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y con Iberoamérica, Universidad de Cantabria

A cuatro anos de la linea de meta de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM)
debemos reflexionar ya hacia dénde deberd ir, después de 2015, la agenda internacio-
nal de objetivos de desarrollo. Llegada esta fecha, lo relevante sera valorar no sélo si
se han cumplido las metas de desarrollo, sino —sobre todo— juzgar si estamos en el
buen camino para cumplirlas en un futuro cercano. Lo cierto es que no se podrd hacer
balance hasta varios afnos después, cuando se disponga de estadisticas adecuadas para
los 60 indicadores considerados. A estas alturas todo indica que se alcanzara un resul-
tado con claroscuros, con avances relevantes a nivel global en ciertos indicadores (en
términos de pobreza, mortalidad infantil, servicio de la deuda externa, escolarizaciéon
infantil, vacunacién contra el sarampion y prevencion del paludismo), con flagrantes
incumplimientos en otros indicadores, y con una distribucién preocupantemente des-
igual de los progresos entre las distintas regiones del mundo en desarrollo. En todo ca-
so, antes de 2015 tendremos que decidir qué camino tomar. Al menos tres son las op-
ciones que se barajan: i) proseguir con la misma estrategia ODM, afiadiendo una
“prorroga” para completar su cumplimiento; ii) actualizar la estrategia al nuevo con-
texto internacional y acaso impulsar una agenda “ODM-plus”, con nuevos objetivos y
plazos de consecucidn; o iii) abandonar los ODM vy disefiar una estrategia totalmente
nueva.

A continuacion plantearé algunas propuestas para avanzar en esta segunda al-
ternativa: la definicion de una agenda post-ODM, que consolide los logros alcanzados,

subsane algunas de las insuficiencias detectadas y asimile las lecciones aprendidas en
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estos dltimos afios'. Indudablemente, en el transcurso de la primera década del siglo
XXI el contexto econdémico y politico internacional ha cambiado dristicamente. Asi,
hemos pasado de una etapa de bonanza econdmica mundial a una etapa convulsa en la
que se interrelacionan multiples problemas de naturaleza global (crisis financiera,
econdmica y medioambiental, volatilidades de los precios de los alimentos y de la
energia, guerra internacional contra el terrorismo...), al tiempo que se consolida una
nueva geopolitica internacional en la que los paises en desarrollo (PED) con mayor
peso econdmico cobran relevancia. Consecuentemente, una agenda internacional de
objetivos de desarrollo debe adaptarse a este nuevo contexto para poder ser eficaz.
Cuatro son las propuestas que aqui se esbozan: establecer un ambito de cobertura ge-
ografica multinivel (global, regional y nacional), construir un sistema de ayuda inter-
nacional incentivo-compatible con los esfuerzos de progreso de los paises, consensuar
un pacto internacional de financiacion del desarrollo y completar las dimensiones del

desarrollo humano que quedaron ausentes en los ODM.

Una agenda de objetivos de desarrollo «multinivel»: global, regional y nacional

Los ODM fueron inicialmente concebidos para ser alcanzados “a nivel global” (lo que
implicaba un “cumplimiento agregado” de los objetivos), pero més tarde, durante la
Cumbre del Milenio+)5, se acordé modificar la cobertura geografica, para que se apli-
cara pafs por pais (“cumplimiento universal”). Sin embargo, seria preferible construir
una agenda de objetivos “multinivel”, que sea capaz de adaptarse a los retos y oportu-
nidades especificas de desarrollo que afronta cada regién y pais. Una agenda ambicio-
sa y cabal de desarrollo mundial deberia cubrir tres niveles geograficos:

El primer nivel debiera circunscribirse al ambito mundial, definiendo unos ob-
jetivos de progreso conjunto, con una “cobertura global” (agregada), y no “universal”

(pais por pais). Se trata pues de definir una agenda compartida de conquistas sociales

! Una explicacién mas detallada de esta propuesta puede consultarse en Tezanos, S. (2011): “Mas alld de 2015:
Objetivos de Desarrollo del Milenio y desafios para la nueva agenda internacional de desarrollo”, SISTEMA,
Revista de Ciencias Sociales, n° 220, pags. 33-58.
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irrenunciables de la humanidad en su conjunto, a la que tiene que comprometerse, de
manera cooperativa, la comunidad internacional.

El segundo nivel debe aplicarse por regiones (o sub-regiones) con estandares
socio-econdmicos, retos y oportunidades de desarrollo semejantes. Los paises deben
comprometerse a progresar conjunta y cooperativamente en unos objetivos (sub) re-
gionales de desarrollo, pero sin pretensiones de cumplimento pais por pais. Este nivel
intermedio debe partir de los objetivos minimos definidos en el primer nivel global,
mejorando y adaptando sus ambiciones al contexto regional, de manera tal que sea un
acicate para impulsar una dinidmica de progreso regional “entre pares”.

El tercer y ultimo nivel debe referirse al ambito nacional, adaptando el plan re-
gional a las especificidades y potencialidades de cada pais, lo que aporta mayor preci-
sion y realismo a la estrategia global de progreso. Los planes nacionales deben aportar
“modelos 16gicos” de desarrollo, que identifiquen tanto los objetivos deseados (outputs
y outcomes del desarrollo), como los recursos y procesos que deben emplearse para
cumplirlos. En la practica, esto permitiria atenuar el “problema de atribucidén” de los
ODM (es decir, el hecho de que resulta virtualmente imposible evaluar la contribucién
de un donante concreto a la consecucion de los objetivos), facilitando la evaluacion y
la rendicion de cuentas tanto de los donantes, como de los paises socios. De este modo
se fortalece el compromiso de asociacion mediante la instauracion de un sistema de
“responsabilidad reciproca”, que ponga limites a las asimetrias de poder existentes y
articule estrategias de progreso participativas e inclusivas. La buena noticia es que los
ODM han motivado ya la elaboracion de planes de desarrollo en muchos paises, lo que
nos sitda en una posicién aventajada para extender esta iniciativa a todos los PED.

Con esta definicion multinivel se atenuaria el coste politico que supone para al-
gunos PED el incumplimiento de unos objetivos universales que les resultan inalcan-
zables en el periodo establecido. En cambio, para los PED més avanzados se definirian
agendas suficientemente ambiciosas, que tengan en cuenta otros dmbitos relevantes del
desarrollo no incluidos en las agendas global y regional. Ademads, esta estrategia mul-

tinivel contribuiria a situar el debate en torno al volumen de recursos necesarios para
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sufragar el cumplimiento de los objetivos en cada pais, en la medida en que los planes
de desarrollo (regionales y nacionales) deben incorporar estimaciones precisas de los

recursos (internos y externos) necesarios para alcanzar los objetivos.

Una agenda que construya un sistema de ayuda internacional «incentivo-
compatible» con los esfuerzos de progreso de los paises

Desde una perspectiva geopolitica, la “cobertura geografica” de aplicacion de la agen-
da de objetivos tiene una importancia decisiva en términos de eficiencia y equidad,
puesto que la existencia de unas metas concretas de desarrollo permite delimitar un
mapa de distribucion de la ayuda internacional que resulte “incentivo-compatible” con
los esfuerzos de los paises socios para avanzar en la consecucion de las metas propues-
tas”.

De una parte, una estrategia de objetivos de “cumplimiento universal” (como la
vigente en la actual estrategia ODM) exige tanto un proceso de reasignacion de la ayu-
da desde los PED con niveles de desarrollo relativamente mds elevados hacia los pai-
ses con menores niveles de desarrollo (donde se encuentran las grandes brechas caren-
ciales que desafian la consecucion universal de los objetivos), como dar prioridad a los
paises con menores ritmos de progreso y a aquellos que estdn experimentando regre-
siones. Consiguientemente, el &mbito universal de aplicacion introduce un efecto “per-
verso” en la definicién de un sistema de ayuda que resulte incentivo-compatible con
los esfuerzos de reforma y progreso de los PED, puesto que “desaconseja” recompen-
sar a los paises que mayores esfuerzos realizan (lo que resultaria, inevitablemente, en
un balance desigual de resultados). La definicion de una agenda de cobertura universal
conlleva, por lo tanto, importantes costes en términos de eficiencia y equidad.

En cambio, la definiciéon de una estrategia de cumplimiento agregado —como
se ha propuesto para los dos primeros niveles geogréficos, global y regional— permite

aplicar enfoques distributivos de la ayuda distintos. Por ejemplo, con una estrategia

? Véase una reflexién més profunda a este respecto en S. Tezanos, “Geopolitica de la ayuda: un mapa estratégico
para la cooperacidn del siglo XXI”, en A. Guerra, J.F. Tezanos, y S. Tezanos, La lucha contra el hambre y la
pobreza, Editorial SISTEMA, Madrid, 2010, pags. 369-414.
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multinivel de cumplimiento agregado seria posible implementar un criterio de distri-
bucién de la ayuda que compensase las desventajas estructurales que limitan las pers-
pectivas de desarrollo humano de algunos paises. Pero, a la vez, la ayuda podria em-
plearse también como un “incentivo positivo” a la reforma politica, de modo que los
paises que realicen mayores esfuerzos se vean recompensados por el sistema de ayuda.
Se trataria, por lo tanto, de un enfoque de asignacion igualitario e incentivo-
compatible, con dos ventajas potenciales sobre el actual esquema de los ODM: de una
parte, lograria una distribucién mas eficiente de la ayuda, como consecuencia de incen-
tivar positivamente la reforma politica, lo que puede incrementar el ritmo de progreso
global; y, de otra parte, alcanzaria un resultado més igualitario, en la medida en que la
ayuda se distribuiria de manera prioritaria entre los paises con menores oportunidades
de desarrollo.

En los tdltimos afios se han producido propuestas précticas en esta linea. Asi, la
Comision Europea planea establecer un “contrato ODM” dirigido a los paises con
“buenos resultados”. El contrato consistird en un apoyo presupuestario de seis afios de
duracién, con un componente fijo del 70% y otro variable del 30% (sujeto al rendi-
miento anual). Obviamente, propuestas como éstas incumplen la letra de la cobertura
universal de los ODM, pero avanzan en la construccién de un sistema de ayuda incen-

tivo-compatible como el que aqui se defiende.

Una agenda que respalde un pacto internacional de financiacion del desarrollo

La agenda de los ODM no ha aportado un sistema de incentivos adecuado para su fi-
nanciacion: si bien se fijaron indicadores cuantificables de desarrollo —de cuyo cum-
plimiento son corresponsables los paises donantes y los paises socios—, la Declara-
cion del Milenio no incluy6 los compromisos necesarios para financiar los objetivos.
Ademads, las dos Conferencias sobre Financiacion del Desarrollo promovidas por
NNUU tampoco han conseguido movilizar los recursos que se han estimado necesa-
rios para sufragar la consecucion de los ODM; en parte, por el cardcter “no vinculante”
de los compromisos acordados en estos foros multilaterales. Con todo, se han definido
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objetivos de desarrollo y compromisos no vinculantes de financiacion, pero no se ha
ideado un sistema de incentivos que haga creible el reparto de la carga financiera, todo
ello en un contexto internacional que se caracteriza por el incumplimiento recurrente
de los acuerdos y una escasa capacidad coercitiva para forzar su observancia.

En esta linea, los donantes han asumido en reiteradas ocasiones su “veterano”
compromiso de destinar el 0,7% de su PNB a politicas de AOD, pero sélo cinco paises
(de los 23 miembros del CAD) cumplen lo prometido. Quizas el problema resida en
que la fijacion de un tnico objetivo de financiacion de la AOD (el 0,7%) no pondera
los dispares niveles de desarrollo existentes entre los paises del CAD (que discurren
entre los 21.175 dolares de renta per capita PPA de Portugal y los 72.038 dolares de
Luxemburgo), lo que hace poco equilibrado y creible el cumplimiento agregado del
compromiso. A esto se une, ademads, el critico momento econdmico que viven actual-
mente los paises de la OCDE, que se ha traducido en la “obsesion” por reducir los
abultados déficit piblicos generados para combatir la crisis (entre otras medidas posi-
bles, mediante la reduccion de los presupuestos de AOD). Por eso, es preciso disefiar
un esquema de financiacién del desarrollo que resulte “progresivo” y ‘“creible”, de
manera tal que los ciudadanos de los paises con mayores niveles de renta contribuyan
proporcionalmente més que los ciudadanos de los paises con niveles relativamente
menores, tal y como corresponde a un criterio de exaccion progresivo.

En la préctica, la financiacién de la AOD no respeta la 16gica de la exaccién
progresiva. Técnicamente seria “sencillo” establecer un sistema de reparto progresivo
entre los donantes, que se asemeje a los sistemas impositivos que utilizamos para gra-
var las rentas del trabajo en los Estados de bienestar europeos. De esta manera, el sis-
tema de AOD no sélo ganaria en progresividad (y justicia distributiva), sino que mejo-
raria también la credibilidad y legitimidad de los compromisos financieros, lo que
podria redundar en un aumento de las cifras de AOD finalmente desembolsadas. A su
vez, dada la limitada capacidad del sistema internacional de ‘“hacer cumplir” los
acuerdos, es preferible mejorar los incentivos para que se ejerza una efectiva dindmica

de “presion entre pares”. Hoy dia, con sélo cinco paises cumplidores de los 23 donan-
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tes del CAD, es obvio que dicha presion resulta ineficaz. Con un principio de exaccion
progresivo aumentaria el nimero de “cumplidores” y se fortaleceria la presion sobre
los flagrantes incumplidores. Piénsese que con tan s6lo un aumento que ubique a
EEUU y a Japén en la linea de la progresividad se recaudarian muchos més recursos
que los que los estudios empiricos han estimado necesarios para sufragar el coste de

consecucion de los ODM en todos los PED.

Una agenda de objetivos que complete las dimensiones del desarrollo humano

Desde distintos ambitos se ha criticado que los ODM no agotan las dimensiones que
deben caracterizar al proceso de desarrollo humano. Sin 4nimo de exhaustividad, me
gustaria destacar la importancia de dos dimensiones manifiestamente ausentes en los
ODM: la dimension “subjetiva” del desarrollo, y la dimension de la igualdad y la in-
clusién social.

En lo que respecta a la primera, algunos analistas apuestan por una agenda de
objetivos que atienda preferentemente a las propias “preocupaciones” de las personas
pobres y a los aspectos cualitativos, sociales y psicoldgicos del bienestar. Desde este
enfoque se apuesta por definir una estrategia que conciba el “bienestar humano” en
una triple dimensién: material, relacional y subjetiva. En este sentido, aunque los
ODM incluyen diversos aspectos materiales (como el ingreso, la educacion y la salud),
resta avanzar en otros aspectos relativos a la seguridad, el respeto, la dignidad, la voz y
la vulnerabilidad. La incorporacion de esta concepcion tridimensional del desarrollo a
la agenda de objetivos ayudaréd a que el sistema de cooperacion internacional transite
desde una perspectiva sesgada “de oferta” —de provision de recursos— hacia una
perspectiva “de demanda” que considere —y comprenda— las valoraciones y los
comportamientos sociales de los beneficiarios, garantizando asi la sostenibilidad de los
objetivos.

Respecto a la igualdad y la inclusién social, la experiencia de los dltimos afios
revela que el principal impedimento para la consecucion de los ODM es la desigual
distribucién de los progresos, tanto entre paises, como al interior de los mismos. De
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este modo, se “cronifican” los problemas de la pobreza y la exclusion social entre las
personas mas vulnerables, entre los habitantes de las zonas rurales, y entre aquellos
que sufren discriminaciones por sexo, edad, minusvalia o grupo étnico. Para avanzar
en la resolucion de este problema es necesario que la agenda de objetivos incluya me-
tas especificas de igualdad (en términos tanto econdmicos como sociales), al tiempo
que adopte indicadores de desarrollo humano ajustados por la desigualdad, que permi-

tan identificar el avance real experimentado por los excluidos.

Santander, marzo de 2011

tezanoss @unican.es




