda
transformadora universal, en lugar de una agenda Norte-Sur basada en politicas de ayuda”,
representada por la Agenda 2030 (Sanahuja et al., 2015:16). El razonamiento es que, con la
emergencia de actores del Sur, el sistema internacional se ha tornado mas multipolar, lo que,
sumandose a la urgencia de las crisis globales, “demanda una mds compartida distribucion de

las responsabilidades y la voz a escala internacional” (Alonso, Aguirre & Santander, 2018:4).

En esta clave de analisis, los desacuerdos con actores del desarrollo del Sur y las criticas al
estancamiento de los niveles de ayuda y el empeoramiento de las condiciones de concesion
de la AOD pasan a un segundo plano, delante de “la necesidad de avanzar en la provisién de
bienes ptublicos internacionales” (Alonso & Santander, 2020:4), “la naturaleza ambiciosa y
multidimensional de la Agenda 2030”, y “la coherencia de politicas que reclama esa Agenda

para su efectiva realizacion” (Alonso, Aguirre & Santander, 2018:108).

Con eso, los autores abogan por una reforma profunda en la gobernanza de la CID, que
oficialice el uso de flujos no concesionales y privados de FdD, a través del TOSSD. La
cooperacion Sur-Sur es llamada a cumplir un papel complementario al del CAD, y el sector
privado, llamado a desempefiar un papel mas contundente en la promocion del desarrollo,

amparado por mecanismos de financiacién combinada con la AOD, que mitigan los riesgos.

Aunque se apoye en los fondos publicos, el sector privado es visto como un actor con
liderazgo para abordar cuestiones especificas del “desarrollo sostenible”. Esto, segiin Chan,
lacobuta y Hagele (2021:35), puede atribuirse a la creciente aceptacion de formas de
gobernanza no estatales e hibridas, pero también al hecho de que los ODS se acordaron
previamente entre los gobiernos. Los autores defienden que la Agenda 2030 amplié “la
necesidad de desarrollo y de consecucion de objetivos sostenibles a los paises desarrollados —
al menos formalmente —, eliminando asi un orden jerdrquico implicito que hacia recaer gran
parte de la carga del desarrollo sostenible en los paises en desarrollo”. Ademas, argumentan

que, con los ODS, esta carga también la llevan las esferas de actividad no estatales y
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subnacionales, especialmente la iniciativa privada. Por consiguiente, la “nueva arquitectura”

de la CID estaria marcada por una mayor horizontalidad y diversidad de relaciones.

Esta visidn contrasta con la de los autores que generalmente ven el avance de los actores
del Sur en las ultimas décadas como una “ruptura” en el sistema de cooperacién al
desarrollo, y en las relaciones internacionales en su conjunto. La hip6tesis principal en esta
linea de analisis es que los eventos del cambio de siglo han acelerado un proceso de
transicion hegemonica entre Estados Unidos y China, tras el cual “el régimen internacional
del CAD, bajo la hegemonia compartida de los Estados Unidos con la Unién Europea y Japdn, se

halla en la actualidad atravesando una profunda crisis existencial” (Dominguez, 2020:15).

Utilizando términos neogramscianos, de la vertiente critica de la economia politica
internacional, Dominguez (2020) evaliia que la transicién hegemdnica entre EE. UU. y China
es un fendmeno de dislocamiento de poder de la potencia declinante hacia la emergente,
inherente a un ciclo que pasa por fases y dimensiones (econ6émica, politica, militar,
ideologica). Este proceso se encontraria ahora en un interregno, en el que se configura un
conflicto de poder bipolar. Para él, desde la cooperacion, dicho conflicto se establecié con
mayor claridad en 2010, cuando China, como resultado de la crisis financiera internacional,

supero6 el umbral del 80% del producto interno bruto (PIB) de Estados Unidos.

En 2010, segun Esteves y Zoccal (2020:5), la propia OCDE publica el informe “Riqueza
cambiante”, en que da cuenta de que “el rdpido crecimiento de las economias emergentes ha
provocado un cambio en el poder econémico”, sefialando en ese aflo que el peso econémico
agregado de los paises en desarrollo y emergentes estaba a punto de superar al de los

miembros de la OCDE, y que, en 2030, deberia representar el 57% del PIB mundial.

Figura 1. Participacién en la economia mundial en paridad de poder adquisitivo

2000 2010 2030
= Miembros
40% 43% de la OCDE
0 0
500 499% 51% 57% Paises no
miembros

Fuente: Adaptado de OCDE (2010)

La reforma de la AOD puede entonces ser leida como una entre las varias medidas
tomadas por la OCDE en la ultima década para hacer frente al creciente peso de las
potencias emergentes, con la finalidad de acomodarlas e intentar influir en su

comportamiento en areas criticas, incluida la CID. Para estos autores de la “ruptura”, los
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proveedores de CSS tuvieron impactos tanto en la definicion misma de lo que constituye la
cooperacion al desarrollo como en sus procedimientos, modalidades e instrumentos.
Subrayan, por ejemplo, que los acuerdos de la Belt and Road Initiative y la creacion de
instituciones financieras respaldadas por China son coetaneos al surgimiento del TOSSD,
con lo que diversos estudios (al que este se suma) sefialan el nexo entre la CSS liderada por

el pais asiatico, y la creacion de la “nueva métrica del desarrollo sostenible” por el CAD.

En la misma linea, Dominguez (2020:10) sostiene que el nuevo régimen internacional de
cooperacion Sur-Sur, que se consolida con el liderazgo de China en la tltima década, ha sido
el estopin para que el CAD hiciera una “adaptacion reactiva” en términos de discurso,
instrumentos e institucionalidad. La maxima expresiéon de esta adaptacién ha sido
precisamente la reforma de la AOD, la cual, segin el autor, revela tendencias de
financiarizacion, privatizaciéon y militarizaciéon en la ayuda occidental. A lo largo de este
trabajo, se procurara elucidar cudles son los principales antecedentes y elementos de la
transformacion de la financiacion oficial del desarrollo ahora en curso, utilizando para ello
el marco critico de los autores que observan que ha habido, en los ultimos decenios, una

“ruptura” en el sistema de cooperacidon tradicional, representado por el CAD.

Sin embargo, en el esfuerzo de reconstruir la trayectoria de esos cambios y presentar de
forma equilibrada los argumentos, tanto institucionalistas como criticos, que sostienen la
actual reforma de la AOD, el presente estudio no eludira presentar también las perspectivas
de los tedricos de la “nueva arquitectura” de la cooperacién, ponderandolas con una mirada

critica, siempre que esta contribuya a un analisis mas completo de los hechos.

3. ANTECEDENTES DE LA REFORMA

Tres elementos son clave para entender la reforma de la AOD puesta en marcha por el
CAD en 2012: 1) la fatiga de la agenda de la eficacia de la ayuda; 2) la formulacién del marco
post-2015, cuyos compromisos y objetivos implican necesidades inéditas de FdD; y 3) la
influencia de la cooperacién Sur-Sur, especialmente la liderada por China, en la agenda de
los donantes del Norte. A continuacion, se analizan cada uno de esos factores, bien como su

relacién con las transformaciones del sistema de cooperacién Norte-Sur.
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3.1. La fatiga de la agenda de eficacia de la ayuda

El origen de la fatiga de la agenda de eficacia de la ayuda se remonta a mediados de los
afios 1990, con consecuencias que se extienden hasta la actualidad, en que la AOD
demuestra una tendencia al estancamiento desde hace casi dos décadas. En los 1990, se
producen fuertes reducciones en los desembolsos en materia de ayuda. El compromiso de
los donantes empieza a descender en 1992, hasta alcanzar las cifras relativas mas bajas de
su historia primero en 1997, después en 2001, cuando los miembros del CAD dedicaron en
materia de AOD solo un 0,22% y 0,21% de su producto, respectivamente (véase la Figura 2).
Se habla en la época de una “fatiga de la ayuda” o “fatiga del donante”, en referencia a ese

descenso, lo que luego desencadenara debates acerca de una agenda de eficacia de la AOD.

Esa caida era entonces interpretada como expresion de un escepticismo, creciente entre
los donantes, respecto a la eficacia de la ayuda. Las explicaciones mas aceptadas para tal
“cansancio” con la AOD en los afios 1990 se asocian con el fin de la Guerra Fria y el
endurecimiento de las restricciones presupuestarias en los paises donantes (Zahid, 2014).
En este sentido, hay autores que también subrayan los importantes cambios que se
produjeron en las relaciones internacionales del periodo, como la dispersién de los lazos
coloniales, la exclusién de los paises receptores del antiguo bloque oriental y la disminucién

del poder de presion de los paises receptores de la AOD (Boschini & Olofsgard, 2007).

Figura 2. Evolucién de la AOD como porcentual del PNB, 1960-2020
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Fuente: OCDE (2020a)
Nota: AOD calculada como grant equivalent para el conjunto de miembros del CAD. Datos de 2019 preliminares.
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Seguin Zahid (2014), a principios de la década de 1990, la percepcidn era que existia un
problema en las politicas de desarrollo articuladas en torno a la AOD. Tras el fin de la Guerra
Fria, la ayuda exterior perdia importancia como herramienta de estrategia geopolitica. En
un estudio econométrico acerca de la ayuda provista por 17 paises donantes entre 1970 y
1997, Boschini y Olofsgard (2007) encontraron evidencia de la que la fuerte reduccién de la
ayuda agregada en la década de 1990 se debi6 al fin del conflicto bipolar, probando que esta
estaba positivamente relacionada con los gastos militares del periodo pre-1990, y después
ya no. Efectivamente, hasta hoy, los niveles relativos de ayuda apenas han retornado a los

anteriores a la caida del muro de Berlin, como muestra la Figura 2.

Ademas, habia, a principios de los afios 1990, un contexto de crisis de la deuda externa y
de graves desequilibrios macroeconémicos generalizandose en los paises en desarrollo.
Para superarlo, el Banco Mundial y otros organismos internacionales hacian hincapié en la
confianza en las fuerzas del mercado, el comercio exterior, el papel del sector privado y de
las ONG (Zahid, 2014). La ayuda a programas financieros y préstamos de ajuste se puso de
moda, bajo el recetario del Consenso de Washington, resultando en reformas estructurales y

devaluaciones en América Latina y Africa, y fuerte endeudamiento en Asia (Sire, 2020:102).

En este marco neoliberal, “trade, not aid” (“comercio, no ayuda”) se convirtié en un lema
dominante entre muchos lideres y economistas (Zahid, 2014). De acuerdo con Dominguez
(2020:38-39), la ayuda del CAD venia condicionada a cambios en las politicas econémicas
(como recortes del gasto publico y liberalizaciones) y a reformas institucionales
(privatizaciones y desregulaciones para la creacion de entornos amigables para una
inversién extranjera directa, con bajos controles fiscales), debido al uso de la cldusula de
garantia soberana. Con esta clausula, en caso de quiebra, los servicios de la deuda
adquiridos a través de créditos del Banco Mundial y de los bancos multilaterales de
desarrollo tenian prioridad sobre cualquier otra linea de gasto publico. De manera que los
gobiernos prestatarios, que ya se enfrentaban a dificultades de solvencia, se veian muchas

veces obligados a imponer techos de gasto publico y medidas de austeridad a la poblacion.

A finales de los 1990, frente a crisis humanitarias y la pobreza rampante en los paises en
desarrollo, se intensifican los llamamientos para aumentar los desembolsos en AOD. Surgen
iniciativas como la revision de la deuda de los Paises Pobres Altamente Endeudados (PPME),

la Comisién para Africa y la Campaifia del Jubileo de la Deuda (Zahid, 2014).

En septiembre del afio 2000, representantes de 189 paises, reunidos en la sede de las

Naciones Unidas en Nueva York, se comprometieron a llevar a cabo un conjunto de acciones
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necesarias para alcanzar, hasta el aflo de 2015, ocho Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM), dirigidos explicitamente a la reduccién de la pobreza y a atender a necesidades

béasicas en educacién, salud, igualdad de género y medio ambiente.

De acuerdo con Delgado (2018), habia en esa época el diagndstico de que tanto los
beneficios como los costos de la globalizacién se distribuian de forma muy desigual, y que
los paises en desarrollo y las economias en transiciéon experimentaban dificultades
especiales para garantizar mejores niveles de vida para sus habitantes. Por consiguiente,
“solo desplegando esfuerzos amplios y sostenidos para crear un futuro comtun se podria lograr
que la globalizacion fuera plenamente incluyente y equitativa” y que “el desarrollo pudiera

alcanzarse en todo el mundo” (Delgado, 2018:45).

No obstante, varios autores de la teoria critica del desarrollo ven los ODM como promesas
vacias, que jamas podrian alcanzarse en una economia global capitalista que despoja
sistematicamente a la gente de sus tierras, derechos y puestos de trabajo en interés del
capital, concretamente a través de politicas neoliberales de libre comercio, menos gobierno
y privatizacién (Liverman, 2018:173). Para Amin (2006:6), por ejemplo, los ODM “forman
parte de una serie de discursos que pretenden legitimar las politicas y prdcticas aplicadas por
el capital dominante y quienes lo apoyan, es decir, en primer lugar, los gobiernos de los paises

de la triada [Estados Unidos, Europa y Japon], y en segundo lugar los gobiernos del Sur.”

Respecto a la cooperacion, especificamente, la principal novedad de la Declaracién del
Milenio era su objetivo 8: “Fomentar una alianza mundial para el desarrollo”, que incluia
compromisos a los paises industrializados en materia de apertura comercial, alivio de la
deuda, acceso a la tecnologia y ayuda (Sanahuja, 2007). Se definieron como indicadores el
avance de la AOD total y la dirigida a los PMA; la proporciéon destinada a los servicios
sociales basicos (educacién y salud primaria, nutricién, agua potable y saneamiento); la
proporcién de ayuda no ligada a compras de bienes y servicios de los donantes, bien como la

orientada a paises con necesidades especiales. “Mas y mejor ayuda” era el lema de la época:

En el marco del ODM 8, existian expectativas de que se lograsen acuerdos
especificos respecto al aumento de la ayuda, que respondian tanto a la
necesidad de financiar los ODM, como a la conmocién causada por los atentados
del 11 de septiembre, que sugerian la existencia de vinculos entre la amenaza
del terrorismo global, el integrismo religioso, y la pobreza y la desigualdad, que
fueron planteados explicitamente por distintos dirigentes, por el Banco Mundial,

o por Naciones Unidas (Sanahuja, 2007:81).
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A cambio, los paises en desarrollo deberian demostrar sus compromisos con el “buen
gobierno” y con politicas “adecuadas” para la reduccién de la pobreza. Atin de acuerdo con
Sanahuja (2007), aunque la intencidn fuese establecer un marco de incentivos correcto, en
el que los paises que hiciesen mayores esfuerzos serian aquellos que recibirian mas fondos,
el ODM 8 reflejaba la creciente importancia del criterio de selectividad de la ayuda,
impulsado desde finales de los afios 1990 por donantes bilaterales, en especial Estados
Unidos, y por el Banco Mundial, con base en estudios que vinculaban la eficacia de la ayuda a

la existencia de “buenas” instituciones y la ausencia de corrupcién en los paises receptores.

Sin embargo, el autor enumera implicaciones importantes del criterio de selectividad de
la AOD. Primero, llama la atencién que politicas de caracter nacional y soberano, como las de
combate a la pobreza y a la corrupcidn, por ejemplo, pasasen a ser condicién necesaria para
que los receptores obtuvieran ayuda, dejandoles pendientes de la aceptacién de los
donantes. Segundo, era notable como el criterio de selectividad se abria a interpretaciones
marcadamente ideolégicas — ;quién define si un gobierno es “bueno” o no, si una politica es
“adecuada” o no? — y sesgadas, poniendo acento en la conducta de los receptores, mientras
la escasa eficacia de la ayuda también es resultado de acciones erradas de los donantes. Por
fin, Sanahuja (2007:79) destaca que el argumento a favor de la selectividad de la ayuda
pasaba por alto el hecho, bastante obvio, que “la mejora de las instituciones debe ser un
objetivo de la ayuda, no una precondicién para otorgarla”, razén por la cual paises con

instituciones y politicas débiles deberian recibir mas, y no menos asistencia.

Asi, como apunta Liverman (2018:173), en lugar de abordar la base estructural de la
pobreza, el hambre y la desigualdad con raices en el colonialismo, lo que los ODM hacian era
responsabilizar a los paises en desarrollo por el abordaje de esos problemas, con un guifio al

papel del alivio de la deuda y la AOD para ayudar a cumplir con los objetivos.

Pese a esas criticas, los ODM han servido para traer la ayuda de vuelta al centro de la
agenda internacional, reforzando su papel desarrollista, mas alld del humanitario. Reunian
por primera vez una vision compartida sobre el desarrollo, basada en la responsabilidad de
todos los Estados. Si bien los paises desarrollados eran los principales responsables de
alcanzar los objetivos, los paises en desarrollo reconocian en el ODM 8 que esas promesas
no podian cumplirse a menos que ellos mismos aumentaran y mejoran la AOD, y que se
cambiaran las reglas del comercio (Herfkens, 2014). Esto ha impulsado nuevos
compromisos de cooperacion y la reanudacién de los desembolsos de AOD observada a

partir de 2001, tanto en términos relativos (véase la Figura 2) como absolutos (Figura 3).
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Figura 3. Evolucién de la AOD, en millardos de USD, a precios constantes de 2018, 1960-2020
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Fuente: OCDE (2020a)
Nota: AOD calculada como grant equivalent para el conjunto de miembros del CAD. Datos de 2019 preliminares.

Ademas, la Declaracion del Milenio ha generado una serie de reflexiones acerca de por
qué la CID no estaba produciendo los resultados esperados, y qué hacer para mejorar su
efectividad. En marzo de 2002, se celebra en Monterrey la [ Conferencia Internacional sobre
la Financiaciéon para el Desarrollo, patrocinada por Naciones Unidas, para discutir los

recursos necesarios para el cumplimiento de los ODM.

En ella, mas de 50 jefes de Estado y 200 ministros, junto a representantes de relieve de la
ONU, el Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional (FMI), la Organizacién Mundial
del Comercio (OMC), grandes empresas y sociedad civil, firman el llamado Consenso de
Monterrey, en el que los donantes reconocian abiertamente la necesidad de mejorar la
eficacia de la ayuda, modificando la manera cémo ella se distribuia (ONU, 2002; 2008). Para
ello, se comprometian a armonizar sus procedimientos operacionales, a fin de reducir costes
de transaccion; fortalecer la capacidad de absorcién y la gestion financiera de los
receptores; tornar los flujos de recursos mas previsibles, sobre todo a través del apoyo
presupuestario; y suministrar la ayuda a través de los planes de desarrollo y reduccion de la

pobreza definidos y asumidos por los propios paises en desarrollo (Sanahuja, 2007:93).
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Desde el punto de vista del financiamiento, sin embargo, las conclusiones de Monterrey
eran algo ambiguas. Segiin Unceta Satrustegui et al. (2012:105-106), al mismo tiempo en
que se reclamaban nuevos fondos — reiterandose por enésima vez la necesidad de avanzar
hacia el compromiso del 0,7% —, se insistia en la condicionalidad de la ayuda, planteandose

la necesidad de reformas liberalizadoras que abrieran nuevos espacios al capital privado:

(..) las reformas exigidas a los paises receptores de AOD no se vieron
acompafiadas por propuestas equivalentes de reforma dirigidas al propio
sistema financiero internacional. Ni siquiera fueron consideradas iniciativas
orientadas a crear nuevos instrumentos y generar nuevos fondos para avanzar
en la consecucion de los ODM. En la practica, el Consenso de Monterrey
representd un fragil acuerdo de minimos para reivindicar de nuevo la
importancia de la AOD, pero sin cuestionar la l6gica dominante en el sistema
financiero internacional. Se trataba de lograr que la Declaracién del Milenio
fuera del agrado de los donantes dentro de la ortodoxia dominante en materia
financiera, lo que llevd a algunos a considerar a Monterrey como una

continuacion del Consenso de Washington.

Aunque criticado, Monterrey ha dado origen a un proceso de trabajo impulsado por el
CAD, el Banco Mundial, y otros actores, cuyos reflejos se extienden hasta la reforma mas
reciente de la AOD. Tras la cumbre en México, la eficacia de la ayuda se habia convertido en
cuestion clave del debate sobre el FdD. Al punto de que, en el afio siguiente, es creado el
Foro de Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda, el HLF (High-Level Forum on Aid Effectiveness),
integrado por donantes bilaterales y multilaterales, y un nimero considerable de paises
receptores (Sanahuja, 2007:93). En “el esfuerzo continuo por modernizar, profundizar y
ampliar la cooperacién al desarrollo y el suministro de la ayuda” (OCDE, 2019), el HLF ha
tenido cuatro ediciones: en Roma (2003), Paris (2005), Accra (2008) y Busan (2011).

Esas reuniones han dado lugar a documentos programaticos, como la Declaracion de
Roma sobre Armonizacion; la Declaracion de Paris sobre Eficacia de la Ayuda; y la Agenda
de Accidn de Accra. Ellas desembocaron en el marco normativo actual, definido por la
Declaracién de Busan, que supuso un cambio en los debates sobre el sistema de cooperacion

internacional y, al mismo tiempo, la disolucion del HLF (véase la Tabla 1).

La Declaraciéon de Roma, en febrero de 2003, defendia como prioridades: 1) que la AOD se
prestara en funcién de las prioridades y el calendario de los paises que la recibian; 2) que

los donantes se esforzaran en delegar la cooperacion y aumentar la flexibilidad del personal
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en los programas y proyectos nacionales; y 3) que se fomentaran y supervisaran las buenas
practicas, haciendo un trabajo analitico que al mismo tiempo contribuyese para el liderazgo

de los paises receptores en sus propias trayectorias de desarrollo (OCDE, 2019).

Tabla 1. Agendas internacionales de eficacia de la ayuda, promovidas entre los ODM y los ODS

HLF 1 (Roma, 2003)
HLF 2 (Paris, 2005)

Enfoque
Eficacia de la ayuda
Eficacia de la ayuda

Principios de actuacién mencionados
Armonizacién
Armonizacién

— Apropiacion

— Alineamiento

— Mutua responsabilidad
— Gestion de resultados

HLF 3 (Acra, 2008) — Eficacia de la ayuda — Armonizacién
HLF 4 (Busan, 2011) | — Eficacia de la cooperacion — Apropiacién
— Coherencia de politicas ptblicas | — Alineamiento

— Mutua responsabilidad
— Gestion de resultados
— Transparencia
— Previsibilidad

Fuente: Adaptado de Gutiérrez-Goiria et al. (2017:37)

Si bien el documento fue un primer paso en los debates sobre el papel de la AOD en el
desarrollo, es con la Declaracion de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda, en marzo de 2005,
que se procura definir un nuevo paradigma en la relacion entre donantes y receptores, a los
que se pasan a nombrar paises “socios” (Sanahuja, 2007). Suscrito por mas de un centenar
de naciones, el documento reconocia la factibilidad y la necesidad de aumentar la eficacia de
la ayuda al desarrollo, en todos sus formatos, y consideraba bienvenidas las iniciativas tanto
de paises “socios” como de donantes para establecer sus propias metas y mejorar la eficacia

de la ayuda dentro del marco de los compromisos de cooperacién (OCDE, 2008:3).

Seglin Sanahuja (2007:93), la Declaracién de Paris fue un intento de dejar atras unas
relaciones basadas en la condicionalidad, y afrontar los problemas derivados de la
proliferacién de donantes y la fragmentaciéon de la ayuda, afirmando los principios de
apropiacion, alineamiento, armonizacion, corresponsabilidad y gestidn por resultados: “Esos
principios también reflejan los compromisos alcanzados por los donantes en el debate sobre la
selectividad de la ayuda, pues [les] comprometen (...) con el fortalecimiento de las capacidades
y las instituciones de los paises donde éstas son débiles o inadecuadas, pero al tiempo definen

un marco de condicionalidad mds exigente en cuanto al ‘buen gobierno™.

Para Unceta Satrustegui et al. (2012:108), la logica y los principios de Paris tienen una
lectura ambivalente. Si bien avanzaban con relacion a Roma por establecer una clara
conexion con la Agenda del Milenio, al fin y al cabo, también se restringian a unos principios

y dispositivos para gestionar y distribuir la ayuda, sin establecer prioridades ni
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recomendaciones sobre los principales temas vinculados al desarrollo. Especialmente
significativo a este respecto, segin los autores, fue el tratamiento nulo dado en Paris a las

cuestiones de género, a pesar de que estas constituyesen uno de los ODM.

Tres afios después, se adopta la Agenda de Accién de Accra (AAA), en septiembre de 2008,
apenas unos dias antes de la quiebra del banco Lehman Brothers, que inicia el contagio de la

crisis financiera iniciada en 2007 en Estados Unidos, para la economia real mundo afuera.

La AAA iba mas alld de Paris en reconocer que la igualdad de género, los derechos
humanos y la sostenibilidad medioambiental eran objetivos esenciales a los que debe
apoyar una ayuda eficaz, pero no lograba desarrollar compromisos periédicos ni metas de
seguimiento, tampoco indicadores que midiesen el avance de esas acciones (Oxfam
Intermén, 2021a). El documento firmado en Ghana establecia tres puntos basicos para
acelerar el progreso de la agenda de eficacia de la ayuda: 1) la identificacién del pais
receptor como elemento clave; 2) la construccion de asociaciones mas eficaces e inclusivas;

y 3) el logro de resultados con rendicidon de cuentas (OCDE, 2008:2).

Segin Apodaca y Cerda Duefias (2020), la AAA también reconocia que la eficacia de la
ayuda se veia reducida cuando habia demasiadas iniciativas duplicadas, por lo que instaba a
la reduccién de la fragmentacion de la AOD, y el fortalecimiento de incentivos para tornarla
mas eficaz. No obstante, desde la perspectiva de Unceta Satrustegui et al. (2012:108), tanto
Paris como Accra fallaban al presentar “una lectura de los problemas de la cooperacion
excesivamente estrecha”, que impedia “captar la naturaleza de algunos de ellos” y restaba

“potencialidad a los principios y recomendaciones adoptados.”

A su vez, la cuarta y ultima reunidn del HLF, celebrada a finales de 2011 en Busan, es
considerada por muchos un parteaguas en el debate de la eficacia de la ayuda. Para Apodaca
y Cerda Duefias (2020), Busan “no es mds que el resultado de un largo debate que habia

estado pugnando por un cambio en la gobernanza del desarrollo”.

En esa cumbre, la fatiga de la agenda de eficacia de la ayuda quedé en evidencia con el
fracaso de la evaluacion de los objetivos de la Declaracién de Paris (Dominguez, 2020:46).
Segtin la Oxfam Intermén (2012:3), las conclusiones de las encuestas y de la evaluacion final
de Paris presentadas en Corea del Sur eran “claras y decepcionantes”: solo se habia
alcanzado 1 de los 13 objetivos acordados, el relacionado con la coordinaciéon de la
cooperacion técnica. Se verificd, ademas, que: “En todos los estudios, era mds complicado

constatar los resultados por parte de los donantes, a menudo por falta de voluntad politica;
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aparentemente, el desempeiio de los paises en desarrollo era mejor que el de los proveedores

de la cooperacion” (Oxfam Intermoén, 2012:4).

Dominguez (2020:46) afirma que, en Busan, los objetivos de gestion desarrollista de la
Declaraciéon de Paris — como la apropiacion y alineamiento vinculados a los intereses de los
“socios”, la armonizacién entre donantes, y el uso de sistemas nacionales a partir del apoyo
presupuestario y la ayuda programdatica — no solo “se incumplieron”, sino que “ya se
consideraban superados en la prdctica”. Para la Conferencia de la Naciones Unidas sobre
Comercio y Desarrollo (UNCTAD, 2019:135), la agenda de la eficacia de la ayuda de Paris

habia perdido impulso entre los donantes ya desde Accra, pues hacia tiempo:

Las agendas de los donantes se alejaron de la definicion de la ayuda como
guiada por los intereses de los socios, como en la Declaracién de Paris, para
hacer hincapié en la contribucién de la cooperacion al desarrollo para promover
los intereses nacionales de los donantes. Esto reflejo el regreso del interés
nacional como razén de ser de la cooperacién al desarrollo y la adopcién cada
vez mayor de un discurso de beneficio mutuo en la definicién de las relaciones
con los socios. Se ajustaba a los efectos de las medidas de austeridad que
siguieron a la crisis financiera mundial de 2008/09 y a las demandas de un
enfoque de ayuda exterior basado en la rentabilidad, y formaba parte de un
movimiento hacia una mayor integraciéon entre la ayuda exterior y otros

admbitos politicos como el comercio, la inversién y la migracidn.

En la Declaracion de Busan, se reconoci6 que, aunque si existieran avances en la calidad,
la transparencia y la efectividad de la cooperacion, la ayuda sélo era “una parte de la
solucién a los problemas del desarrollo” y que habia “llegado la hora de ampliar nuestro
enfoque desde la eficacia de la ayuda a los retos de un desarrollo eficaz (...) impulsado por un
crecimiento sélido, sostenible e incluyente” (OCDE, 2011:9). Segun el documento, ese nuevo
enfoque demandaba también un nuevo marco, en el cual los ingresos propios de los paises

en desarrollo adquirieran mayor relevancia en el financiamiento de sus necesidades.

Asi, en Busan, se disuelve formalmente el High Level Forum on Aid Effectiveness para dar
paso a la Alianza Global por la Cooperacién Eficaz para el Desarrollo, una asociaciéon que
serfa mas “representativa y abierta a todos los actores, para apoyar y asegurar la
responsabilidad en la ejecucion de los compromisos politicos y garantizar revisiones periédicas

de los avances” (Unceta Satrastegui et al.,, 2012:110).
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Con eso, la transformaciéon paradigmatica de la cooperacién surgida en Busan se
justificaba, por un lado, por la consideracién de que la ayuda por si sola no era suficiente
para alcanzar los ODM; y, por otro, por el reconocimiento de una “nueva arquitectura”
cooperativa, mas compleja, con mayor variedad de instrumentos y actores: “El primero de
estos dos factores desembocé en el giro experimentado en la consideracién de la eficacia que
paso, de estar centrada en la AOD (y los problemas de la cadena de la ayuda), a proyectarse
hacia la cooperacién en su conjunto. El segundo aspecto se concretaria en la creacién de la

nueva alianza”, segiin Gutiérrez-Goiria et al. (2017:36).

Si hasta Busan el protagonismo de las cumbres habia correspondido de manera casi
exclusiva al CAD, la nueva Alianza Global seria patrocinada conjuntamente tanto por el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) como por el comité de la OCDE,
en lo que constituia “una clara sefial orientada a incorporar mds fdcilmente a los nuevos
actores del Sur, aunque no significara la superacion de las tensiones y las diferencias existentes

sobre la manera de considerar la cooperacion Sur-Sur” (Gutiérrez-Goiria et al.,, 2017:36).

Aun en Busan, los actores del desarrollo, tanto tradicionales como emergentes, acordaron

reestructurar la cooperacion al desarrollo en torno a los siguientes principios:

1. Apropiacién de las prioridades del desarrollo: reconocer que los paises en
desarrollo deben disefiar y liderar su propio desarrollo;

2. Enfoque en los resultados: lograr resultados concretos para erradicar la
pobreza, reducir las desigualdades y garantizar que se dispone de los recursos y
las capacidades necesarias para hacerlo posible;

3. Alianzas incluyentes: promover la confianza y el aprendizaje mutuos entre
todos los actores en el desarrollo;

4. Transparencia y responsabilidad compartida: potenciar la transparencia de las
practicas de la cooperacién, para asi mejorar la prestacion de servicios y dejar

claras las responsabilidades compartidas (Oxfam Intermdn, 2012:5).

La apropiacion, los resultados y la responsabilidad derivan directamente de los principios
de Paris, mientras las alianzas incluyentes y la transparencia representan una nueva etapa

en el debate sobre cooperacion al desarrollo, de acuerdo con la ONG.

Del doble principio de la cooperacion transparente y responsable se deduce otro, el de la
previsibilidad de la ayuda, que implica que los paises donantes proporcionen informacién
oportuna sobre los compromisos y desembolsos efectivos, para que los paises “socios”

puedan hacer sus previsiones presupuestarias. Dicha previsiéon deberia ser tanto anual
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como a medio plazo, para facilitar la planificacién por parte del receptor y una gestién mas
eficaz de sus programas de desarrollo. El enfoque en los resultados, a su vez, se remonta a
uno de los primeros principios de la agenda de la eficacia de la ayuda: la armonizacidn. Este
describe la necesidad de que los donantes se coordinen entre si, unificando y simplificando
los procedimientos y compartiendo informaciéon tanto para facilitar el trabajo de los
receptores como para evitar duplicacién y descoordinacién de iniciativas, que generan

costes de transaccion e ineficiencia a los “socios” locales (Oxfam Intermén, 2021b; 2021c).

En Busan, asi, los donantes signatarios de los acuerdos de Paris y de Accra renovaron su
compromiso de garantizar su ejecucién plena, al paso que los proveedores de cooperaciéon
del Sur se mostraron en disposicién de cumplir los nuevos compromisos a titulo voluntario.
Surgio, por tanto, “un enfoque a dos niveles para la cooperacién al desarrollo: uno para
donantes tradicionales, con un programa que se llamé ‘de ayuda pendiente’ y otro para
donantes emergentes, que pondrian en prdctica el programa de manera discrecional”, 1o que
era “una solucién intermedia e imperfecta para involucrar a los donantes emergentes sin

perder una década de trabajo en torno a la eficacia de la ayuda” (Oxfam Intermén, 2012:5).

Pero este trabajo decenal sobre la eficacia de la ayuda, cuyo principal hito fue la
Declaraciéon de Paris, en 2005, ya daba sefiales claras de debilidad en el foro de 2011. Ahi,
los efectos de la crisis financiera mundial, los problemas de la eurozona, el continuo
crecimiento de los paises emergentes y la actuacion mas incisiva de los Estados receptores

contribuian para crear un ambiente de transicién (Mawdsley, Savage & Kim, 2014).

En la practica, sin embargo, esa transicién ya estaba en marcha en el ambito de la
cooperacion. Segun Lundsgaarde y Engberg-Pedersen (2019), el énfasis de muchos
donantes, incluso antes de Busan, se centraba progresivamente en la gestiéon basada en
resultados, lo que, aunque fuera una de las dimensiones de la Declaracién de Paris, no era su
intencién original. Esta, afirman los autores, se vinculaba a la agenda de alineacién, en la que

los indicadores del propio pais serian la base para evaluar el logro de los resultados:

Ya sea en relacion con la medicién de resultados respecto a los paises o a las
organizaciones multilaterales, la actual agenda de resultados se ha desplazado
hacia una perspectiva mas centrada en los donantes, socavando la idea basica de
la agenda de eficacia de que, para tener éxito, los esfuerzos de desarrollo deben
tener una orientacion impulsada por la demanda. El movimiento hacia una
mayor gestion de resultados puede considerarse una respuesta a contextos en

los que el apoyo al aumento de la apropiacién gubernamental puede parecer
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paradojico, debido al papel de las autoridades en la contribucion a los

problemas de desarrollo (Lundsgaarde & Engberg-Pedersen, 2019:48).

En Busan, es importante recordar, muchos donantes del CAD se enfrentaban a una crisis
fiscal, lo que agravaba la dificultad recurrente de legitimaciéon de la ayuda al desarrollo
frente a la ciudadania. Aunque la crisis financiera haya iniciado en 2007 en el mercado
hipotecario de Estados Unidos, a partir de 2008, como dicho, ella se extendié rapidamente a
otros segmentos de la economia y a otros paises. En este afio, estallan crisis bancarias en
muchos paises europeos, lo que culmina en la crisis de la deuda soberana que tuvo lugar en

la zona del euro en el bienio 2011-2012, de acuerdo con Kose y Ohnsorge (2021).

Segln estos autores, en 2009, ya casi todas las economias avanzadas y aproximadamente
la mitad de las economias de mercado emergentes y en desarrollo (EMDE) estaban en
recesién. Pero muchas EMDE resistieron relativamente bien a ese primer momento
recesivo, pues contaban con colchones para estimular la actividad econdémica, como
reservas internacionales, acumuladas en el periodo de fuerte crecimiento anterior, y niveles

controlados de deuda, déficit e inflacién, conquistados tras las crisis de la deuda de los 1990.

China e India, por ejemplo, lograron mitigar el impacto adverso de la recesién mundial
poniendo en marcha grandes estimulos fiscales y monetarios, y utilizando considerables
reservas internacionales (India) o controles de capital (China) para estabilizar los mercados
de divisas, segin Kose y Ohnsorge (2021:18). En términos mas generales, los autores
subrayan que los paises en desarrollo con posiciones fiscales y externas mas sélidas, menor
inflacidn, sectores financieros sélidos, mejores instituciones o menor dependencia de la
demanda externa y de la financiacién extranjera obtuvieron mejores resultados, utilizando
de manera decidida a las politicas anticiclicas para apoyar la actividad. Aliadas a las politicas
expansivas coordinadas a nivel mundial, esas caracteristicas ayudar a limitar la magnitud de

las perturbaciones econémicas y financieras de 2008-2009 en muchas EMDE.

Sin embargo, los autores sefialan también que, después de un efimero repunte inicial de la
actividad en 2010, la economia mundial como un todo y especialmente las EMDE han
sufrido una década de débil crecimiento, a pesar de la acomodacion sin precedentes de la

politica monetaria y de varias rondas de estimulo fiscal, como se observa en la Figura 4.

Se puede decir que la crisis mundial de 2008 y la recesién que ella provocé en 2009
marcaron un punto de inflexiéon en el proceso de globalizacion, cesando el avance de la
interdependencia caracteristico de las décadas anteriores e inaugurando una época de

menor dinamismo en las relaciones econdmicas internacionales (Lobejon Herrero, 2020).
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Figura 4. Tasas anuales de crecimiento del PIB, 1992-2018
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Fuente: Kose y Ohnsorge (2021:6), con datos del Banco Mundial.
Nota: Las barras indican los afios de recesiones y desaceleraciones mundiales.

Desde Busan (2011), por ejemplo, el crecimiento del comercio mundial ha sido en
promedio del 4,1%, muy por debajo de las tasas anteriores a la crisis, que rondaban los
7,3%, en 2002-2007 (Kose & Ohnsorge, 2021:18). Entre los flujos internacionales privados,
la inversion extranjera directa tampoco ha recuperado el nivel pre-2008, habiendo caido,
como proporcion del PIB mundial, de un pico de 5,46% en 2007, para 1,38% en 2019
(Banco Mundial, 2021a). Ya la AOD en términos relativos al PNB cay6 por debajo del umbral
del 0,3% en dos ocasiones, 2007 (0,27%) y 2012 (0,28%), pero en media continu6 la

tendencia de estancamiento observada desde 2005 (véase la Figura 2).

No obstante, en el momento de Busan, este escenario de estancamiento no estaba del todo
establecido. Tras la recesion de 2009, la experiencia de la crisis apenas empezaba a
extenderse a mas paises en desarrollo, y la impresiéon en aquel momento era que las
economias emergentes se encontraban en una situacién mucho mas cémoda. La economia
mundial ain no daba sefiales tan claras de una desaceleracion duradera. Por ello, uno de los
objetivos de los paises del Norte en Busan era conseguir que los paises en desarrollo mas
ricos compartieran mas la carga a la hora de abordar los problemas mundiales, y también de

financiar la cooperacion al desarrollo, de acuerdo con Gore (2013:775).

Pero los proveedores de cooperacion al desarrollo del Sur, segin el autor, sostenian que
sus contribuciones financieras no eran lo mismo que la AOD, al mismo que la cooperacién

Sur-Sur no deberia ser analizada y evaluada con los mismos estandares que se utilizan para
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la cooperaciéon Norte-Sur. Paises en desarrollo mas poderosos, desconfiados de que el
paradigma “inclusivo” propuesto en Busan significara la “incorporacién hegemédnica” de sus
proyectos cooperativos con otros paises del Sur, no querian verse envueltos a través de un
marco de control y reparto de cargas, y reiteraban constantemente que la CSS deberia

considerarse un complemento, y no un sustituto de la CID (Gore, 2013:775-776).

Por cierto, el afio siguiente (2012), en el congreso interino post-Busan, los BRICS3 y
México enfatizaron las diferencias entre cooperacion Norte-Sur y Sur-Sur, prefiriendo llevar

la CSS hacia una mayor integracion con la ONU, que acercarla al CAD (Sire, 2020:119).

La llegada de nuevos actores, con diferentes visiones sobre la cooperacién y los procesos
de desarrollo, asi como la pérdida por parte del CAD del monopolio sobre estas cuestiones,
hicieron con que el debate sobre la eficacia de la ayuda se replanteara, a partir de Busan, en
términos de la eficacia del desarrollo. A diferencia de Paris y Accra, para Gutiérrez-Goiria et
al. (2017), Busan seiala la necesidad de considerar la coherencia e interdependencia de
todas las politicas publicas, aunque no se planteen orientaciones ni medidas en este sentido.
Para los autores, se dice que la AOD es solo una parte, y no toda la solucién, en un intento de

hacer con que los emergentes asumiesen otras responsabilidades en términos de desarrollo.

Se reconocia, por tanto, la necesidad de superar el marco de la ayuda, y de involucrar a los
donantes del Sur en los debates sobre la calidad y la eficacia de las politicas de cooperacion
para garantizar la vigencia y relevancia de las decisiones (Gutiérrez-Goiria et al., 2017). El
paso siguiente serfa la negociaciéon de un marco post-2015, capaz de integrar a los nuevos

actores y abordar los desafios del desarrollo que surgian o persistian tras los ODM.

3.2. El marco post-2015

En septiembre de 2015, los 193 Estados miembros de las Naciones Unidas aprobaron la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible como hoja de ruta hacia un nuevo paradigma de
desarrollo. El documento, firmado en la sede de la organizacion en Nueva York, refleja el
compromiso de la comunidad internacional en alcanzar, hasta 2030, 17 Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS), que reemplazan y amplian los 8 Objetivos de Desarrollo del

Milenio (ODM). Incluye una larga lista de prioridades en torno a las cuales naciones,

3 Brasil, Rusia, India, China y Sudéfrica, grupo de paises con gran capacidad de inversién, identificados como
potencias econdémicas viables. El término fue acuflado por el director de activos y jefe de investigacién de
Goldman Sachs, Jim O'Neill, en 2001 para destacar el papel de esas economias en desarrollo en las finanzas
mundiales (Bergamaschi & Tickner, 2017:20). En 2014, crearon juntos el Nuevo Banco de Desarrollo (NDB), o
Banco de los BRICS, con sede en Shanghai, y enfoque en la inversién mutua y la cooperacién Sur-Sur.
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gobiernos y sociedad civil deben orientar sus acciones a lo largo de estos 15 afios, a fin de
lograr objetivos y metas para una serie de temas, que van desde la eliminacién de la pobreza
hasta el combate al cambio climatico, la educacion, la igualdad de la mujer, la defensa del

medio ambiente y el diseilo de las ciudades (ONU, 2021b).

En la Agenda 2030, la cooperacion al desarrollo asume papel destacado, tanto por la
necesidad de financiaciéon que suponen los ODS, como por su ultimo objetivo, el de nlimero
17: “Fortalecer los medios de implementacién y revitalizar la Alianza Mundial para el
Desarrollo Sostenible”, que pide “asociaciones mundiales sélidas y cooperacion” como medios

para lograr la realizacién efectiva de los demas objetivos (ONU, 2015; 2021a).

El ODS 17 parte de la premisa que los procesos de desarrollo conjunto se alcanzan mejor
mediante redes y asociaciones que incluyen a todas las partes interesadas. Defiende la
estabilidad macroeconémica mundial, y la necesidad de movilizar recursos financieros para
los paises en desarrollo a partir de fuentes internacionales, asi como a través del
fortalecimiento de las capacidades nacionales de recaudacion de ingresos. Hace referencia
explicita a la cooperacién Sur-Sur y triangular, la transferencia de tecnologia, el intercambio
de datos y capital humano, y la AOD, reafirmando el compromiso del 0,7% en la meta 17.2
(ONU 2021a; Eurostat, 2021). También destaca la importancia del comercio internacional,
afirmando que este “impulsa el crecimiento econémico inclusivo y la reduccién de la pobreza”,
y defendiendo en la meta 17.7: “Aumentar significativamente las exportaciones de los paises
en desarrollo, en particular con miras a duplicar la participacién de los paises menos

adelantados en las exportaciones mundiales de aqui a 2020” (ONU, 2015:31).

Segun Chaturvedi et al. (2021a:7), aunque aborde una variedad de cuestiones ligadas al
desarrollo, como la financiacidn, el comercio y la tecnologia, el ODS 17 no especifica como
los diferentes actores de la cooperaciéon deben compartir las responsabilidades para

implementar la Agenda 2030. Lo que hace es, sobre todo, reafirmar compromisos existentes:

El objetivo promueve las asociaciones, incluidas las asociaciones entre el sector
publico y el privado y la sociedad civil, pero no proporciona orientaciones
concretas sobre como establecer estas asociaciones. Desde una perspectiva
critica, el ODS 17 refleja fuertes ambiciones morales — similares a las del ODM
8 sobre la asociacién mundial — pero suscita débiles compromisos normativos,
lo que conduce a una situacién de voluntarismo en la cooperacién (...). Este
voluntarismo y la autoorganizacién pueden estimular la incoherencia de los

objetivos.
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Para Rudolph (2017:21), el texto del objetivo 17 no amplia el debate sobre el papel de la
cooperacion al desarrollo y la AOD mas alla de las sugerencias ya conocidas: un aumento del
volumen, el cumplimiento del 0,7%, una mejor orientaciéon hacia los paises menos
adelantados, y que la ayuda exterior funcione como catalizadora de la movilizacién de
fondos privados adicionales — siendo este ultimo punto un debate que venia creciendo ya
desde Monterrey (OCDE, 2014b:60). La autora critica el hecho de que esos sean los Unicos
objetivos tangibles relativos a la cooperacién de los cuales los donantes tendran que rendir
cuentas en 2030, a pesar de que la agenda implica retos en una serie areas prioritarias. Ella
argumenta que, con eso, ODS relacionados con el medioambiente, por ejemplo, acaban

teniendo que fusionarse con el de combate a la pobreza para recibir fondos de cooperacion.

Hasta el momento, la ONU avalia que el apoyo a la implementaciéon de los ODS a través del
Objetivo 17 “ha sido constante pero frdgil”’, marcado por escasez de recursos financieros,
tensiones comerciales, y ahora por la pandemia, que “parece estar acelerando las tendencias
actuales de interrupcion de la cadena de valor mundial” (ONU, 2020:58). En 2020, sin
embargo, se ha producido un crecimiento de la AOD del 3,5% en términos reales frente a
2019, y los desembolsos alcanzaron 161.200 millones de délares, el nivel absoluto mas alto
de su historia (OCDE, 2021e:1). Pese a esto, la OCDE (2020b) calcula que los paises en
desarrollo ain se enfrentaron en 2020 a un déficit de 1,7 billones de ddélares en la

financiacidon que necesitarian para mantenerse en la senda de la Agenda 2030.

Por los calculos de la organizacion, ese déficit se suma a otro ya existente, de 2,5 billones
de ddlares, en la financiacién anual de los paises en desarrollo para alcanzar los 17 ODS en
2030. No obstante, mientras 90 de los 122 paises en desarrollo se encontraban en recesiéon
econOmica a fines de 2020, los activos financieros mundiales alcanzaban su valor mas alto
desde antes de la crisis financiera mundial: 379 billones de dolares. Pero el 80% de ese
montante se encuentra en las economias avanzadas, y no necesariamente en inversiones
sostenibles. Solo el 20% estd en paises en desarrollo, donde vive mas del 80% de la
poblacién del planeta. La reasignacion de tan solo el 1,1% del total de activos en manos de
bancos, inversores institucionales o gestores — es decir, 4,2 billones de délares —, a su vez,

ya seria suficiente para cubrir el déficit de financiacion de los ODS (OCDE, 2020b).

Los calculos de los voliumenes billonarios que requiere la implementacién de la Agenda
2030, sin embargo, ya son conocidos desde antes de su aprobacidn. Ellos dieron origen al
lema “from billions to trillions” (de los millardos a los billones) acufiado por el FMI, el Banco
Mundial y otros bancos multilaterales de desarrollo en un documento, preparado

inicialmente para una reunién con el CAD, en abril de 2015 (AfDB et al,, 2015).
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La frase, que se repetiria hasta la saciedad en 2015 — por ejemplo, en la III Conferencia
Internacional sobre la Financiacién para el Desarrollo, celebrada en julio en Addis Abeba; en
la propia Cumbre sobre los ODS, en septiembre; y en la 212 Conferencia sobre el Cambio
Climéatico en Paris, en diciembre — condensaba un argumento que luego se tornaria
consenso entre los actores del desarrollo del Norte en general: el de que la complejidad y
ambicién de los ODS requerian una movilizacién de recursos sin precedentes, por lo que la

financiacién publica concesional (la AOD) no seria suficiente:

La financiacién publica del desarrollo, por si sola, procedente de gobiernos y
donantes, no sera suficiente para alcanzar la agenda de desarrollo sostenible; es
necesario catalizar y movilizar otras fuentes de financiacion para el desarrollo.
Aunque no haya escasez de capital en todo el mundo, la falta de rendimientos
ajustados al riesgo impide a los inversores comerciales invertir en proyectos en
los paises en desarrollo. Aqui es donde la financiacién combinada [blended
finance] podria marcar la diferencia (...) puede atraer financiaciéon comercial y
privada, ayudar a demostrar la viabilidad de los proyectos y crear mercados
que, en ultima instancia, sean capaces de atraer mas capital comercial para el

desarrollo (OCDE, 2018b:13).

Segiin Chaturverdi et al. (2021:53), la logica es que, dadas las asombrosas cantidades
necesarias para cubrir el déficit de inversion previsto, el papel de la AOD y otras formas de
financiacién publica deberia ser el de “desbloquear”, “catalizar” y “apalancar” flujos mayores
de FdD, especialmente hacia los paises de renta media, que cuentan con mas opciones de

préstamo, y menos necesidad de AOD que los paises de renta baja.

Los objetivos acordados internacionalmente en 2015 eran vistos, asi, como una ventana
de oportunidad para una reforma estructural de la FdD. Esteves y Soares (2020) sefialan
que la iniciativa privada fue traslada al centro del campo, tanto en la Agenda 2030, como en
la Agenda de Accidon de Addis Abeba (AAAA) y el Acuerdo de Paris. Los tres presentaban al
sector privado como un motor clave para implementar y lograr los ODS, pero la Agenda
2030 y la AAAA eran las mas enfaticas, reivindicando su reubicacién decisiva en el contexto
del desarrollo internacional: “Ambos documentos presentaron las asociaciones publico-
privadas, redactadas en muchas ocasiones como asociaciones de multiples partes interesadas,

como condicion para la implementacién de los objetivos” (Esteves & Soares, 2020:11).

Para cubrir el desfase entre billions y trillions, el CAD pasa a abogar por el uso tanto de la

AOD como de “otros flujos oficiales”, no publicos y no concesionales, en una importante
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reforma instrumental de la FdD. Ella incluye el TOSSD, anunciado por el comité ya en 2014,

en preparacién a Addis Abeba. Segin el comunicado final de su reunién de alto nivel:

La agenda de desarrollo es cada vez mas amplia. Por lo tanto, es importante
reconocer e incentivar ain mas los esfuerzos que se realizan por encima de la
AOD. En consecuencia, acordamos seguir desarrollando la nueva medida
estadistica, con el titulo de trabajo de Apoyo Oficial Total al Desarrollo
Sostenible (TOSD [sic]). Esta medida complementard, no sustituirg, la medida de
la AOD. Cubrira potencialmente la totalidad de los flujos de recursos extendidos
a los paises en desarrollo y a las instituciones multilaterales en apoyo del
desarrollo sostenible y originados por fuentes e intervenciones oficiales,
independientemente de los tipos de instrumentos utilizados y de los términos
asociados. (...) Sus pardmetros definitivos se aclarardn una vez que se haya

acordado la agenda post-2015 (OCDE, 2014a:3).

Sin embargo, ese cambio de instrumental requeria también un cambio de la gobernanza
de la cooperacién. Segin Dominguez (2020), esto implicaba no solo contar con nuevos
actores publicos (proveedores emergentes en CSS y triangular, gobiernos subnacionales en
cooperacion descentralizada) y del sector privado (filantropia, empresas con programas de
responsabilidad social, fondos de inversion responsable etc.), sino también concebir una

cooperacion mas inclusiva, para trabajar en alianzas multi-actor.

En que pese esa implicacidn, el autor afirma que el mandato universal de la Agenda 2030
ha sido rapidamente aprovechado por el CAD y la Unién Europea para transitar del concepto
de “coherencia de politicas para el desarrollo”, concebido inicialmente en favor de las
necesidades e intereses de los paises en desarrollo, hacia el de “coherencia de politicas para
el desarrollo sostenible”, que interpela a intereses y responsabilidades comunes al Norte y

al Sur, para el mantenimiento y provision de bienes publicos internacionales.

Estos son definidos por la OCDE (2021f:7) como recursos, productos, servicios,
instituciones, politicas o condiciones, cuyos beneficios o se extienden a mas de un pais en
una region (la gestion de aguas transfronterizas, actividades de mantenimiento de la paz
etc.) o son casi universales — caso en el que se habla de bienes publicos globales, como un
clima estable y la biodiversidad. Aunque no todas las naciones adoptan el concepto de
bienes publicos internacionales, medidas para financiarlos estan previstas en el escopo del
TOSSD, uno de los puntos mas importantes de la actual reforma de la ayuda, popularizado

por la OCDE (2016b:7) como “una nueva medida estadistica para la era de los ODS”.
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Sin embargo, este enfoque universalista de los ODS y de su contraparte instrumental en la
cooperacion Norte-Sur, el TOSSD, pone en cuestion el principio de common but differentiated
responsibilities* de la CSS, utilizando la idea de shared priorities (prioridades compartidas).
En esta nueva concepciéon de desarrollo, la convergencia entre los niveles de renta y
bienestar de los paises, cerne de la cooperacién, da lugar a un “crecimiento sostenible” de
matiz individualista, indiferente a los diferentes niveles de vida de las naciones. El principio
de “no dejar a nadie atrds” de la Agenda 2030, por ejemplo, promete hacerla llegar no solo “a
los mds pobres de los pobres”, sino “a todas las personasy la humanidad en su conjunto” (ONU,

2021c) — incluyendo aqui, por subentendido, a los mas ricos de los ricos.

Con ese bordén simplista, se despolitiza el hecho de que la pobreza no es un fenémeno
homogéneo en el mundo. El 43,6% de las personas del planeta viven con menos de 5,50
dolares por dia, la mayoria mujeres y nifios “dejados atras” sobre todo en paises de ingresos
medianos, y en regiones como Asia meridional y Africa subsahariana (Banco Mundial, 2020).
También se neutralizan nociones histérica y geopoliticamente complejas, como la de las
“responsabilidades comunes pero diferenciadas”, fundamentales a la construcciéon de un
sentido de solidaridad y justicia social en el desarrollo, y legitimadas a duras penas por
naciones del Sur en negociaciones multilaterales. Al final, se centra la cuestién en no dejar
atras a individuos, dejando atrds a paises con sus problemas estructurales y deudas
histdricas. El desarrollo es entonces comprendido como un proceso voluntarista, que solo

depende de la “buena voluntad” y del “esfuerzo” particulares para despegarse.

Esta interpretacion, obviamente desfavorable a los paises en desarrollo, de acuerdo con
Dominguez (2020:41), torna los intereses de los donantes prioritarios en la practica, y
evidencia la verdadera naturaleza de autoayuda del régimen internacional del CAD, en el
que la reforma de la AOD acaba siendo un “ajuste de instrumental para que todo siga igual”.
Sin embargo, aunque este ajuste tiene una larga historia de fatiga de la ayuda y debates
sobre su eficacia, y una justificacion oficial basada en la ambiciosa agenda internacional de
desarrollo de la ONU, también tiene una chispa fundamental: la cooperaciéon Sur-Sur, y su

competencia con el modelo de cooperacion Norte-Sur representado por el CAD.

En los afos 2000, los donantes de la OCDE, que respondian entonces por casi todo el

suministro mundial de ayuda al desarrollo, se confrontaron con la realidad del “ascenso del

4 Principio de derecho internacional y de equidad Norte-Sur en el desarrollo sostenible, las “responsabilidades
comunes pero diferenciadas” constituyen el marco basico para los acuerdos de reparto de la carga asociados a la
politica climatica internacional (Rio, Kyoto, Paris), y al desarrollo sostenible en general (Agenda 2030), pero en
torno al cual ha sido dificil llegar a un consenso. El principal pais donante del CAD, Estados Unidos, por ejemplo,
siempre ha rechazado expresamente cualquier interpretacion del common but differentiated responsibilities que
implique la aceptacion de “cualquier obligacion o responsabilidad internacional, o cualquier disminucién de las
responsabilidades de los paises en desarrollo” (Vanderheiden, 2020).
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Sur” (Mawdsley, 2018:177). Al margen del modelo tradicional del Occidente, en que las
decisiones sobre el destino y la finalidad de la ayuda se tomaban desde el Norte, los paises
en desarrollo empezaban a cosechar los frutos de afios de cooperacion hecha con paises del

Sur mas avanzados, como Brasil, India y, sobre todo, China (Oxfam Intermén, 2012).

Desde mediados de la década de 2010, China se ha convertido en el mayor operador
mundial de FdD, gracias a la construccion de un sistema de cooperacidn propio, orientado a
la CSS, y en desafio a 1a hegemonia de Estados Unidos, compartida con la Unién Europea y
Jap6n (Dominguez, 2020:21). La reforma impulsada por el CAD solo puede ser comprendida

alaluz de esa ascension china y de su modelo competitivo de cooperacién al desarrollo.

A continuacion, analizamos brevemente la trayectoria de la CSS liderada por China y su
progresivo tensionamiento con el modelo de cooperacion al desarrollo del CAD, hasta

desencadenarse el proceso reformista de la AOD en 2012.

3.3. La cooperacion Sur-Sur liderada por China

Segin Bergamaschi y Tickner (2017), el concepto de CSS abarca relaciones establecidas
entre paises en desarrollo, que pueden ser politicas, militares, econdmicas o culturales; de
asistencia humanitaria y cooperacién técnica; de asignacion de recursos financieros para
proyectos de desarrollo e integracion regional; asi como la constitucidon de bloques y de una
posicion y agenda comunes en las negociaciones multilaterales. Historicamente, el concepto
encuentra sus raices en la lucha por la independencia de los paises asiaticos y africanos
durante la década de 1940 y en la Conferencia de Bandung,5 en 1955, que dio origen al
Movimiento de Paises No Alineados (MPNA). Las ideas de identidad comun, igualdad y
solidaridad entre los paises menos desarrollados, la defensa de la soberania de los nuevos

Estados independientes y la oposicion al Norte son, pues, elementos centrales de la CSS.

Aun de acuerdo con las autoras, durante la década de 2000, esos vinculos Sur-Sur
cobraron fuerza a causa del crecimiento econémico y la consolidacién de la integracion
regional en algunas partes del mundo, la eleccién de lideres de izquierdas en América
Latina, las crecientes frustraciones respecto a las relaciones Norte-Sur, la impopularidad de

las reformas y la austeridad impuesta por los programas de ajuste estructural. Paises en

5 Celebrada en Indonesia, la Conferencia de Bandung reunié a 29 jefes de Estado y de gobierno, casi todos de
Africa y Asia, y senté las bases de la solidaridad contra el colonialismo, el imperialismo y la Guerra Fria. Ahf se
traz6 una hoja de ruta ideolégica de no alineacion basada en los valores de beneficio mutuo, respeto a la
soberania, no injerencia y no agresion, que inspirarian la CSS (Naidu, 2017:166).
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desarrollo y emergentes han comenzado a formar coaliciones en organizaciones
multilaterales y a establecer foros ad hoc, como los BRICS y los CIVET,® para promover sus

intereses, agendas y visiones sobre la gobernanza global y el desarrollo internacional.

A partir de los 2000, el alcance e influencia de la CSS aumentaban a un ritmo vertiginoso,
y en un numero creciente de regiones en desarrollo (Oxfam Intermoén, 2012). Chaturvedi et
al. (2012:255) estiman que el volumen de los CSS se duplicé en una década, ascendiendo a
los 20.000 millones de ddélares en 2010, o el 9,5% del importe total de la ayuda en 2008.
Aunque fuese una cantidad modesta, “el impacto cualitativo, simbdlico y politico de la CSS” se
hacia “considerable” (Bergamaschi & Tickner, 2017:3). Al final, los paises emergentes se
estaban convirtiendo en poderosos actores econdmicos y politicos, desafiantes de las
normas y estructuras mundiales (Mawdsley, 2018), al tiempo que seguian teniendo cerca de

dos tercios de todos los pobres del mundo (Alonso, Aguirre & Santander, 2018:21).

Esto planteaba cuestiones complicadas para las agencias de desarrollo y las instituciones
multilaterales del Norte. Disefiadas para operar bajo el binomio donante-receptor, ellas
ahora se veian frente a paises que, evocando su identidad del Sur, no querian ser
reconocidos como ni una cosa ni la otra, sino como cooperantes con “compromisos
diferenciados” (Bracho, 2018:229). El caso de China era el mas emblematico: en acelerado
ciclo de crecimiento, desde 2005 el pais enviaba mas ayuda a naciones del Sur que recibia

del Norte, en una tendencia que se dispard tras la crisis de 2008, como muestra la Figura 5.

En 2010, como visto anteriormente, China superé el umbral del 80% del PIB de Estados
Unidos, y siguid registrando altas tasas de crecimiento hasta los dias actuales. Incluso
durante la pandemia del Covid-19, el PIB chino subié un 18,3% en el primer trimestre de
2021 con respecto al mismo periodo del afio anterior, la tasa de crecimiento mas alta desde
que el pais comenzd a publicar su serie del producto trimestral, en 1992 (Valor Econémico,
2021). Con eso, la tendencia es que China traspase el umbral de los paises de altos ingresos,

“graduandose” en desarrollo antes mismo de 2030 (Dominguez, 2020:58).

Asimismo, segin Dominguez (2020:21), el modelo de CSS de China se asienta con base en
la emulacién y adaptacion de los fundamentos del CAD, pero con principios y practicas

propios, que difieren significativamente de la ayuda occidental.

En lo que se asemeja al CAD, China ha copiado la estructura de tres pilares sobre la que se
levanté el régimen de cooperacion del Norte, esto es: 1) un conjunto de instituciones

internacionales de caracter financiero y politico que engloba, por ejemplo, bancos

6 Incluye a Colombia, Indonesia, Vietnam, Egipto y Turquia.
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nacionales y multilaterales de desarrollo y su propia agencia de cooperacion, la Agencia
Internacional China de Cooperacién para el Desarrollo (CIDCA, por sus siglas en inglés),
creada en 2018; 2) instrumentos de financiaciéon de caracter concesional; y 3) un sistema

nacional de monitoreo y evaluacién (Dominguez, 2020:32-33).

Figura 5. Ayuda recibida y ofertada por China, en millones de délares de 2016, 1972-2015
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Fuente: Bracho (2018:222), con datos de la OCDE

No obstante, los donantes de la OCDE histéricamente han buscado una definicion
“altruista” de ayuda, separada de flujos “gananciosos” como los comerciales (Bracho, 2018).
China, a su vez, adopta un paradigma “pragmadtico”, ofertando a otras naciones del Sur una

financiacidén al desarrollo que combina comercio e inversion (Xue, 2020).

Para Xue (2020), por hacer hincapié en la no injerencia en los asuntos internos, el modelo
de cooperacidn chino resulta mas atrayente para los receptores, pues, en vez de exigir que
estos se alineen con el Consenso de Washington y sigan la competencia de mercado, China
propone un modelo basado en el Consenso de Beijing: con la fuerte presencia del Estado y
busqueda de un crecimiento sostenible a través de innovacion, igualdad y autosuficiencia. El
resultado es un régimen de cooperacion que estrecha relaciones econdmicas y diplomaticas

entre China y otros paises en desarrollo, beneficiando teéricamente a ambos por igual.

El gobierno chino, incluso, evita utilizar la palabra “ayuda”, prefiriendo “cooperacion

econOmica y técnica” para referirse a sus actividades de ayuda exterior. En las palabras de
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Liu, Xu y Fan (2020): “Con ello, Pekin trata de evitar cualquier asociacién negativa de la
relacion donante-receptor (...) por parte de la poblacién de los paises receptores, y de
mantener una imagen mds de socio igualitario que de prestamista generoso.” La idea, de
acuerdo con los autores, es que las relaciones de cooperacion entre los paises en desarrollo
sean horizontales y del tipo win-win: mientras unos se benefician por recibir asistencia, los

que ayudan se benefician por exportar exceso de capacidad y experiencia.

Pero si esto es una ganancia en términos discursivos, caben dudas si lo es en términos
reales. China y los proveedores del Sur en general afirman que la CSS es diferente de la
cooperacion Norte-Sur por naturaleza, ya que cumple con los principios de horizontalidad,
solidaridad, reciprocidad y beneficio mutuo. Sin embargo, estos principios tienen en
realidad una variedad de significados e implicaciones practicas en cada escenario de la CSS,
y seria erroneo, segin Bergamaschi y Tickner (2017:7), considerar a los donantes del Sur
como una categoria homogénea. Combatiendo el mito beatifico de la CSS, las autoras citan
como ejemplo que China, al mismo tiempo en que defiende el principio de no injerencia,
demanda a los gobiernos con que coopera que reconozcan la doctrina de “una sola China”,

pese a los esfuerzos diplomaticos de Taiwan por obtener reconocimiento internacional.

Citan también los intereses de China en Africa, argumentando que el pais alli “pretende
estructurar las relaciones de manera que sigan siendo asimétricas en su contenido econémico,
pero que, no obstante, se caractericen como iguales en cuanto al reconocimiento de los
beneficios econdmicos y la posicién politica (es decir, respeto mutuo e igualdad politica)”
(Bergamaschi & Tickner, 2017:8). Para Addis et al. (2020), la intensificacion de las
relaciones comerciales y econdmicas entre China y Africa ha abierto la puerta a la entrada
de empresas privadas y estatales chinas en el continente, que actualmente operan desde la
inversién a gran escala hasta el emprendimiento minorista. No obstante, Africa sigue
presentando un desequilibrio sustancial en su relaciéon de exportacion e importacién con
China, a quien fornece sobre todo materias primas, como recursos energéticos, oro, algodén

en bruto, piedras preciosas, madera, tal cual hace histéricamente con los paises del Norte.

Estos autores también estudian la CSS entre China y Etiopia, donde hay cuestiones de
soberania. El Estado etiope ha hecho muchos gestos politicos de apoyo diplomatico al
régimen chino, rechazando todas las mociones que lo critican en relaciéon con Taiwan y los
derechos humanos, por ejemplo. Pero, al mismo tiempo que tiene al pais asiatico como su
mayor socio comercial, Etiopia se enfrenta hoy a un grave problema de acaparamiento de
tierras, con inversores extranjeros — incluidos chinos e indios — que adquieren parcelas

cada vez mayores de sus tierras agricolas, el principal activo de su economia.

Heloisa Brenha Ribeiro



Menos concesional, mas militarizada y mas privatizada: un abordaje critico de la reforma de la Ayuda Oficial
al Desarrollo (AOD) del CAD en el marco post-2015

Todo eso sefiala que la CSS no debe ser evaluada inocentemente, en especial la conducida
por la segunda potencia econdmica del mundo. Sin embargo, si es importante conocer en
qué se parece y en qué se diferencia la cooperacion china de la Norte-Sur, para entender a

cudles principios y practicas viene reaccionando el CAD en su actual reforma de la AOD.

En ese sentido, otra caracteristica importante del modelo de cooperacién de Pekin se
refiere a su caracter concesional y fuertemente asociado a instrumentos de crédito. Segin
Liu, Xu y Fan (2020), los bancos de desarrollo chinos suelen proporcionar préstamos a largo
plazo a los paises de bajos ingresos para proyectos de infraestructura, y préstamos menores,

a medio o largo plazo, a las empresas privadas de los paises en desarrollo.

El grado de concesionalidad de esos préstamos, ademas, es significativo. Se estima que, en
2008, el elemento de subvencién de un préstamo del gobierno chino alcanzaba el 75%, el
del China Eximbank variaba entre el 24,3% y 67,6%, mientras el suelo de un crédito del CAD
era de 25% (Dominguez, 2016:73). Asimismo, un estudio de la Agencia de Cooperacién
Internacional de Japon (JICA) estima que los desembolsos netos de China en concepto de
ayuda se han elevado de manera consistente, alcanzando los 6.800 millones de délares en
2018, principalmente debido a subvenciones y préstamos sin intereses. La cifra se mantuvo
en 2019 y, cuando comparada a la AOD de los diez principales donantes del CAD, mas
Australia, Corea, Turquia, Arabia Saudi y Emiratos Arabes Unidos, sittia China en 7° lugar,

como se ve en la Figura 6 (Kitano & Miyabayashi, 2020:3).

Figura 6. Desembolsos netos en concepto de ayuda exterior, de miembros del CAD, China y otros paises,
en miles de millones de dodlares, 2001-2019
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Sin embargo, de acuerdo con Liu, Xu y Fan (2020), el pais insiste en que un alto grado de
concesion no garantiza la eficacia del proyecto de desarrollo, y que la inversién extranjera
puramente lucrativa a menudo resulta en un crecimiento econémico vigoroso. Por eso, en el
sistema de cooperacion chino, los fondos no tienen que alcanzar un umbral de concesion
especifico para ser calificados como financiaciéon del desarrollo. China se los considera
concesionales, segin los autores, siempre y cuando esos fondos sean autosuficientes, y
dispongan de medidas razonables de interés de préstamo, bonificacién fiscal de intereses,

plazo de reembolso, bien como de periodos sin intereses y otros costes.

Siendo asi, los fondos de desarrollo chinos no persiguen necesariamente un alto grado de
concesion, sino que buscan reducir los costes de financiacién para los paises receptores a un
nivel inferior al del mercado, a través de periodos sin intereses, plazos de reembolso, tasas

de descuento favorables e indicadores de rendimiento econémico (Liu, Xu & Fan, 2020).

En consecuencia, a diferencia del CAD, China no maneja una definicién tnica y estable de
ayuda. Esto, de acuerdo con Bracho (2018:225), lejos de ser una omision, se encaja con la
filosofia y practica “realistas” de la cooperacién china. Desde sus origenes, el pais ve la ayuda
como un instrumento para apoyar sus propios objetivos politicos y/o econdmicos,
insistiendo que estos promuevan la autosuficiencia (self-reliance), pero sin reparar
demasiado en su impacto en el presunto desarrollo del receptor, como pretende el CAD
desde su paradigma “altruista” de la ayuda. Lo que si hace como el CAD, acorde al autor, es
reconocer que la ayuda es un flujo concesional que conlleva a un esfuerzo de parte del
donante, y que asume prioritariamente la forma de provision de recursos: ya sean
financieros (incluyendo aqui condonaciones de deuda) o en especie (englobando, por

ejemplo, la cooperacion técnica y acciones como brigadas médicas en el exterior).

Asi, con el lema de “ayudar a los paises receptores a ayudarse a si mismos”, Pekin
promueve una CSS basada en la financiacién de grandes obras de infraestructura y la
transferencia de conocimientos técnicos (Liu, Xu & Fan, 2020). La maxima expresion de este
enfoque desarrollista es la Belt and Road Initiative (BRI), macroproyecto del gobierno chino
lanzado en el afio de 2013, con el objetivo mejorar la conectividad y la cooperaciéon en una
escala transcontinental. Hasta 2017, al menos 70 paises ya habian ejecutado, ejecutaban o
planeaban ejecutar proyectos de la BRI — proyectos estos que ascendian a 575.000 millones

de délares, en todos los sectores de infraestructura (Banco Mundial, 2018).

Seglin Liu, Xu y Fan (2020), debido a la larga duracién de los proyectos de la BRI, la

inversion se amortiza lentamente. Esto es muy ventajoso para los paises participantes, que
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en muchos casos no tienen mercados financieros maduros para captar recursos del sector
privado. Asi que China, en la primera etapa de la BRI, utiliz6 sus instituciones financieras de
desarrollo nacional, como el China Development Bank (CDB) y el Banco de Exportacién e
Importaciéon (Chexim), que poseen grandes reservas de activos, para atraer inversion
privada a los proyectos. A finales de junio de 2017, acorde a los autores, el CDB ya habia
concedido un total de 170.000 millones de délares en préstamos con condiciones favorables
(con reembolso garantizado y bajos tipos de interés) a las naciones en desarrollo
participantes de la BRI. Los paises que firmaron algin documento en asociaciéon con la

iniciativa, por lo menos hasta 2019, aparecen destacados en la Figura 7.

Figura 7. Paises que han firmado documentos de cooperacién con China dentro de la BRI
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[ Countries that have
signed BRI cooperation
documents with China

Fuente: Coenen et al. (2021), con datos de 2019 extraidos del portal oficial de la BRI

Mas alla de la expansién de su poder blando, lo que China propone a través de la BRI y de
su vigorosa politica exterior es presentarse como alternativa para que los paises del Sur se
desarrollen conforme “la percepcion que tienen sus propias necesidades” (Dunford, 2020:9).
La CSS china abre asi un horizonte en la cooperacién internacional que no solo ya no esta

dominado por el club de donantes de la OCDE, sino que compite cada vez mas con él.

4. LA “MODERNIZACION” DE LA AYUDA

La fatiga de la agenda de eficacia de la ayuda, las presiones de financiacion creadas por los
0ODS, y, en especial, la consolidacién del nuevo modelo de CSS liderado por China han
afectado la percepcion de los donantes tradicionales sobre la AOD, coincidiendo con varios

de los cambios que el CAD viene implementando desde 2012 en su sistema de cooperacion.
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En este afio especificamente, mientras los paises de la zona del euro todavia se
enfrentaban a la crisis de la deuda, y los Estados Unidos se encontraban al borde de un
“abismo fiscal”, con el Legislativo y Ejecutivo peleando en torno de la adopcién simultanea
de un fuerte aumento de impuestos y un drastico recorte del gasto publico, China registraba
tasas de crecimiento mas bajas, pero aun asi de 7,3% al afio (2012-2013), e intensificaba
progresivamente su politica de cooperacion al desarrollo, creando instituciones
especializadas, como el Fondo de Ayuda a la Cooperacion Sur-Sur (2015) y su propia agencia

de cooperacion, la CIDCA (2018) (BBC, 2012; OCDE, 2021k; Banco Mundial, 2021b).

Dominguez (2020:10) argumenta que el régimen de cooperacidn chino conllev6 a una
“adaptacion reactiva” del CAD, haciéndole mudar en términos de discurso, instrumental e
institucionalidad. Esa adaptacidn estd en la raiz de los cambios (presentados en secuencia

en la Figura 8) impulsados por el érgano en su financiacién oficial al desarrollo desde 2012.

Figura 8. Hitos de la reforma de la financiacién oficial al desarrollo impulsada por el CAD

¢Inicio de la modernizacion

*Reforma de las condiciones de concesionalidad dela AOD

+Contabilizacién mas amplia de los gastos en pazy seguridad

*Nuevas directrices de reporte para los costes con refugiados en los paises donantes

+El sistema de grant equivalent substituye el de cash flow en la contabilidad de la AOD, y se publican
instrucciones para el reporte de los flujos de TOSSD

*CAD afirma que seguira ajustando su sistema a los cambios “con el fin de mantener su adecuacién a la
Agenda 2030

Fuente: Elaboracién propia, con datos de OCDE (2016a, 2017, 2018a, 2021a, 2021g) y Dominguez (2020)

El primer cambio entr6 en vigor en 2014 y altera sensiblemente las condiciones de
concesionalidad de la AOD. El segundo, en 2016, revisa los procedimientos de registro de los
gastos en materia de paz y seguridad, ampliando el escopo de actividades de cuerpos
militares y de policia que pueden ser contabilizadas como ayuda. En 2017, el CAD redefine la
elegibilidad de los gastos con refugiados en los paises donantes, que se habian disparado
desde 2015, con la crisis migratoria en Europa. Dos otros cambios relevantes ocurren en
2019. Primero, se formaliza la adopcién de un nuevo criterio para computar los créditos
oficiales concesionales como AOD, sustituyéndose el sistema anterior, que registraba los

flujos de efectivo afio a afo (cash flow), por un sistema de registro Unico, referente a su
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equivalente de subvencién (grant equivalent). Segundo, se publican las primeras
instrucciones para el reporte del llamado TOSSD, que engloba tanto los flujos tradicionales
de AOD como otros no concesionales y privados (Alonso, Aguirre & Santander, 2018;

Dominguez, 2020), y supone la transformaciéon mas profunda del concepto de la ayuda.

Aunque mantener la “integridad” de la AOD fuese, de acuerdo con el CAD, la premisa de
estos cambios, la verdad es que ellos implicaron mudanzas sustancias no solo en los
procedimientos de registro y computo de la ayuda, sino en su caracter. Mas alld de meros
ajustes estadisticos, estas reformulaciones alteran significativamente las reglas del juego de
la CID, introduciendo, segin Dominguez (2020:40), tendencias de militarizacion,
financiarizacion y privatizacion en la ayuda, que remiten “a la historia menos edificante de la
cooperacion internacional de los paises desarrollados”. Dichas tendencias se vuelven ahora a
presentar no solo como una “modernizacién” del sistema, envueltas en el vistoso papel de la
“financiacion para el desarrollo sostenible” para la Agenda 2030, sino también como

practicas supuestamente legitimadoras de la tradicion horizontal de la CSS.

A continuacién, analizamos uno a uno esos aspectos de la reforma impulsada por el CAD,
bien como datos que apuntan para las tendencias de militarizacién, financiarizacién y
privatizacion sefialadas por Dominguez (2020), proponiendo una interpretaciéon de su

significado tanto para la AOD como para el futuro de la financiacién del desarrollo.

4.1. Reforma del perimetro de actividades de la ayuda, y militarizacién

Particularmente desvirtuadora de la ayuda es la tendencia de militarizacién que se
implant6 a partir de las aclaraciones normativas del CAD de 2016. A partir de ellas, el
coeficiente de los gastos militares que se permiten reportar como AOD se ha mas que

duplicado, pasando del 7% al 15% de la aportacién total del donante (OCDE, 2016a).

La financiacién de equipos o servicios militares en general tendia a excluirse de los
informes de AOD, dado que, en su concepcidn, la asistencia oficial al desarrollo no deberia
utilizarse para promover los intereses de seguridad nacional del donante. No obstante, esta
visidn se va alterando, sobre todo a partir de la década de 2010, con la fatiga de la ayuda y el

fracaso de la agenda de eficacia de la Declaracion de Paris (2005).

Segun Alonso, Aguirre y Santander (2018:27), algunos proveedores se quejaban que parte
de sus esfuerzos en materia de desarrollo no quedaba adecuadamente plasmada en los

registros de AOD, en especial la parte concerniente a operaciones de paz y seguridad, que
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era sometida a un “estricto escrutinio”: para ellos, “habia una contradiccién entre la
relevancia que las operaciones de paz tienen para los propdsitos de desarrollo y el modo tan

restrictivo con el que esas operaciones se computaban como ayuda”.

El argumento es que existe una conexidn estrecha entre cuestiones de desarrollo y de paz
y seguridad, con lo que cabe abordar a estas ultimas como bienes publicos globales. En ese
difuso espectro de “paz y seguridad”, ain de acuerdo con Alonso, Aguirre y Santander
(2018:89), se pueden diferenciar, al menos, cuatro &mbitos de accidn en los que los recursos
movilizados son susceptibles de computarse sea como AOD, sea como TOSSD: 1) la accion
humanitaria, 2) las operaciones de paz y misiones en el exterior, 3) la ayuda a migrantes y

refugiados, incluso dentro de los paises donantes, y 4) la cooperacion policial internacional.

Este entendimiento acabd prevaleciendo en la reuniéon de alto nivel del CAD en 2016,
cuando se modifican los procedimientos de registro de los gastos en paz y seguridad,
posibilitando el uso de la ayuda para “prevenir el extremismo violento” (OCDE, 2016a:2). Se
amplia entonces la elegibilidad de las actividades de militares y policias, incluyendo, por

ejemplo, su formacion y entrenamiento (Alonso, Aguirre & Santander, 2018).

El comité alega haber “desarrollado salvaguardias claras para garantizar un uso adecuado
y aumentar la transparencia, la responsabilidad y la diligencia” de las directrices de la AOD
sobre los gastos de paz y seguridad (OCDE, 2016a:2). Dichas salvaguardias harian con que,
por ejemplo, se excluyeran del cbmputo de la AOD gastos con el uso de personal militar para
controlar la desobediencia civil y proteger la seguridad de las personas o los bienes

mediante el uso de fuerza, incluso en el contexto de la ayuda humanitaria.

Pero permitirian a los donantes financiar las fuerzas militares del pais “socio” en areas
polémicas, como el apoyo a “la supervision civil y el control democrdtico del sistema militar”,
o la formacién en areas como derechos humanos y protecciéon de las mujeres (OCDE,
2016a:11). Quien tiene la palabra final sobre si dicho control militar es “democratico”, y la

formacidn, “adecuada” a los DD. HH. y de las mujeres es, naturalmente, el propio CAD.

Bajo ese criterio, militarizado y discrecional, no es despreciable la posibilidad de que se
produzcan distorsiones en el uso de la AOD. Se acuerda por ejemplo el caso, anterior a la

reforma, de la Misidn de Estabilizacion de las Naciones Unidas en Haiti (MINUSTAH).

Implementada en 2004 con duracién prevista de 6 meses, ella se prolong6 por 13 afios.
Varias organizaciones de derechos humanos acusaron a la MINUSTAH y a la Policia Nacional

de Haiti, entrenada por la ONU y los EE. UU., de cometer atrocidades contra los ciudadanos
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haitianos, principalmente contra grupos de barrios marginales de Puerto Principe que
mantenian fuerte lealtad al expresidente Aristide (Encyclopaedia Britannica, 2021). El
abuso sexual de mujeres y nifias era practica diseminada entre los “cascos azules”. Tantas
haitianas fueron embarazadas y abandonadas, que sus hijos recibieron el apodo de “Petit
MINUSTAH”. Bajo la jurisprudencia actual, la ONU puede investigar los delitos y enviar a los
agentes a casa, pero no tiene poder para procesarlos individualmente (Elks, 2019). Con la
reforma de la AOD, intervenciones como la MINUSTAH contaran con tajadas mas gordas del

presupuesto de la CID para llevarse a cabo, manteniendo al Sur bajo control.

En esta difuminacién de los limites entre la AOD y los intereses de seguridad nacional del
Norte, otro cambio preocupante introducido por la reforma del CAD es el relativo a los

gastos con refugiados en los paises donantes.

El crecimiento de las migraciones forzosas en los ultimos afios ha llevado a varios paises
del CAD a destinar volumenes cada vez mayores de AOD para atender a solicitantes de
proteccién internacional dentro de sus propios territorios (véase la Figura 9). Entre 2010 y
2020, los montantes de ayuda “exterior” destinada al sector “costes de los refugiados en los
paises donantes” han mas que triplicado, habiendo subido impresionantes 205%, como se
ve en la Tabla 2. El aumento mas drastico se dio en 2015, cuando tuvo lugar en Europa la
mayor crisis migratoria y humanitaria desde la Segunda Guerra Mundial. Ese afio, 1,3
millones de personas huyendo de la persecucion y los conflictos en sus paises de origen
solicitaron asilo en los 28 paises de la UE, Noruega y Suiza. Aproximadamente la mitad de

ellas provenian de solo tres naciones: Siria, Afganistan e Irak (Pew Research Center, 2016).

La situacién de los sirios era especialmente dramatica, debido a la guerra civil que
comenz6 en 2011 y lamentablemente aun sigue, con la connivencia de la comunidad
internacional. En 2017, Siria representaba por si sola el 28% de todos los refugiados
acogidos en los Estados miembros del CAD (Yoo, 2019:14). Al recibirlos, los donantes
contabilizan muchos de los costes de acogida como “ayuda a Siria”. Lo mismo pasa con las
demas nacionalidades: costes con un solicitante de asilo venezolano se registran como
“ayuda a Venezuela”, con un marroqui, como “ayuda a Marruecos”, y asi sucesivamente. Sin
embargo, ese dinero es gasto dentro de los limites territoriales de los paises donantes,

constituyendo, por lo tanto, un componente inductor de su propio PIB.

De acuerdo con Yoo (2019), el CAD defini6 por primera vez instrucciones para el reporte
de costes con refugiados dentro de las fronteras de los paises donantes en la década de

1980, cuando el contexto del fin de la Guerra Fria ya comenzaba a tomar forma. En aquellos
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afios, empezaban a llegar a Europa Occidental flujos cada vez mayores de solicitantes de
asilo, procedentes ya sea de una Unién Soviética al borde de la desintegracién, o de una
Europa del Este al borde de la crisis politica y econémica. Varios paises europeos han
introducido politicas de control migratorio mas rigidas a finales de los 1980 y principios de
los 1990, segun el autor. El Reino Unido, por ejemplo, empez6 a multar a los transportistas
privados que transportaban migrantes sin documentacion. Francia introdujo zonas
aeroportuarias especiales para el control previo y la deportacién de pasajeros. Bélgica, los
Paises Bajos y Luxemburgo (el Benelux), junto con Alemania y Francia, pasaron a aplicar

mayores restricciones de visado a través del Convenio de Schengen, precursor de la UE.

Figura 9. Componentes de la AOD neta de los paises del CAD, en millardos de délares constantes de
2019, 2000-2020
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Fuente: OCDE (2021e)

En ese interin, el CAD introduce, en 1988, instrucciones para el reporte de costes con
refugiados dentro de los paises donantes. La elegibilidad de estos gastos para el cbmputo de
la AOD se justifica con base en el hecho de que la protecciéon de los refugiados es una
obligacion legal para los Estados miembros de la OCDE, todos ellos parte de la Convencion
de Ginebra de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados y su Protocolo de 1967. La
Convencién de 1951, ratificada por 145 paises, define el concepto de refugiado y detalla los
derechos de los desplazados forzosos, bien como los deberes que tienen los Estados de
proteger a estas personas vulnerables. Siguiendo estos marcos, el CAD afirma que la ayuda a
los refugiados es de caracter “humanitario” y tiene como objetivo “garantizar la dignidad y

los derechos humanos de las poblaciones beneficiarias” (OCDE, 2017:4).
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A mediados de la década de 2010, tras el impacto de la llegada masiva de refugiados a
Europa y la explosidn de los gastos internos de acogida, la proporcién de la AOD destinada a
la acogida de refugiados dentro de los paises donantes subié del 4,7% en 2014, para 9,2%
en 2015,y 10,8% en 2016. Junto con ella, crecia entre grupos de la sociedad civil en Europa
también la preocupacién por la forma con que sus gobiernos estaban reorientando los
presupuestos de la ayuda hacia la “securitizacion y el control migratorio intrafronterizo,
inflando progresivamente los niveles de ayuda declarados. Esta ha sido una constante de las
criticas de CONCORD, confederacion que representa mas de 2.600 organizaciones no
gubernamentales de desarrollo de la UE, y que desde 2005 supervisa el gasto en la ayuda de

los Estados miembros y la Comisién Europea a través de los informes anuales Aid Watch:

(...) si bien es vital que los paises apoyen a los refugiados que llegan a sus
fronteras, etiquetar este tipo de gastos como AOD es engafioso, dado que no
proporcionan recursos a los paises en desarrollo y no estan vinculados al
objetivo principal de la AOD, que es promover el desarrollo econémico y el
bienestar de los paises en desarrollo. Ademads, los donantes muestran
considerables diferencias en sus practicas de informacion. Por lo tanto, para
obtener la cifra genuina de ayuda, hay que eliminar los costes de los refugiados

en los paises donantes de los flujos netos de AOD (CONCORD, 2017:53).

En 2017, el CAD decide reformar las condiciones de elegibilidad de esos gastos dentro de
los paises donantes, con el objetivo de uniformizar procedimientos y evitar disparidades en
la contabilidad de la AOD. A partir de entonces, los gastos se han estabilizado en torno a los

10.000 millones de délares al afio, cerca del 6% de la AOD total (véase la Tabla 2).

Se publican entonces una serie de clarificaciones, la principal siendo la “regla de los 12
meses”, que determina que los gastos incurridos en el pais donante para asistir a los
solicitantes de asilo y refugiados de paises en desarrollo son declarables como AOD solo en
los 12 meses “a partir de la fecha de la solicitud de asilo o, alternativamente, de la fecha de
entrada en un pais a través de un programa de reasentamiento, o (...) de una solicitud de
reagrupacion familiar” (OCDE, 2017:6). En el caso de una afluencia masiva de migrantes,
como la de 2015, los miembros del CAD pueden reconocer a los recién llegados como

refugiados prima facie, eso es, determinando de manera grupal la condicién de refugiado.

7“Securitizacion” es aqui entendida como la politica migratoria que se funda en la creencia de que la migracion
internacional, en especial la indocumentada, es una amenaza para la seguridad nacional (Rangel, 2016).
Sanahuja (2005) afirma que la tendencia a la securitizacién observada en la CID se impulsé a partir de los
atentados del 11 de septiembre, cuando los donantes del CAD empezaron a concentrar AOD en paises claves sea
para la lucha contra el terrorismo (como Afganistan, Pakistan, Irak, Colombia), sea para el suministro de insumos
estratégicos para su crecimiento econdémico (petréleo, gas, minerales etc.).
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Esto suele llevarse a cabo en situaciones en las que hay urgencia en prestar asistencia u

otras dificultades practicas que impiden la determinacién individual (ACNUR, 2011:20).

Tabla 2. Costes con refugiados en los paises donantes, 2010-2020

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

3.162 3.447 4.441 4.341 4.854 6.629 12.115 15960 14.112 10.769 9.644

Millones de
délares
corrientes

8% 29% -2% 12% 27% 83% 24% -12% -31% -10%

Tasa de
crecimiento
anual
0

205%

Tasa de
crecimiento
2010/2020

Fuente: OCDE (2021h)

La regla es importante, porque procura distinguir gastos temporales (elegibles) de gastos
de integracion (no elegibles), aunque a través de un criterio temporal aproximado: “hay que
procurar incluir solo los gastos de manutencién que puedan seguir calificdndose de
temporales, y excluir los de cardcter mds permanente que promuevan la integracién de los

refugiados en la economia del pais donante” (OCDE, 2017:7).

Esta distincién es una tentativa de responder a la critica de que los costes de los
refugiados en el pais donante se alejan fundamentalmente del objetivo principal de la AOD:
“la promocién del desarrollo econémico y bienestar de los paises en desarrollo” (OCDE,
2021a:1). Segun Yoo (2019:24), la légica es que, si un refugiado se integra en la economia
del donante, los gastos con él estarian lejos de ayudar a la nacién en desarrollo de origen:
por el contrario, se estaria promoviendo el interés del pais desarrollado al canalizar
recursos hacia su economia bajo la apariencia de AOD. Por eso, los gastos para promover la
integracion de los refugiados en la economia del pais donante no deberian ser declarados

como ayuda, tampoco aquellos relacionados con deportacién u otras medidas forzosas.

Sin embargo, son subvencionables todos los gastos directos de manutencién incurridos en
el primer afio, antes o después del reconocimiento del migrante como refugiado. Estos
gastos engloban alimentacion, alojamiento y formacién, incluidas clases de idioma,

alfabetizacién y aritmética, que, sin duda, son absolutamente necesarios desde el punto de
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vista humanitario y de derechos humanos. La duda es si esas inversiones de hecho deberian
ser llamadas AOD, dado que se producen en economias desarrollados y contribuyen a la
integracion de nuevos trabajadores a estas, constituyendo potencialmente una desviaciéon

del objetivo primordial de la ayuda, de desarrollar a los paises en desarrollo.

Otro punto polémico de las actuales directrices del CAD para el sector de costes con
refugiados en los paises donantes es que ellas permiten el reporte de gastos con
reasentamiento de los refugiados, desde que sean en paises en desarrollo. Si bien el comité
dej6 claro en 2017 que no son subvencionables los costes de retorno de los solicitantes de
asilo rechazados o de reasentamiento de refugiados en otro pais donante, su reasentamiento

“voluntario” en otro pais en desarrollo si puede ser computado como AOD (OCDE, 2017:8).

El reasentamiento implica la seleccién y el traslado de los refugiados desde el Estado al
que han buscado proteccion hacia un tercer Estado que ha aceptado admitirlos como
refugiados con un estatuto de residencia permanente, el cual garantiza la proteccién contra
la devolucién y proporciona a ellos y a sus familiares/personas a su cargo el acceso a
derechos similares a los que disfrutan los nacionales, bien como la oportunidad de

convertirse en ciudadano naturalizado del pais de reasentamiento (ACNUR, 2011:3).

Asi, el CAD permite que se declaren como AOD los gastos de traslado de extranjeros que
buscan proteccion internacional en el territorio del donante hacia otro, siempre que no sea
otro pais donante ni el pais de origen. Varias organizaciones critican esta prerrogativa por
considerarla un pretexto para que los paises desarrollados subcontraten a terceros paises
para gestionar sus propios flujos migratorios. Esta “externalizacién”, segin CONCORD

(2018:2) afecta a la cantidad y calidad de la cooperacién Norte-Sur por un triple efecto:

(-.) la inflaciéon de la ayuda (en 2016, una quinta parte del total de la ayuda
bilateral de la UE-28 se gast6 en programas nacionales para refugiados); la
desviacion de la ayuda (se estd comprometiendo una cantidad de dinero sin
precedentes con el objetivo declarado de abordar las ‘causas fundamentales de la
migracién’ en Africa); y la condicionalidad de la ayuda (las pruebas de las
condiciones de control de la migracién son cada vez mas evidentes en los acuerdos

bilaterales de Europa con los paises de origen y transito).

Para solucionar esas contradicciones, la confederacién europea aboga por establecer
limites claros entre la disuasion de la migracion y los esfuerzos de desarrollo, sugiriendo
concretamente que la ayuda “nunca se condicione al control de la migracién, ni los programas

centrados en el control de la migracion en los paises en desarrollo se financien con cargo a los
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presupuestos de ayuda. Su eficacia debe medirse tinicamente en funcién de la consecucién de

los objetivos de desarrollo” (CONCORD, 2018:10).

4.2. Reforma de la concesionalidad de la ayuda, y financiarizacién

Otro aspecto controvertido de la “modernizacién” impulsada por el CAD se refiere a los
nuevos criterios de los créditos concesionales de la AOD. Desde los afios 1970, se adoptaba
como criterio de concesionalidad que la ayuda o bien se otorgaba como donacién o, en el
caso de otorgarse como préstamo (ayuda reembolsable), que este se concediera con un tipo
de interés por debajo del practicado en el mercado y con un elemento de donaciéon de al
menos el 25%, calculado a partir de una tasa de descuento fija, de 10%. Estos criterios, sin

embargo, han cambiado de manera notable desde la reunion de alto nivel del CAD de 2014.

En esta ocasion, ademas de anunciarse el TOSSD (que veremos en la proxima seccién), se
introducen dos grandes cambios en la AOD. En primer lugar, se sustituy6 el procedimiento
de computo del valor facial de los créditos (el sistema cash flow) por el registro exclusivo del

elemento de subvencion equivalente que ellos contienen (el grant equivalent).

Defendido por el CAD como “un método mds justo para registrar la AOD” (OCDE, 2021b:4),
el nuevo sistema, en lugar de ir registrando los flujos reales de efectivo entre prestamista y
prestatario a lo largo de los afios, registra una estimacién del valor presente del préstamo,
una unica vez. Esta cuenta se basa en la tasa de descuento del préstamo y su nivel de
concesionalidad, ajustada al riesgo, variables que reflejan necesariamente la vision del

donante sobre este capital, el contexto actual y sus expectativas futuras.

Esto supone un abordaje de la ayuda mas financiarizado y controlado por el donante que
en el sistema cash flow, en el cual el préstamo era registrado primero por su valor nominal,
como una entrada positiva en la AOD de los donantes, y luego como varias entradas

negativas, a medida que los paises receptores lo iban reembolsando con intereses.

La OCDE (2021b:4) afirma que el grant equivalent “proporciona una comparacion mds
realista de los préstamos y las donaciones; y mayores incentivos para utilizar las donaciones y
los préstamos en condiciones muy favorables”, fundamentales para apoyar los ODS. Sin
embargo, también implica cierta pérdida de concrecion, ya que los flujos reales se sustituyen
en ultima instancia por un calculo financiero, que puede incluso aumentar los voliumenes de

AOD notificados en el presente, pero supone una mayor incertidumbre en el futuro.
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Por ejemplo, tras la reforma, diferentemente de lo que ocurria con cash flow, operaciones
de alivio de deuda ya no se registran directamente como entrada positiva en la AOD de los
donantes. Hay que calcular la diferencia entre el nuevo equivalente de subvencion y el
equivalente de subvencidn del préstamo original, afiadiendo el equivalente de subvencion
de los intereses de demora condonados, y registrando como AOD solo el valor que exceda el
del grant equivalent inicial (OCDE, 2020d). En otras palabras: un procedimiento mucho mas

complejo y determinado por los donantes, con desventajas en términos de transparencia.

El grant equivalent se introdujo en 2018 y se convirtio en la norma de computo de la AOD
a partir de 2019, produciendo impactos. La Tabla 3, que compara valores de la ayuda
medidos segin ambas las metodologias, mostrando que el nuevo sistema ha dado lugar a un
aumento anual medio de 2,03% en la AOD entre 2018 y 2020. La mayor diferencia se ha
verificado en 2019, afio en que los donantes del CAD en conjunto proporcionaron 151.683
millones de dolares en concepto de AOD utilizando la nueva metodologia de equivalencia de
subvencion, una cifra es un 3,55% superior a la AOD que se obtendria con la metodologia

anterior, basada en los flujos de caja, que seria de 146.482 millones de ddlares.

Tabla 3. AOD, en millardos de ddlares corrientes, medida en cash flow y grant equivalent, 2017-2020

Cash flow Grant equivalent Diferencia entre los sistemas al afio
2018 147.204,86 150.763,25 +2,42%
2019 146.482,04 151.682,63 +3,55%
2020 156.829,04 157.025,89 +0,13%
Diferencia anual media entre los sistemas, 2018-2020 +2,03%

Fuente: Elaboracién propia, a partir de dados de la OCDE (2021i)

Un examen mas detenido de la AOD proveida por los donantes revela algunas posibles
razones para esas diferencias. Estudiando los informes de la ayuda de los 14 principales
donantes del CAD (entre ellos las instituciones de la Unién Europea), Ziihr y Garret (2019)
identificaron que la reforma afecté significativamente (en mas de 2,5%) a seis de ellos: dos
de manera positiva — Japén y Espafia — y cuatro, de manera negativa — UE, Alemania,

Francia y Corea del Sur —, como indica la Figura 10.

El caso mas extremo es el de Japén: su AOD en 2018 fue un 40,8% mas alta
utilizando la metodologia del equivalente de subvencidn en lugar de la de flujo de caja.
Segln los autores, eso se debe a tres factores principales. Primero, que Jap6n desembolsa
casi dos tercios de su AOD bilateral (61% en 2017) como préstamos, proporcién muy
superior a la media del CAD (8% en 2017), pues evaltia que los préstamos representan una
menor carga fiscal para el presupuesto nacional que las subvenciones, y que promueven una

mayor apropiacién por parte de los “socios”. En segundo lugar, estd el hecho que los
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préstamos japoneses, destinados principalmente a proyectos de infraestructura en paises
asiaticos, suelen concederse en condiciones favorables (con bajos tipos de interés y largos
periodos de gracia) y, por tanto, tienen un elevado equivalente de subvencion. Por fin, se
debe tener en cuenta que, con el grant equivalent, el reembolso de los préstamos anteriores
ya no resta de su AOD, lo que da lugar a un aumento de las cifras de la ayuda en
comparacion con la metodologia basada en el cash flow. Este tltimo aspecto también ha
beneficiado a Espafia, cuya AOD en 2018 fue un 11,4% mas alta con el equivalente de

subvencion, ya que el pais todavia recibe reembolsos de préstamos anteriores.

Figura 10. Diferencia porcentual entre la AOD medida por el sistema cash flow y el grant equivalent, para
13 paises del CAD mas la UE, en 2018

us 1.5%

Germany -3.5%
UK
EU Institutions -4.3%
Japan ‘ 40.8%
France -2.8%
Sweden 0.0%
Netherlands 0.0%
Italy 2.1%
Canada :.8%
Norway 0.0%
Australia 0.0%

Spain 11.4%
South Korea -2.7%

Fuente: Ziihr y Garret (2019)

Algo en el sentido opuesto ocurre con Corea del Sur, que ha registrado una AOD 2,7%
menor en 2018 con la nueva metodologia. Esto, segiin Ziihr y Garret (2019), se debe a la
gran proporciéon de préstamos de AOD bilateral (39% en 2017) concedidos por el pais,
resultado de su experiencia positiva con este instrumento cuando era receptor de AOD
(hasta 1995), pero también de su voluntad politica de promover la disciplina fiscal en los
paises “socios”, predominantemente de Asia y Africa. Sin embargo, tras una secuencia de 7
afios creciendo, la ayuda total proveida por Corea de Sur cayé en 2017, retornando en 2018
a los niveles de 2016. Como los niveles de reembolso de los préstamos surcoreanos ya son
bajos (4% de su ayuda en 2017), al contrario de Espafia, el volumen total de AOD calculado

acorde a la metodologia grant equivalent resulté mas bajo del que seria en cash flow.
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Los casos de Francia, Alemania y UE, a su vez, son semejantes. De acuerdo con Ziihr y
Garret (2019), los tres fueron los mas impactados negativamente por la mudanza en la
meétrica, computando en 2018 volimenes de AOD un 2,5%, 3,5% y 4,3% mas bajos con el
equivalente a subvenciones que con la metodologia de del flujo de caja, respectivamente.
Los autores sefialan como explicacién la baja concesionalidad de los préstamos concedidos
por esos miembros del CAD. Entre los seis donantes en cuestion, Alemania es la que tiene las
condiciones mas estrictas: en 2017, el equivalente de subvencién de la cartera total de
préstamos alemanes fue inferior a un tercio (31%) de su valor total. En Francia, la cifra fue
de 49%, también por debajo de la media del CAD (52%). Los préstamos representaron aquel
afio la mitad de la AOD bilateral de Francia (50%), destinados sobre todo a paises
emergentes, y concedidos casi en su totalidad (95%) por la Agencia Francesa de Desarrollo

(AFD), que actia como banco de desarrollo y como organismo de ejecucidn a la vez.

Con respecto a las instituciones de la UE, miembro del CAD para el que la nueva
metodologia ha tenido el efecto mas negativo, los autores subrayan que el equivalente de
subvencion de sus préstamos correspondia a solamente el 50% de su cartera total, de modo
que solo la mitad de los préstamos contaron como AOD bajo el sistema grant equivalent,
reduciendo la cuenta de su AOD total. Todos los préstamos son entregados por el Banco

Europeo de Inversiones y, en 2017, representaron el 26% de la AOD bilateral de la UE.

Ese aspecto del bajo grado de concesionalidad de la ayuda reembolsable, por cierto, tiene
relacion con el segundo cambio importante introducido por el CAD en 2014: los nuevos
umbrales minimos de concesionalidad de los préstamos, que desde entonces también
pasaron a variar segun los niveles de desarrollo de los paises. Adicionalmente, se subray6
que “una vez que el nuevo sistema entre en vigor, el CAD evaluard periodicamente la necesidad
de ajustes del elemento de subvencion, en particular tras cualquier cambio en el tipo del FMI”

(OCDE, 2014a:7), eliminando asi la estabilidad del criterio concesional de 1a AOD.

Para justificar el cambio, el CAD destaca la progresiva diferenciacion del mundo en
desarrollo, con los paises emergentes teniendo mas acceso al crédito y tomando un papel
protagonista incluso en el ambito de la cooperacion, y el entorno mundial de bajos tipos de
interés, reforzado especialmente tras la crisis de 2008. Segun la propia OCDE (2021j): “Los
criterios de lo que se considera un préstamo de bajo coste se establecieron cuando los tipos de
interés mundiales eran mucho mds altos que los actuales. Esto significa que [hoy] se puede

prestar dinero a los paises pobres con un beneficio y seguir contando como ayuda”.
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La Tabla 4 compara las tasas de descuento y umbrales aplicados antes y después de la
reforma. Lo primero que se observa es que las condiciones de los préstamos en concepto de

AOD empeoraron para 95 de los 142 paises receptores, un 67% de la lista.

Tabla 4. Concesionalidad de la ayuda reembolsable antes y después de la reforma hecha por el CAD en
2014

Antes Después
Receptores Umbral de Tasa de Tasas de Umbrales de Receptores
p concesionalidad descuento descuento concesionalidad p

Los 56 paises
6% 10% de ingresos
medianos altos
Los 39 paises
7% 15% de ingresos
25% 10% medios bajos
Los 2 paises de
bajos ingresos
9% 45% y 45 paises
menos
adelantados

Todos los 142
paises en
desarrollo
receptores

Nota: Receptores calculados conforme la lista del CAD de paises “socios” para los informes de 2021.
Fuente: Elaboracién propia, con datos de OCDE (2014a, 2021h)

Las nuevas condicionalidades se hicieron mas desfavorables particularmente a los paises
de ingresos medianos altos, grupo que engloba algunas de las naciones mds populosas y que
tienen el mayor contingente de pobres del mundo. Incluye también potencias emergentes
como China, Brasil y Sudafrica, que desde 2000 vienen alcanzando logros importantes con
relacién a la cooperacion al desarrollo, en especial, el reconocimiento de la CSS como un

conjunto legitimo de practicas (Gomes & Esteves, 2018:135).

Podemos inferir que, en respuesta a los reclamos del Sur por modelos de relacién mas
horizontales, lo que hizo el CAD fue empeorar el acceso al crédito concesional a los que
empezaban a sacar la cabeza del agua (paises de renta media), e incentivar la dependencia
de los que estaban sumergidos (paises de renta baja y menos adelantados, con mayor prima
de riesgo y dependencia de la ayuda). También hizo recordar que “los préstamos que no se
ajusten a la Politica de Limites de la Deuda del FMI y/o a la Politica de Préstamos No
Concesionales del Banco Mundial no serdn declarables como AOD” (OCDE, 2014a:3). Asi, al
paso facilitan el endeudamiento y la imposicién de condicionalidades a las naciones mas
empobrecidas del globo (Dominguez, 2020:48), los nuevos parametros de la AOD también

reducen las posibilidades de financiacién externa a los principales operadores de la CSS.
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4.3. Reforma de la financiacion oficial al desarrollo, y privatizacion

El Ultimo y quizds mads radical de los cambios se refiere a la nueva métrica de la
financiacidn oficial para el desarrollo: el Total Official Support for Sustainable Development
(TOSSD). Discutido hace casi una década, su aparicién coincide con los recientes esfuerzos
de China por lanzar la BRI y crear instituciones propias de financiacién del desarrollo (Liu,
Xu & Fan, 2020). Con el TOSSD, se pretende contabilizar todos los flujos financieros de los
donantes tradicionales y emergentes destinados a apoyar los bienes publicos mundiales y el
desarrollo sostenible, abarcando y, simultaneamente, reemplazando la AOD. El objetivo
seria el de crear un marco global de medicién de los recursos destinados a apoyar el
desarrollo sostenible, a fin de comprender “el alcance, la naturaleza y la dindmica de todo el

elenco de recursos empleados para lograr el cumplimiento de los ODS” (OCDE, 2018c:1).

El nombre TOSSD, como hemos visto, se enuncia por primera vez en 2014, en el curso de
los trabajos del CAD para ajustarse al nuevo panorama de la cooperacién internacional y a la
agenda post-2015 que se perfilaba. El concepto ha desde entonces ganado traccion,
entrando primero en la Agenda de Accion de Addis Abeba, en junio de 2015, como
propuesta a ser desarrollada por la OCDE de mano a la comunidad internacional en general;
y después en la Agenda 2030, en febrero de 2016, como aportacion estadistica para la meta
17.9, que pide a la creaciéon de capacidad mediante “el apoyo internacional (...), incluso

mediante la cooperacion Norte-Sur, Sur-Sur y triangular” (ONU, 2021a).

Para Chaturvedi et al. (2021:204), el trabajo del CAD en torno al TOSSD refleja un
proceso, en marcha desde los afios 2000, de descentralizacion de la AOD como fundamento

normativo de la cooperacion al desarrollo, al menos para los paises desarrollados:

Por un lado, los donantes tradicionales de Accra reconocieron, por primera vez,
la relevancia de otros conjuntos de practicas, como la CSS, para el ambito de la
cooperacion internacional. Por otro lado, para los paises desarrollados, la AOD
habia establecido los limites que discriminaban los flujos de desarrollo de otras
actividades como el comercio y la inversion, la aparicion de proveedores de CSS,
la creciente relevancia de la agenda de la Financiacion del Desarrollo; el
discurso generalizado sobre las asociaciones para el desarrollo expulsé a la AOD

del centro del campo, convirtiéndola en mas un flujo de desarrollo entre otros.

Segun los autores, esa descentralizacion queda evidente en el compendio sobre el TOSSD
para consulta publica, publicado por la OCDE en 2016. En el parrafo 17, el texto dice que “La

medida del TOSSD no sustituird a la medida de la AOD”, sino que “serd una medida estadistica
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separada y conceptualmente distinta”, y que “la AOD seguird siendo la piedra angular de la
rendicion de cuentas de los miembros del CAD de la OCDE ante la comunidad internacional del

desarrollo, incluidos los diferentes compromisos asumidos al respecto” (OCDE, 2016b:10).

No obstante, en los parrafos 20 y 21, el mismo documento dice que el TOSSD sera el
nuevo estandar, para el cual “serd necesario desarrollar acuerdos de gobernanza funcionales
y viables”, a fin de “garantizar un amplio apoyo internacional al TOSSD como norma
internacional de datos para medir la financiacién del desarrollo, incluidos los instrumentos,
principios y normas pertinentes, y los objetivos de inversion (por ejemplo, el logro de los ODS)”

(OCDE, 2016b:11).

A partir de estas contradicciones, se observa que, por un lado, existe una reticencia a
afirmar que se estd produciendo una sustitucién de la AOD, ya que admitirlo no es
politicamente facil, aunque desde muchos puntos de vista sea precisamente lo que esta
ocurriendo. Por otro lado, también queda claro que el TOSSD modifica el fundamento da la
ayuda exterior, al registrar bajo la etiqueta de la CID no solo los flujos tradicionales de AOD,
procedentes de fondos publicos de los paises donantes, sino también las aportaciones que
antes no se contabilizaban como ayuda, bien porque eran privadas o bien porque no eran

concesionales o lo eran en escasa medida (Alonso & Santander, 2020:3).

Esto, ademas de introducir una fuerte tendencia de privatizacion en los flujos oficiales de
FdD, crea un impasse a la propia definicion de la ayuda, lo que puede perjudicar no solo la
calidad de los datos, sino la confianza del publico en la AOD (Attridge & Engen, 2019:21).
Como bien cuestiona Besharati (2017:3): “Si una institucion financiera de un pais del Norte
concede un préstamo en condiciones comerciales y se lucra con las desgracias de los

beneficiarios pobres, ;como se puede considerar esto como ‘apoyo al desarrollo sostenible’?”

El autor sefiala que, aunque la “0” de TOSSD signifique “oficial”, se tiende a meter en su
calculo todo tipo de flujos que estan fuera de la jurisdicciéon gubernamental. Eso es polémico
por varios aspectos. Primero, porque este cambio de la métrica se oficializa en 2019, tras

décadas de incumplimientos de muchos paises desarrollados con el compromiso del 0,7%.

Segundo, porque el proceso se inici6 sin consultar a los principales beneficiarios, o sea, las
naciones en desarrollo, sobre los cambios (Besharati, 2017:45). Diversos paises receptores,
ONG y sectores de la academia ven con escepticismo una mayor participacién del sector
privado en la financiacion oficial para el desarrollo, defendiendo que esta no deberia venir
para compensar el estancamiento de la AOD, ni para eximir a los donantes de sus

compromisos con la CID — los cuales, incluso antes de la reforma, apenas llegaban a
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cumplir. En la Figura 11, se observa que, desde 1970 hasta 2020, como mucho seis

miembros del CAD al afio cumplen con la meta del 0,7%.

Una tercera razon por la cual el TOSSD pone en entredicho la AOD remite a la implicacion
del sector privado en la ayuda externa a través del blending, o financiacién
mixta/combinada. Actualmente, la OCDE define el blending como “el uso estratégico de la
financiacién del desarrollo para la movilizacién de financiacién adicional hacia los ODS en los
paises en desarrollo”, donde la “financiacion adicional” se refiere principalmente a la
financiacidon comercial que no tiene un propésito explicito de desarrollo (Van Waeyenberge

etal., 2020:4). Asi, se consideran FdD tanto recursos concesionales como no concesionales.

Un punto controvertido de dicha “financiacién privada movilizada puablicamente” es que
pone a la AOD en el papel coadyuvante de inducir la entrada de la iniciativa privada en la
cooperacion al desarrollo. Para ello, se otorgan fondos publicos en condiciones favorables
con el fin de garantir la participacién del sector privado en el emprendimiento, utilizando
dinero publico para “escoltar el capital internacional hacia los mercados fronterizos y

emergentes” (Carroll & Jarvis, 2014) en nombre de su desarrollo.

En el marco post-2015, no obstante, la llamada blended finance se considera cada vez mas
esencial para lograr los ODS, siendo defendida por la ONU, la OCDE, las instituciones de
Bretton Woods y sus socios del sector privado como el medio preferencial para,
supuestamente: alcanzar el crecimiento sostenible que, en ultima instancia, reduce la
pobreza; alinear el sistema financiero mundial con perspectivas a largo plazo; construir
economias e infraestructuras ecolédgicas; y proteger la mano de obra por compromisos

renovados de responsabilidad social corporativa (Chatuverdi et al., 2021:53).

Sin embargo, como bien sefialan Van Waeyenberge et al. (2020), el blending, hasta el
momento, ha atraido ambiciones grandes, pero flujos relativamente pequefios de
financiacién. Los fondos privados movilizados mediante intervenciones oficiales de FdD
siguen siendo insuficientes para cubrir el déficit de financiacidon de los ODS. En el periodo
2012-2018, por ejemplo, se movilizaron 205.100 millones de dolares en flujos privados,
mientras el montante de AOD total desembolsado fue cuatro veces mayor, de 829,7 millones
de dolares (véase la Figura 12). La financiacién privada en esos afios se ha movilizado por
préstamos sindicados, a inversién directa en empresas, y a vehiculos de propésito especial
(que representan el 18% del total cada uno), pero sobre todo por las garantias (39%), que

constituyen uno de los puntos claves de la reforma del TOSSD.
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Figura 11. Flujos de AOD netos de los donantes del CAD, por pais y agregado, como % de la renta nacional bruta, 1960-2020
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Fuente: OCDE (2021i)
Nota: AOD medida en cash flow en el periodo de 1960-2017, y en grant equivalent para el periodo de 2018-2020.
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Figura 12. Flujos de AOD, y de recursos privadas movilizadas por intervenciones oficiales al desarrollo,
2012-2018, en millardos de délares a precios corrientes
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Fuente: OCDE (2020c; 2021i)

La garantia es una promesa de indemnizacién en caso de impago o incumplimiento de un
activo, por ejemplo, el incumplimiento de los reembolsos de préstamos, el rescate de bonos,
o la expropiacion de una participaciéon en el capital. Se trata de un mecanismo de
apalancamiento, utilizado para cubrir riesgos politicos y/o comerciales que los inversores
no quieren o no pueden asumir. Dado su rol eminentemente financiero, las garantias antes

se excluian del cdmputo de la financiacién oficial al desarrollo, no siendo consideradas AOD.

Sin embargo, a partir de 2014, la OCDE plantea una distinciéon entre “garantias” y
“garantias para el desarrollo”, en la que estas ultimas serian un tipo de garantia
“especialmente adecuado para facilitar los flujos de inversion hacia los paises en desarrollo y
los sectores de alto riesgo, por lo que movilizan recursos adicionales mds alld de lo que
normalmente proporcionarian los mercados financieros” (OCDE, 2014c:2). Aun ajenas a la
AOD, dichas garantias pasan entonces a ser vistas como uno de los instrumentos del TOSSD,

es decir, pasibles de contabilizacién como apoyo oficial al desarrollo sostenible.

De acuerdo con Van Waeyenberge et al. (2020), el enfoque en esos mecanismos de
apalancamiento y en el blending suscita preocupacion, por permitir que accionistas privados
reciban fondos a través de intervenciones de desarrollo, en detrimento de sectores y
regiones que mas los necesitan. Pese a la fuerte retdrica de que atraer financiacién privada
es esencial para la Agenda 2030, los paises menos adelantados (PMA), los que mas

dependen de ayuda externa para cumplir los ODS, son también los que menos financiacién
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combinada han atraido. Los autores sefialan que, de los casi 157.000 millones de ddlares de
financiacién privada movilizada para el desarrollo entre 2012 y 2017, menos de una quinta
parte, es decir, 28.800 millones de ddlares, se destin6 a estos paises, considerados los mas
empobrecidos y fragiles institucionalmente. La mayor parte ha sido a través de canales
multilaterales, en particular, el Banco Mundial (que representa mas de un tercio de toda la

financiacién privada movilizada a los PMA), seguido del Banco Europeo de Inversiones.

Otro aspecto para tenerse en cuenta sobre la mezcla de financiaciéon publica y privada,
aun segun Van Waeyenberge et al. (2020), es que puede representar mas riesgos para las
agencias de desarrollo y costes para los gobiernos receptores, justamente debido a la
dificultad fundamental de conciliar inversiones de gran calado en contextos de alto riesgo,
con niveles elevados de apalancamiento. Esto aumenta las oportunidades de hacer
proyectos desconectados de la realidad del terreno, con impactos cuestionables sobre el
desarrollo de largo plazo. Las autoras argumentan que usar la AOD para la combinacién, en
vez de invertirla directamente, conlleva un coste de oportunidad, y una menor probabilidad
de llegar a los sectores sociales mdas carenciados. Ademas, sostienen que, actualmente, “la
combinacién estd muy orientada al desarrollo y la promocién del sector privado”, pudiendo
promover la perspectiva de los inversores financieros por encima de los resultados de
desarrollo. Luego: “Es importante garantizar que los proyectos de blending no socaven los

compromisos de promocion de servicios ptiblicos equitativos” (Waeyenberge et al., 2020:ix).

Por fin, un ultimo aspecto a examinar de esta amplia reforma de la financiacién oficial al
desarrollo es que, ademas de la tendencia de privatizacion discutida arriba, puede decirse
que ella también introduce una tendencia de “surizacion” (southernisation) de la ayuda, en la
cual los donantes tradicionales del Norte incorporan principios y e instrumentos de la CSS
(Chatuverdi et al., 2021:594). E1 TOSSD es emblematico en ese proceso, pues se presenta
como un instrumento vinculado con el interés propio de los proveedores, que no distingue
el origen del flujo de recursos hacia el pais receptor. Sin embargo, esta distinciéon es
importante si se pretende hacer una cooperacién que fomente el desarrollo de los menos

desarrollados y reduzca los niveles de pobreza y desigualdad mundiales.

Como bien apuntan Chaturvedi, Chakrabarti y Shiva (2016:3), debido a la brecha
observada en la calidad de vida entre el Norte y el Sur, y el objetivo declarado de los ODS de
reducir dicha brecha, es imperativo que se establezcan mecanismos para poner los intereses

propios de los paises en términos de sus niveles diferenciales de calidad de vida:
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;Como comparamos el interés propio de un pais, por ejemplo, Estados Unidos, con
el de otro, como Indonesia o Senegal? Dado el evidente alcance de los fallos del
mercado y de la gobernanza, ;como se puede garantizar que la mejora del interés
propio de un proveedor no acabe reduciendo el del receptor? En el contexto de la
CSS, esto esta garantizado por el alto grado de homogeneidad que prevalece entre
los paises socios, en términos de estructura econdmica — alta incidencia de la
dependencia de la agricultura como fuente de sustento —, patrén de demanda —
una mayor proporciéon del gasto comprometido con el consumo de alimentos —,
cesta de produccion — de ahi un mejor potencial para desarrollar cadenas de
valor regionales entre ellos. Estas caracteristicas brillan por su ausencia en los

acuerdos de reparto de beneficios mutuos de la cooperacién Norte-Sur.

En este sentido, se puede decir que, al intentar equiparar la cooperaciéon Norte-Sur con la
Sur-Sur (quién invierte), los fondos publicos concesionales con los fondos privados no
concesionales (como invierte), y el desarrollo de los receptores con los intereses de los
donantes (para qué invierte), el TOSSD constituye el cambio mas radical de la reforma de la
AOQOD ahora en curso, reduciendo las chances de crear una visidén y una agenda de desarrollo

y bienestar efectivamente compartidas entre paises desarrollados y paises en desarrollo.

5. CONCLUSIONES

En este TFM, hemos visto que la reforma impulsada por el CAD desde 2012 supone
cambios profundos en la AOD y en sistema de cooperacién Norte-Sur como un todo. Desde la
importante modificacion de las condiciones de concesionalidad de la ayuda, en 2014;
pasando por la ampliacién del perimetro de los gastos con paz y seguridad, en 2016; las
nuevas directrices sobre los gastos con refugiados en los paises donantes, en 2017; hasta la
implementacién de un nuevo calculo de la ayuda, y la mezcla de esta con flujos no
concesionales y privados de FdD, en 2019, tratamos de demostrar, te6ricamente y con datos,

que la AOD llega a la actualidad menos concesional, mas militarizada y mas privatizada.

En la primera parte del trabajo, recorremos la trayectoria de la AOD desde fines de la
Guerra Fria hasta la actualidad, resaltando tres antecedentes fundamentales para
comprender el proceso reformista conducido por el CAD en la dltima década. El primero, la
fatiga de la agenda de la eficacia de la ayuda dice respecto a como, tras el fin del conflicto

bipolar y el endurecimiento de las restricciones presupuestarias de los paises donantes, el
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compromiso de estos con la AOD empieza a caer en 1992, hasta llegar a las cifras relativas

mas bajas de su historia en 1997 (0,22%) y 2001 (0,21%).

Esta “fatiga”, interpretada a la época como expresion del escepticismo los donantes con
relacion a la eficacia de la ayuda, también tenia que ver con su pérdida de importancia como
herramienta geopolitica tras la caida del muro de Berlin. Sin embargo, con severas crisis
humanitarias y econémicas diseminandose en los paises en desarrollo, a finales de los afios

1990, se intensifican los llamamientos para aumentar los desembolsos en AOD.

En 2000, la comunidad internacional, reconociendo que los costos y beneficios de la
globalizacién no se distribuian igualmente, se compromete a llevar a cabo, hasta 2015, ocho
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) dirigidos a la reduccién de la pobreza mundial y

necesidades basicas en educacion, salud, igualdad de género y medio ambiente.

Es creado un foro multilateral para discutir cuestiones relativas a la eficacia de la ayuda,
el High-Level Forum on Aid Effectiveness (HLF), integrado por los donantes del Norte y un
numero considerable de paises receptores. Tras cuatro ediciones — Roma (2003), Paris
(2005), Accra (2008) y Busan (2011) —, el HLF produce documentos programaticos e
importantes consensos sobre la efectividad de la AOD. Principios como armonizacion,
apropiacién, alineamiento y responsabilidad mutua pasan a conformar un vocabulario

comun de la CID, pero algunos desacuerdos basicos entre donantes y receptores persisten.

Uno de los principales puntos de preocupacion se referia al movimiento, creciente en la
cooperacion desde los afios 1990, hacia una mejor gestién de resultados. Para los
receptores, esto desplazaba la CID hacia la perspectiva de los donantes, “socavando la idea
bdsica de la agenda de eficacia de que, para tener éxito, los esfuerzos de desarrollo deben tener

una orientacion impulsada por la demanda” (Lundsgaarde & Engberg-Pedersen, 2019:48).

Sin embargo, en el giro de la década de 2000 para la de 2010, los proveedores de ayuda
del Norte ya no tenfan la misma capacidad de imponer su agenda de resultados a los paises
del Sur, debido a al menos dos eventos fundamentales: la ascensién de los paises

emergentes en el escenario internacional, y la crisis financiero-econémica de 2008.

Era la época del “ascenso del Sur” (Mawdsley, 2018:177), cuando la propia OCDE (2010)
se da cuenta de que “el rdpido crecimiento de las economias emergentes ha provocado un
cambio en el poder econémico”. La organizacion constata que el peso econdmico agregado de
los paises en desarrollo y emergentes en la economia global estaba a punto de superar el de

sus miembros, y deberia alcanzar el 57% del PIB mundial en 2030 (OCDE, 2010).
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Los paises emergentes se estaban convirtiendo en poderosos actores econdémicos y
politicos, desafiantes de las normas y estructuras mundiales (Mawdsley, 2018), al tiempo
que tenian cerca de dos tercios de todos los pobres del mundo (Alonso, Aguirre y Santander,
2018:21). Esto planteaba cuestiones complicadas para el modelo de cooperacion del CAD,
que operaba bajo el binomio donante-receptor. Los paises en desarrollo empezaban a
cosechar los frutos de afios de cooperacion Sur-Sur, llevada a cabo con mas naciones como
Brasil, India y, sobre todo, China (Oxfam Intermdén, 2012). Paises estos que, evocando su
identidad del Sur, no querian ser reconocidos ni como donantes ni como receptores, sino

como cooperantes con “compromisos diferenciados” (Bracho, 2018:229).

El caso de China era emblematico: en acelerado crecimiento, desde 2005 el pais enviaba
mas ayuda a naciones del Sur que recibia del Norte (Bracho, 2018:222). A mediados de los
afios 2010, con la BRI y un sistema de cooperacién propio, orientado a la CSS, el pais ya era
el mayor operador mundial de FdD, desafiando la hegemonia de Estados Unidos, compartida

con la UE y Japdn en el ambito de la cooperacion (Dominguez, 2020:21).

Para complejizar atin mas el escenario, en 2008, la crisis financiera iniciada en Estados
Unidos en el aflo anterior se disemina por la economia mundial, afectando inicialmente mas
a los paises desarrollados. Segiin Kose y Ohnsorge (2021), en 2009, ya casi todas las
economias avanzadas y aproximadamente la mitad de las economias de mercado
emergentes y en desarrollo (EMDE) estaban en recesién. Pero muchas EMDE resistieron
relativamente bien a ese primer momento recesivo, pues contaban tanto con reservas

internacionales, como con niveles controlados de deuda, déficit e inflacidn.

En Busan (2011), las seflales de una desaceleracién duradera de la economia mundial atin
no eran tan claras, y la impresion era que las economias emergentes se encontraban en una
situaciéon mucho mas comoda. Los paises del Norte insistian para que los paises en
desarrollo mas ricos compartieran mas la carga a la hora de abordar los problemas

mundiales, y también de financiar la CID (Gore, 2013:775).

En 2012, el CAD empieza a reformar su sistema de ayuda exterior, en lo que Dominguez
(2020:10) ve una “adaptacion reactiva” a la CSS liderada por China, en términos ya sea de
discurso, instrumentos o institucionalidad. El proceso reformista gana impulso durante las

negociaciones del marco post-2015 del desarrollo, y la aprobacion de 1a Agenda 2030.

La ONU, la OCDE y otros actores del Norte afirman que la implementacion y el logro de los
diecisiete Objetivos del Desarrollo Sostenible requieren una movilizaciéon de recursos sin

precedentes, “from billions to trillions”, por lo que la AOD no seria suficiente. Defienden,
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entonces, que la ayuda pase a ejercer un papel catalizador en la movilizacién de fondos

privados adicionales, a través de la financiacién combinada (blended finance).

Este punto, que venia siendo reiterado por los actores del desarrollo del Norte al menos
desde Monterrey, en 2002, se institucionalizé en el seno del CID en 2014, cuando el CAD

anuncia “una nueva medida estadistica para la era de los ODS” (OCDE, 2016b:7): el TOSSD.

Su aparicidn coincide con los esfuerzos de China por lanzar la BRI y crear instituciones
propias de financiacion del desarrollo (Liu, Xu & Fan, 2020) y marca el cambio mas radical
en la concepcion de AOD. Formalizado en 2019, el TOSSD contabiliza indistintamente los
fondos de donantes tradicionales y emergentes destinados a apoyar los bienes publicos
internacionales y el desarrollo sostenible. Engloba tanto la ayuda, como flujos privados y no
concesionales de FdD, bajo un sello “oficial”. Se borra, con eso, el caracter publico,

concesional y orientado del Norte hacia el Sur que desde los afios 1970 definia la AOD.

En la segunda parte, detallamos estos y otros cambios implementados por el CAD en su
“modernizacion” de la AOD, presentando datos que corroboran para la hipotesis central
del trabajo: la de que esta reforma implica tendencias preocupantes de militarizacion,

financiarizacion y privatizacién para la ayuda y el sistema de cooperacién Norte-Sur.

Vimos que la tendencia de militarizacion se expresa sobre todo en tres elementos de la
reforma: 1) el aumento del coeficiente de los gastos militares que se permiten reportar
como AOD, que se ha mas que duplicado, pasando del 7% al 15% (OCDE, 2016a); 2) el
alargamiento del perimetro de actividades militares y policiales que se permiten declarar
como ayuda; y 3) la explosion de los gastos con refugiados dentro de los paises donantes,
que reorienta los presupuestos de la AOD hacia la securitizacién y el control migratorio
intrafronterizo, e infla los niveles de ayuda declarados. Identificamos que dichos gastos han
mas que triplicado entre 2010 y 2020, subiendo impresionantes 205%, con el aumento

anual mas drastico verificado en 2015, debido a la crisis migratoria en Europa.

Respecto a la tendencia de financiarizacion, destacamos dos grandes modificaciones
implementadas por el CAD. La primera fue la sustitucion del sistema cash flow por el grant
equivalent en el computo de la AOD, oficializado en 2019. Identificamos que este cambio de
métrica por si solo ha provocado un aumento medio anual del 2,03% en el volumen de
ayuda declarado entre 2018 y 2020. El segundo cambio fue el fin de la estabilidad del
criterio concesional de la AOD, que hoy adhiere a umbrales de concesionalidad variables
acorde al nivel de desarrollo de los paises. Estos umbrales ahora son revisados por el CAD

periodicamente, “en particular tras cualquier cambio en el tipo del FMI” (OCDE, 2014a:7).
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También descubrimos que la reforma ha empeorado las condiciones de los préstamos de
la AOD para 95 de los 142 paises receptores, el 67% de la lista del CAD, haciéndolas mas
desfavorables especialmente para los paises de renta media alta. Este grupo incluye algunas
de las naciones mdas pobladas y con mayores contingentes de pobres del mundo, como

China, Brasil y Sudafrica, que son también algunos de los mayores operadores de la CSS.

Por fin, en cuanto a la tendencia de privatizacion de la AOD, primero recuperamos el
histérico de discusiones sobre el papel del sector privado en la CID, que ha avanzado
enormemente en el marco post-2015, hasta culminar con la institucionalizaciéon del TOSSD,
también en 2019. Presentamos de manera sistematica los impases que esto genera, segin
tedricos y agentes del desarrollo del Sur, y con la propia definicién de la ayuda, en especial
respecto a cuatro puntos clave: la financiacién combinada, las garantias, los bienes ptiblicos
internacionales, y la tendencia de surizacién introducida por el TOSSD, que trata

indistintamente a flujos de FdD de diferentes origenes (Chatuverdi et al., 2021).

Pese a la fuerte retoérica del CAD en pro de la iniciativa privada, verificamos que los fondos
privados movilizados mediante intervenciones oficiales de FdD siguen siendo insuficientes
para cubrir el déficit de financiacién de los ODS. Entre 2012 y 2018, por ejemplo, esta
movilizacion fue cerca de un cuarto de la propiciada por la ayuda, totalizando 205.100

millones de ddlares en flujos privados, frente a 829,7 millones en flujos publicos de AOD.

Con eso, concluimos que, lejos de ser una mera “modernizacion del sistema estadistico”, la
reforma puesta en marcha por el CAD en 2012 ha alterado profundamente lo que se concibe
como ayuda exterior, posibilitando la reorientacion de los presupuestos de la CID hacia los
intereses de seguridad nacional y del sector privado y financiero de los paises donantes. Un
conjunto importante de evidencias demuestra que ese proceso reformista tiene que ver con
la disputa geopolitica entre el bloque de economias avanzadas, representado por la OCDE y
liderado por Estados Unidos, y las economias emergentes que conquistaron importantes
logros en términos de crecimiento y cooperacion en las tltimas décadas, en especial, China,

potencia en ascension, que viene llevando a cabo una ostentosa politica de CSS.

Aunque parte de la literatura se centra en analizar esta posible transicion de hegemonia o
en comparar la cooperacién del Norte y del Sur, faltan estudios empiricos que midan y
evaluen de forma mas sistematica la calidad de las intervenciones de desarrollo realizadas
con la participacion del sector privado. También escasean evaluaciones de impacto de los
nuevos criterios de concesionalidad de los préstamos de la AOD en los programas y

proyectos de desarrollo ejecutados tras la introduccion de estos cambios en 2014.
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Si bien este estudio procur6 contribuir a la comprensién de los origenes y los impases de
la reforma de la AOD en el marco post-2015, una importante extension de la investigacion
seria ciertamente de caracter empirico, a medida que se consoliden los marcos estadisticos
del grant equivalent y del TOSSD, formalizados en 2019, y se pueda recoger evidencia para
una secuencia de afios, ya sea en los informes de AOD de los donantes o en instituciones de
desarrollo los receptores. Asi, quizas se pueda comprobar si la reforma del CAD esta dando
los resultados prometidos y, en caso contrario, a cuales aspectos su cooperacion deberia

reorientarse para forjar un mundo mas igualitario y con mayores niveles de bienestar.
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