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RESUMEN

El articulo pretende hacer un repaso de la iniciativa del
Millennium Challenge Account (MCA) lanzada por el presi-
dente Bush en marzo de 2002 y, al mismo tiempo, situarla den-
tro del actual contexto caracterizado por € retorno de la ayu-
da al ambito de la seguridad y la politizacion de la ayuda
humanitaria.

ABSTRACT

The article offers an updated review of the Millennium Cha-
[lenge Account (MCA), the Aid program launched by president
Bush in march 2002, whileit also triesto shed some light on the
prospects of this iniciative in an international context where
security and the politization of aid seem to have become a prio-
rity on the donors agenda.

RESUME

L’article prétend faire un examen de |’ Initiative du Millennium
Challenge Account (MCA) lancée par le président Bush en
mars 2002 et, en méme temps, situer celle-ci dans |’ actuel con-
texte caractérisé par leretour de I’ aide au cadre de la sécurité
et la politisation de |’ aide humanitaire.
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“La mejor manera de saber lo que pasa es acudir a fuentes objetivas. Y las
fuentes mas objetivas que tengo son el personal de mi equipo” . Dos palabras:
emperador, traje.

Paul Krugman citando a Bush hijo".

I ntroduccién

En marzo de 2002, en € contexto de la Conferencia de Financiacion para el
Desarrollo, € Presidente Bush anunci6 un nuevo programa bilateral de desa
rrollo, el Millennium Challenge Account (MCA), para € que solicitaria un
incremento de laayuda de 5 mil millones de ddlares hasta 2006 en tres fases:
un incremento de 1,7 mil millones en 2004 y otro de 3,3 mil millones en 2005
hasta completar la cifra de 5 mil millones en 2006, un compromiso que se
renovaria de ahi en adelante. Estos recursos seran afiadidos a los niveles
actuales de ayuda (cercanos a 10 mil millones US$) sin que se afecte a los
programas que ya estdn en marcha por parte de la administracion estadouni-
dense. Este esfuerzo es, pues, un giemplo loable que sorprendié a propios y
extrafios s tenemos en cuenta que el anuncio se enmarca en un contexto don-
de laayudano parece ser un “negocio” que genere excesiva simpatia entre los
sectores més conservadores de los Estados Unidos (EE.UU).

El articulo pretende hacer un balance de la propuesta desde su anuncio, revi-
sando las bases que |o sustentan (ideol 6gicas, metodol égicas y estructurales),
sobre todo alaluz de los acontecimientos que han tenido lugar en los ltimos
meses en el ambito de las relaciones internacionales. La tesis que aqui se
argumenta es que, s bien lainiciativa puede ser beneficiosa paralos intereses
acorto plazo de EE.UU podriallegar a ser contraproducente en el medio pla-
z0, no solo para este pais sino para el equilibrio entre el Nortey Sur, pues se
basa en la provision de ayuda a paises estratégicos y no a aquellos més nece-
sitados, esos estados fragiles y en descomposicion donde las raices del terro-
rismo se hunden en lo més profundo de la pobreza y reproducen manifesta-
ciones de violencia para las que la iniciativa no esté disefiada. Con €llo, no
s0lo se obstaculiza la actual agenda del desarrollo internacional representada
por los Objetivos del Milenio sino que se incrementa laincoherencia entre la
politica de seguridad interna de EE.UU (un mayor control de la ciudadaniay
un recorte de sus libertades) y la politica de seguridad externa (lucha contra
el terrorismo y defensa de los intereses particul ares).

1. Paul Krugman: Awillful ignorance about the sources of terrorism, The New Y ork Times, 29 octubre 2003.
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El MCA en perspectiva

Han pasado ya més de 18 meses desde que Bush hijo lanzaralaque parad y su
administracion, ha sido la iniciativa de ayuda mas importante desde € “Plan
Marshall” y la*“Alianzaparad Progreso” de Kennedy. Conforme haido pasan-
do el tiempo hemos conocido més sobre los contenidos del programa asi como
la filosofia que lo sustenta, y s bien algunas dudas més que razonables ya se
apuntaban desde su inicic?, el paso del tiempo no ha hecho méas que confirmar
estas primeras impresiones; la iniciativa no complementa los esfuerzos que se
[levan acabo desde otras instituciones como & Banco Mundia o Naciones Uni-
das sino que corre paralela ala politica exterior de EE.UU. Esta politica se cen-
tra, actualmente, en un retorno de la seguridad alaagendadel desarrolloy auna
politizacion de la ayuda humanitaria con efectos nocivos para € resto de las
politicas de ayuda centradas en la lucha contra la pobreza.

El MCA tiene una estructura sencilla en términos generaes: e programa esta
manejado por unainstancia “independiente”, la Millennium Challenge Corpora-
tion (MCC, Corporacion a partir de ahora), regida por una Comision de Res-
ponsables a mando del Secretario de Estado, € Secretario del Tesoroy € Direc-
tor de la Oficina de Gestion del Presupuesto. A dllos se le aflade un par de
expertos no vinculados a gobierno para dotar a esta Corporacion de ideas inde-
pendientes e innovadoras. La Corporacion tendr& una dotacion de 100 personas
aproximadamente que gestionara un monto de 5 mil millones de ddlares desti-
nado a paises que cumplan tres requisitos: “buen gobierno”, “inversion en lagen-
te’ y “libertad econdmica’. Cada uno de estos ambitos esta compuesto por una
serie de criterios® que actdian como “filtro” por el que los paises deben pasar s
quieren acceder a los fondos. Al mismo tiempo, cada uno de los criterios tiene
un indicador o medida (para e MCA se ha elegido una media aritmética) que
debe alcanzar el pais en cuestion s quiere “superar el examen”. Cumplido €
expediente, e pais puede elaborar una propuesta (parecida alos Documentos de
Estrategia de Lucha contra la Pobreza) para firmar un “contrato” y disponer de
los recursos que se haya solicitado. Como se puede observar, la propuesta de la
administracion Bush es sencilla: concentrar los esfuerzos en € crecimiento eco-
némico y lalucha contra la pobreza como objetivos Unicos, despolitizarse atra
vés de la selectividad usando indicadores de cumplimiento de criterios (esto es,
basado en la consecucidn de unos resultados previos por parte de los paises de-
gibles) y con una Corporacion gjena alas presiones politicas y los procedimien-
tos burocréticos que aplicara una gestion basada en los resultados, es decir, que

2. Véase Carlos I11an Sailer “El milagro de Bush”. Lainiciativade Millennium Challenge Account y su reper-
cusion paralalucha contra la pobrezal’, Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion, n® 11, otofio/invierno 2003
3. http://www.whitehouse.gov/infocus/devel opingnations/millennium.html
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premiard a los paises que “cumplan” € contrato con mas fondos y los retirara a
los que no lo cumplan. Estas son las caracteristicas que quieren hacer de este pro-
gramaun instrumento “ diferente”, algo asi como una“tallaalamedidadetodos’.

Conviene, antes de entrar a valorar los principales defectos que tiene d MCA en
cuanto a aspectos metodolGgicos y de estructura interna (para los cuaes existen
también centros deinvestigacion de corte conservador dedicados a proponer mejo-
ras’, s bien algunos son més criticos que otros), enmarcar bien la génesis de este
proyecto en € marco ideoldgico nacido después de los atentados dd 11/S: La
Estrategia de Seguridad Naciona de los Estados Unidos®. En principio, no podia
haber mejor noticia paralos pal adines de laluchacontralapobreza: & primer obje-
tivo de la Edtrategia relacionado con las causas subyacentes ddl “terrorismo” esd
de “colaborar con lacomunidad internaciona para fortalecer alos Estados débiles
y prevenir la (reemergencia dd terrorismo. Por lo tanto, se reconocen de aguna
maneralos efectos de las politicas del “menos Estado més mercado” que han con-
ducido a un incremento de la desigualdad y la polarizacion tanto entre paises del
Nortey del Sur como d interior de los paises desarrollados. El propio Bush &fir-
maba que “Trabsjamos por la prosperidad y las oportunidades porque ayudan a
derrotar a terror. Sin embargo, la persstencia de la pobreza y la opresion puede
conducir aladesesperacion. Y cuando los gobiernos fallan alahora de proveer las
necesidades basicas de sus pueblos, esos Estados fragiles pueden convertirse en
paraisos para d terror®”. Una cita bastante ilugtrativa en lo que se refiere ala dis-
tincion entre causas y efectos ddl terrorismo.”

El MCA frente al auge de la militarizacion

Una de las incoherencias més graves que presenta la ayuda estadounidense, en
genera, es e gran protagonismo que hatomado, desde hace unos afios, la guerra

4.V éase, por gjemplo, los documentos elaborados por el Center for Global Development de Washington,
The Brookings Institution y The Heritage Foundation: “How to improve the Bush Administration’s Millennium
Challenge Account” Brett D. Schaeffer & Paolo Pasicolan, Backgrounder 1629, The Heritage Fountarion
February 28, 2003; “The Millennium Challenge Account: Linkind Aid with Economic Freedom”. P.Pasicolan
& Sara J. Fitzgerald, Backgrounder 1602, The Heritage Fountarion October 18, 2002; “The Millennium Cha-
Ilenge Account: Soft Power or Collateral Damage?’. Steven Radelet & SheilaHerrling, CGD Brief, April 2003,
Volume 2, Issue 2

5. http://www.whitehouse.gov/nsc/nss.html

6. http://www.whitehouse.gov/nsc/nss.html

7. Existe, sin embargo, una linea de pensamiento que argumenta la ausencia de relacion entre pobreza 'y
terrorismo. Un gjemplo de esa discusion la podemos encontrar en Lael Brainard, “A turning point for globali-
zation?. The implications for the global economy of America's campaign against terrorism”, Cambrigde
Review of Internarional Affairs, vol.15, n°2 (Julio 2002) pp.233-44. Més alla de estas opciones, es evidente que
en un momento en el que la seguridad estaba en el primer lugar de la agenda politica, los expertos de seguri-
dad quedaran perplejos ante una iniciativa que iba en contra de los intereses estratégicos de EE.UU y se dedi-
caba a un ambito tan minoritario como laayuda al desarrollo.
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contra el narcotr&fico y € terrorismo, lo cua hatenido como efecto la sobremi-
litarizacion de algunas zonas del globo, muy especiamente AméricaLatina. La
ayuda militar destinada por EE.UU a esta region se ha visto triplicada por los
dos ultimos gobiernos de la Casa Blanca, si bien notablemente con la admi-
nistracion Bush. De hecho, el monto total de ayuda militar casi iguala al total
de fondos destinados a desarrollo social y econdmico (para el afio fiscal 2004
la.administracion Bush harequerido un total de 874 millones US$ frente alos
946 millones US$ para programas econémicos y social es)®.

¢Como encaja el MCA en este contexto que, seglin los expertos, se va a agu-
dizar en los proximos afios?. En primer lugar, existe el riesgo de que el MCA
se conviertaen la“ventanillaadicional” por la que paises como Ecuador, Bra-
sil 0 Perti consigan recursos extraordinarios. No seria muy descabellado pen-
sar en esa posibilidad cuando la administracion Bush prevé reducir la ayuda
econdmica y socia que recibe Ecuador de 46 millones US$ a 40 millones
US$, mientrasincrementa laayuda militar y de seguridad de 30 millones US$
a 49 millones de US$; o como el caso de Pert, con una reduccién cercana a
20% en ayuda econdmicay socia (de 147 millones US$ a 115 millones US$)
y una subida del 10% en ayuda militar hasta llegar a 71 millones US$ o, por
citar el dltimo gemplo, el caso de Bolivia, que desde 2000 ha visto reducir la
ayuda para programas sociales y econémicos de 159,77 millones US$ a 81,01
millones US$ (requerido para 2004) mientras el presupuesto destinado a segu-
ridad se ha incrementado en 6 millones US$ (requerido para 2004)°.

En segundo lugar, de la situacion anterior se desprende un resultado cuanto
menos desazonador: la vinculacion de facto que se podria producir entre los
programas financiados por el Departamento de Defensa (que es & que desti-
na los fondos para entrenamiento policial y seguridad militar y es gjeno a
escrutinio normal que caracteriza ala ayuda exterior auspiciada por € Depar-
tamento de Estado), y los programas del MCA.. La cuestion que se deben plan-
tear los halcones que dominan la administracion Bush parece ser clara: ¢por
qué no aprovechar unos recursos adicionales para completar la politica geo-
estratégica en América Latina cuando podemos hacerlo?v.

En todo caso, € tiempo ha puesto las cosas en su sitio pues la guerrade Irak
ha demostrado al menos dos cosas: primero que la retérica de la ayuda a los

8. Véase Paint by Numbers. Trends in U.Smilitary programs with Latin Ameruca & challenges to over-
sight. Latin America Working Group Education Fund (LAWGEF), The Center for International Policy and
Washington Office on Latin America. Washington, August 2003.

9. Ibid. P.7

10. Es preciso recordar quien estuvo detrés de la iniciativa del MCA: el Consejo de Seguridad Nacional
de la Casa Blanca, bajo la direccion de Condoleezza Rice y el Consgjo de Asesores Econdémicos al mando de
Larry Lindsay en coordinacion con la Secretaria del Tesoro y el Departamento de Estado.
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més pobres como medio de evitar la expansion del terror ha sido sustituida por
una politica donde las alianzas estratégicas con paises considerados clave
como Afganistan, Colombia, Turquia, Rusia, Pakistan, Uzbequistan, Egipto o
Filipinas nos devuelve ala conocida subordinacion de la ayuda a intereses de
seguridad propios de época de la guerra fria; y, en segundo lugar, que laini-
ciativadel MCA se havisto afectada por este nuevo contexto negativamente.
Desde su lanzamiento en 2002, apenas ha sido prioritaria para el gobierno
Bush. De hecho, la Camara de Representantes del Congreso de los Estados
Unidos decidio recortar los fondos solicitados para 2004 en 500 millones de
ddlares (de 1,3 mil millones a 800 millones) debido al gran déficit que arras-
tra el pais en estos momentos y que ha hecho que gran parte del presupuesto
vaya dirigido ala lucha contra el terrorismo en paises ocupados como Afga-
nistén o Irak, alos que hay que afiadir el esfuerzo que esta realizando en Amé-
rica L atina (principal mente en Colombia), donde se hareforzado lalucha con-
trael narcotréfico y e terrorismo.

Por dltimo, es dificil saber cual va aser el futuro a corto plazo de lainiciati-
va cuando las exigencias presupuestarias para € mantenimiento de las fuer-
zas de ocupacion en Irak y su reconstruccion (el Presidente Bush ha propues-
to a Congreso un fondo adicional de 20 mil millones US$ par el Fondo de
Desarrollo de Irak, gestionado por los administradores de la ocupacion y las
autoridades iraquies) se unen a los esfuerzos para combatir la lucha contra el
SIDA, cuyas estimaciones rondan los 10 mil millones US$ &l afio. El peligro
real no es que el MCA sobreviva a estas contingencias sino que, mas alé de
recibir los 5 mil millones US$ solicitados para lainiciativa a partir de 2006,
otros programas administrados por USAID se vean sometidos a tanta presion
gue dejen de tener la relevancia que poseen en la actualidad.

En resumen, el MCA esté sujeto a una maxima en el sistema de cooperacion
internacional: laayuda alos aliados esta por encimade laayudaa desarrollo.
Los EE.UU necesitan paises pivote desde los cuales poder llevar a cabo su
“agenda hegemdnica’, paises que no retinen los requisitos para poder optar a
los fondos del MCA.

Una metodologia cuestionada

Si antes mencionabamos la Estrategia de Seguridad Nacional como uno de
los pilares ideoldgicos del MCA en lo que se refiere a la lucha contra el
terrorismo através de la ayuda al desarrollo, existe otra base en la que se
sustenta la iniciativa: los trabajos llevados a cabo por Craig Burnside y
David Dollar sobre la eficacia de la ayuda en su articulo “Aid, Policies
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and Growth” publicado en The American Economic Review en 2000. Des-
pués de completar un elaborado andlisis estadistico llegaron a la conclu-
sién de que, efectivamente, la ayuda promueve el crecimiento econémi-
co...siempre y cuando el pais receptor tenga un conjunto de politicas
fiscales, monetarias y comerciales adecuadas. En ciertamanera, estaerala
excusa que estaban esperando aquellos que veian como los gobiernosy la
opinion pablica en general criticaban laayuda a desarrollo: era el pretex-
to necesario para que el Banco Mundial y otras muchas agencias pudieran
legitimarse, una de las razones por la que destinar recursos a paises empo-
brecidos y hacerlos crecer més répido. En fin, es como si utilizaramos ese
dicho religioso de que “antes de Burnside y Dollar solo habia oscuridad”.
Si bien ya se ha apuntado en otros lugares™, volveremos mas adelante a la
critica que se le ha hecho a este enfoque.

En todo caso, lo que ahora interesa es conocer la deuda del MCA con €l
paradigma de la selectividad y cdmo se ha construido un complejo siste-
ma de criterios con indicadores que actlian como requisitos previos a cum-
plir por los paises que opten alos fondos de este programa. Por razones de
espacio, serd abordada de manera sintética'*: alos 16 criterios comentados
(entre ellos estan, a modo de ejemplo, acabar con la corrupcion, promo-
cion de derechos humanos, gjustarse a imperio de la ley, inversion en
escuelas, salud e inmunizacién asi como la promocién de politicas que
apoyen el mercado, presupuestos sostenibles etc.) se afladen tres requisi-
tos para poder optar a ayuda: los paises deben ajustarse a un intervalo de
rentas en funcidn del afio en que se encuentre el MCA. Para el primer y
segundo afio son elegibles los paises con una renta per cépita inferior a
1.435 $, para el tercero los paises con una renta inferior a 2.975 $. En
segundo lugar, los paises deben, necesariamente, puntuar mejor que la
media de |os indicadores relacionados con lalucha contra la corrupcion y,
por ultimo, puntuar por encima de la media en 8 0 méas de los 16 criterios
de seleccion. Ademés, deben puntuar especificamente por encima de la
media en tres de | os indicadores relacionados con “gobierno justo”, dos de
los relacionados con “inversion en lagente” y tres de | os relacionados con
“libertad econémica’. Los paises que pasen estos tres grandes “filtros’
serén elegibles para enviar su propuesta y formalizar un contrato con la
Millennium Challenge Corporation (MCC).

11. Véase Carlos|11an op.cit. y William Easterly, Ross Levine, and David Roodman “New Data, New Doubts:
Revisiting “Aid, Policies, and Growth” (Revisado Junio de 2003) CGD Working Paper # 26 , February 2003

12. Véase, por ejemplo Steven Radelet, “Qualifying for the Millennium Challenge Account”, Center for
Global Development, December 2002; USAID, “Millennium Chalenge Account Update”
(http://www.usaid.gov. press/rel eases/2003/fs mca.html) y P.Pasicolan & Sara J. Fitzgerald, op.cit.
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La seleccion delos paises

Hasta ahi ningun problema si no fuera por algunos detalles bastante impor-
tantes para ser dejados de lado. En primer lugar esté la seleccion de los paises
en funcion de su renta per cépita. Utilizando la metodologia propuesta, los
paises més pobres no tienen acceso a esta ventana de financiacion. Esmés, los
paises en los que la iniciativa se concentra tienen menos necesidades urgen-
tes como los Paises Menos Avanzados (PMA) y mayores opciones de finan-
ciacion através del Banco Mundial, del mercado privado de capitales o bien
a través de ahorro interno. Como media, los paises propuestos son cuatro
veces més ricos que los PMA, tienen una tasa de analfabetismo menor y una
mayor esperanzade vida. Y por Ultimo, pero no por ello menosimportante, la
banda 1.435%-2.975$% contiene paises de importancia estratégica para los
EE.UU como son. Uzbekistan, Indonesia, Nicaragua, Pakistan, Guinea o
Angola. ¢Casualidad?. En todo caso, |os estudios son claros a respecto: medi-
dos en términos de renta per cépita, tasa de analfabetismo, esperanza de vida
al nacer y tasa de mortalidad infantil el nimero de paises elegibles con menos
de 1.435% es de 87 frente a 28 situados en €l intervalo 1.435$-2.975%=. El
MCA no esta dirigido, pues, a los paises mas pobres, que cuentan entre sus
filas a muchos de los Estados frégiles donde el caldo de cultivo para la vio-
lencia, en todas sus manifestaciones, es un aspecto més que los caracteriza.

Unos criterios mas que polémicos

Como suele decirse, 1a belleza depende de los ojos con que se mire. Lo mis-
mo ocurre con losindicadores que serviran paramedir e “rendimiento” delos
paises que quieran entrar en el grupo de los elegidos. Para el caso que descri-
bimos, han sido “importados’ de organizaciones privadas e instituciones
intergubernamental es poco sospechosas de ir contra el “bien general”, que en
este caso es el de los conservadores del gobierno Bush. Entre ellas se cuenta
el Banco Mundial, The Freedom House, The Heritage Foundation, FMI y The
Institutional Investor Magazine. Como puede verse, todas ellas expertas en la
lucha contra la pobrezay desarrollo sostenible.

La primera critica* a los indicadores (més alla de las instituciones de donde
proceden) es €l desigual peso que tienen unos frente a otros, lo cual puede llevar
aconflictos o contradicciones entre objetivos legitimos como lademocracia o

13. Véase Radelet & Herrling, op.cit, p.5.

14. Véase Nancy C. Alexander, Citizens' Nerwork on Essential Services: “The US's Millennium Cha
llenge Account: New Paradigm for Development Asssitance”, en News and Notices for IMF and World Bank
Watchers, Volume 2, n° 8, Spring 2003.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n® 13. Afio 2004, pp. 149-164




Carlos Illan Sailer

el desarrollo econdémico. En este caso, por gemplo, para el MCA los proce-
sos de fortalecimiento de la democracia son tan importantes como el grado de
apertura econdmica, pero todos los paises no han pasado por los mismos pro-
cesos histéricos y lo que en unos puede ser mas importante (darle “voz” alos
pobres después de décadas de dictadura) en otros es menos (austeridad presu-
puestaria después de un plan de gjuste estructural). Dado que muchas veces
no se pueden cumplir las dos cosas alavez, se puede presentar un dilemadifi-
cil de resolver sobre qué es o més importante ala hora de calificar. Ademas,
y con ello pasamos a otra de las criticas, la calidad de los datos para poder
decidir si el pais hacumplido o no es, amenudo, infima. No puede ser de otra
manera: cuanto mas pobre es el pais, peores son los datos. Por |o tanto, se pue-
de caer en latrampa de elegir alos paises con los mejores datos...que no son
siempre los mas necesitados.

Con otros indicadores se produce una vuelta a debates en torno a lo que es
causay lo que es efecto. En este caso, la cuestion se centra si la “apertura’ a
los mercados conduce a un mayor crecimiento o Si son las naciones con mas
crecimiento las que se hacen més “abiertas’ a mercado. Lo que habria que
preguntarse es qué ha producido la riqueza en los paises del centro del siste-
ma mundial y por qué quieren que los demas se “abran” alos mercados que
ellos controlan: todos |os paises desarrollados lo fueron por los altos niveles
de proteccion adoptados. Obligar a los paises que quieran optar a fondos del
MCA aque “se abran como nosotros hicimos’ es un tanto ahistérico y engafioso.
Por dltimo, en cuanto a criterio de “libertad econdmica’, no queda claro qué
tienen que ver indicadores como € “indice de solvencia’, “inflacion menor
del 20%" o “control del déficit” con “libertad”. Desde luego, no puede lla
marse libertad econdmica a un criterio que pide la aplicacion de algunos
ingredientes de la receta del “Consenso de Washington”, sobre todo porque,
irénicamente, insistir en unos niveles bgjos de inflacion y déficit lleva en
muchas ocasiones a poner la autonomia del pais en manos del FMI y el Ban-
co Mundial.

Todas las criticas apuntan, pues, a un tema central en la propuesta del MCA
ya recogida en la Estrategia de Seguridad Nacional: la promocion del libre
comercio como un principio moral, incluso mucho antes de que se convirtie-
raen un pilar de la economia moderna. Ello no es de extrafiar s tenemos en
cuenta que una de las caracteristicas del neoliberalismo es su tarea legitima
dora de la “receta Unicd” para situaciones muy heterogéneas, propuesta criti-
cada desde diversos sectores aunque quiza la de Joseph Stiglitz sea la més
conocida. En resumen y para lo que aqui respecta: liberalizacion progresiva
del comercio, sobre todo en el rea de los servicios, que es a donde apunta
mos la proxima critica.
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Laliberalizacion en la provision de servicios como “caballo de Troya”

La situacion ha sido bien descrita: en la actualidad la provision de servicios
como agua, luz, educacién o salud genera alrededor de un 70% de los ingre-
sos de los paises ricos, un 55% en los de renta media'y un 44% en paises de
renta bgja®. En este caso, la discusion sobre qué tipo de régimen (publico o
privado) favorece mas el desarrollo de un pais pobre genera siempre una
amplia polémica, pues los estudios sobre la liberalizacion de los servicios
bési cos no son nada concluyentes sobre el impacto en la economia de los pai-
ses afectados. A pesar de estalaguna, e MCA es concluyente hasta €l extre-
mo del fundamentalismo: se primara a aquellos paises que promuevan lalibe-
ralizacion total.

Esta iniciativa viene acompariada por otra anterior y que prepara el terreno a
los prestadores de servicios que yatiene identificados la administracion Bush
entre sus empresas y ONG: la reforma del FMI y del Banco Mundial. Esta
reforma se apuntaba en el conocido “Informe Meltzer”, trabajo realizado por
la Comisién Asesora sobre las Instituciones Financieras Internacionales para
el Congreso y que concluyd en un documento que sugiere € desmantelamiento
del Banco Mundia y su conversion en una agencia que destine fondos en cali-
dad de donaciones y no de préstamos. Fue el propio Bush € que, a calor de la
Conferencia de Monterrey, recaco e papel del MCA como pieza clave parala
transformacion del Banco Mundial y los bancos regionaes asi como los progra-
mas de desarrollo de los paises que integran € G-7 para promover € papel del
sector privado. De hecho, através de las denominadas Estrategias de Desarrollo
del Sector Privado que ya han comenzado a implementar tanto € Banco Mun-
dial como los bancosregionales, 1o que seintentaes acelerar la prestacion de ser-
vicios por parte de agentes privados a coste de mercado (es decir, pagando una
cuota) que seria cubierta, en un principio, por las donaciones que se pedirian ala
Agencia Internaciona de Fomento, la ventana de crédito del Banco Mundial.

Como vemos, € negocio es redondo: se obliga a los bancos a dar donaciones
(que son afondo perdido) para que parte de ellas cubran |os costes por |os ser-
vicios que las empresas y ONG vayan a proveer®. De hecho, los fondos del
MCA son précticamente donaciones en su totalidad. Hay sin embargo, un
pequefio detalle que este plan no parece contemplar: la evidencia dice que las
privatizaciones no son posibles sin ayuda publica”. Si en un pais como
EE.UU hubo problemas con el abastecimiento de electricidad en Californiaa
principios de 2003 ¢qué puede ocurrir en los paises en vias de desarroll0?.

15. World Bank, Global EconomicProspects and the Developing Countries, 2003, Washington D.C, 2002
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“Esla selectividad, estupido”

Y ahemos avanzado algo alo largo del articulo: € pilar sobre € que se sostiene
lainiciativa de Bush se basa en laidea de que la ayuda sdlo es efectiva en paises
con poaliticas e ingtituciones sanas, es decir, gustados a los preceptos del Con-
senso de Washington. Numerosas han sido las voces criticas®® que han incidido
en laspremisas, de dudosa calidad, sobrelas que se asientan los trabajos del Ban-
co Mundia y que sirven, como decimos, de soporte a la iniciativa ddd MCA®.

Bésicamente las criticas se centran en los siguientes apartados: hasta hace
bien poco, los trabgjos de Burnside y Dollar sobre las politicas fiscales, mone-
tariasy comercial es de una buena muestra de paises en desarrollo (56 en total)
servian de base para argumentar que el impacto de la ayuda en el crecimien-
to era positiva en lo que se denomind “entornos apropiados’. Un reciente
estudio de William Easterly (al que se le supone experiencia en el tema des-
pués de haber trabajado como economista en el Banco Mundia durante 16
afios) y otros colegas han replicado la metodologia de Burnside y Dollar
actualizédndolay extendiendo el periodo estudiado originalmente (1970-1993)
a1970-1997, incluyendo datos no disponibles entonces. La conclusion es que
no existe tal relacion entre ayuda y crecimiento en “entornos apropiados’ y
que, como moraleja, los politicos deberian ser mas cautos a la hora de enar-
bolar la bandera de la selectividad en relacion a sus politicas de desarroll0®.

En segundo lugar, y 1o que es mas importante, s la selectividad se hubiera
incrementado a tenor de los resultados de los estudios del Banco Mundial, las
politicas paralareduccidn de la pobreza hubieran tenido mayor efecto entrelos
més vulnerables, algo que los datos no parecen corroborar: aunque la propor-
cion de personas que viven con menos de un délar diario descendi6 en 7 pun-
tos en la década de los 90, la distribucion ha sido desigual, pues exceptuando

16. Laenmienda del Senador demdcrata Lee para que las pequefias y medianas empresas estadounidenses par-
ticiparan tanto como pudieran en la provision de servicios con fondos del MCA, fue aceptada en laMCA Authorita-
tion and Peace Corps Expansions Act of 2003. 7/14/2003, Report 108-205, 108th Congress House of Representatives.

17. Para saber mas sobre los problemas de algunas empresas (como €l gigante Suez/Ondeo) en el sector
de aprovisionamiento de agua en lugares como Manila, Buenos Aires o Atlanta ver Nancy C. Alexander op.cit.
y laversion a respecto de J.F.Talbot, Presidente de otro grande como SAUR International en “Is the Interna-
tional Water Really a Business’” World Bank Lecture Services. 2/13/2002

18. Véase, entre otros, lan Vasquez, “The New Approach to Foreign aid: Is the Enthusiasm Warranted?”,
Foreign Policy Briefing n° 79, September 17, 2003, CATO Ingtitute; William Easterly, The Elusive Quest for
Growth: Economists' Adventures and Misadventures in the Tropics , Cambridge, Mass.: MIT Press, 2001;
William Easterly, Ross Levine, and David Roodman op.cit., H. Hansen & F.Tarp “Aid and Growth Regres-
sions’, Journal of Development Economics, vol. 64, 2000 o €l clésico libro de Peter Bauer, Dissent on Deve-
lopment, Cambridge, Mass: Harvard University Press, 1972.

19. Bush cit6 €l trabajo del Banco Mundial en su discurso ante el Banco Interamericano de Desarrollo,
donde dio a conocer lainiciativadel MCA €l 14 de marzo de 2002.

20. Easterly et al, p.8
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Asia, en € resto de regiones del mundo el nimero de pobres aumentd, espe-
cialmente en Africa Subsahariana y Europa Central y Oriental®. Es més, a
pesar de laretérica de la selectividad, ni el Banco Mundial ni los EE.UU han
reducido la provision de ayuda convencional (es decir, sin aplicar los “crite-
rios selectivos’), de hecho, aunque el Banco afirma que la Asociacion Inter-
nacional de Fomento se hahecho mas “selectiva’ durante la década de los 90,
reconoce que los paises con “entornos (in)apropiados’ reciben en la actuali-
dad més dinero per cépita (2,3%) que en los 90 (2$)%. El propio Easterly lle-
gaba a la conclusion de que si las afirmaciones del Banco Mundial sobre su
eficacia en lareduccién de la pobreza fueran ciertas, e esfuerzo para sacar a
cada persona del umbral de pobreza establecido en 365%/afio representaria, en
términos de ayuda per cépita, un total de 3.521 $*. ¢Selectividad o incremen-
to de la burocracia?.

En todo caso, las “buenas politicas’ ponen demasiado énfasis en e famoso
Consenso de Washington, con un impacto entre |os pobres de sobra conocido
y cuyos resultados han sido analizados para paises que se encuentran en
ambos extremos de lo que se considere como “ eficacia’: aguellos que o hicie-
ron bien y aquellos que lo hicieron mal, dejando de lado a los que quedan en
un rango intermedio y a aguellos que “lo hacen mal” por causas estructurales
maés alla de su control. Desde otros ambitos* se defiende que la ayuda no se
conceda en funcion de las politicas especificas de aperturay gjuste, sino de
acuerdo a los niveles de pobreza y de apropiacion y compromiso respecto a
las estrategias para combatirla. Como ejemplo, e estudio de gente poco sos-
pechosa de ir contra su organizacion como Collier y Dollar®, para quienes €l
impacto de reorientar la ayuda en funcion de criterios de pobreza es mayor
que €l de hacerlo de acuerdo a criterios politicos, pues se saca a més gente de
la pobreza a través del primer enfoque que del segundo. Por Ultimo, una
advertencia derivada de estudios recientes®: a medida que el volumen de ayu-
da se incrementa, los incentivos para mejorar la calidad de las politicas en el
pais receptor decrecen més répidamente en el caso de la ayuda condicionada
que en otros programas de ayuda, asi que las “recetas Unicas’ deben analizar-
Se caso por caso.

En resumen, el enfoque (aunque podriahablarse deideologia) de la selectividad
ha gercido una enorme influencia en la creacion del MCA, un programa que
incluso pretende mejorar € enfoque del Banco Mundia pues a los criterios

21. World Bank, Global Economic Prospects and the Devel oping Countries 2002. Washington DC. 2003.

22. World Bank, A case for Aid, Washington, 2002, pp. 99-100.

23. William Easterly, The Cartel of Good Intentions: Markets vs. bureaucracy in foreign aid, CGD Wor-
king Paper n°4, March 2002 (revisado en Abril 2002)

24. EURODAD, “Moving Beyond Good and Bad Performance: Why the emphasis on “selectivity could
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comentados, afiade la particularidad de basarse en una planificacion basada en
resultados esperados y no en recursos invertidos, controlada por una Corpora-
cion “independiente” que evalllaalos paisesy que, alavez, esevaluada Algu-
nos deben de estar pensando ¢para qué entonces e Banco Mundial?.

MCA y USAID: ¢complementariedad o solapamiento?

Un programadetal entidad como el descrito debe construirse desde unas soli-
das bases que integren suficiente personal técnicamente adecuado, una menor
sujecion alos mandatos | egislativos que establece la administracion estadou-
nidense y que encorsetan en unatremenda burocracia alos programas de ayu-
daenlaactualidad y, por Gltimo, una buena coordinacion con la principal (de
momento) agencia de ayuda: USAID.

LaCorporacién que controlardel MCA parece sufrir de un exceso de celo ins-
titucional cuando no haintegrado, dentro de su Consejo de Direccion, a admi-
nistrador de USAID?. ¢Cud puede ser e significado detal decision?. En princi-
pio, parece que la administracion Bush da una nueva vuelta de tuerca a la
situacion de desprestigio en la que se encuentra USAID, cosa por otro lado nada
sorprendente S tenemos en cuenta que la Casa Blanca ha intentado, durante los
ultimos 30 afios, reformar la agencia...y esta cerca de conseguirlo: ala“hemo-
rragid’ que ha padecido en el érea de recursos humanos hasta 2002 se le une la
cada vez mas dificil situacion en la postguerrade Irak (por la multiplicacion de
objetivosy tareas) y un presupuesto cadavez més“anémico”’, puesdelos 2,5 mil
millones de US$ solicitados por Bush para 2004, USAID recibiramenos del 1%.

Por s fuera poco, e MCA podra disponer de persona de USAID ademés de
otras organizaciones de ayuda de la propia administracion para componer su
propio equipo. Si tenemos en cuenta que este cuerpo de funcionarios manejara
un presupuesto “record” en la historia de la ayuda estadounidense y que, ade-
més, debera haber “representantes del MCA” en cada pais para poner en mar-
cha los programas acordados, la cifra se antoja insuficiente y todo indica que
serén otras agencias las que, finalmente, tengan que aportar persona técnico®.

En este contexto donde la seguridad impera sobre la atencion de las necesidades
bésicas, las perspectivas de USAID no son muy haaglefias: convertirse en €

undermine the current focus on ownership, participation and poverty reduction”, 2002, en http://www.eurodad.org
25. Paul Collier & David Dollar, “Aid Allocation and Poverty Reduction”, World Bank, Washington, 1999
26. José A. Alonso & Carlos Garcimartin, Poverty Reduction and Aid Policy, |CEI Working Papers, Sep-
tiembre 2003.
27. El Presidente Bush tiene intencion de vetar cualquier enmienda a Reglamento de Creacion del MCA
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hermano pequefio del MCA y trabajar en aguellas zonas que no resulten elegi-
bles para fondos de este Ultimo, sufriendo una mayor presion del Congreso que
viene, desde hace alguin tiempo, comprometiendo recursos para trabgjar en pai-
ses 'y con socios vinculados a intereses estratégicos, dgjando poco espacio para
que sean |os expertos los que decidan como gastar € dinero de la agencia®. Los
resultados ya son conocidos: incluso en condiciones adecuadas de trabgjo, lafal-
tade persond, de presupuesto y las actual es deficiencias en lagestion de sus pro-
grameas retrasarian cualquier avance que se intentara planificar (Irak es un buen
gemplo: la agencia tiene que gestionar 1,7 mil millones US$ en contratos. El
caso de Afganistén es otro: los proyectosruralesy reconstruccion por los que una
vez fue respetada, no se han producido dos afios después ddl final del conflicto).

La administracion Bush deberia, por tanto, dirigir parte de los esfuerzos del
MCA a paises menos avanzados pues USAID no puede contribuir sola a los
intereses exteriores de EE.UU vy, al mismo tiempo, prevenir e colapso de
Estados frégiles. El hecho de que el actual gobierno rechace tajantemente la
subordinacion de la Corporacion al Departamento de Estado (sujeto a un
mayor control de la ayuda por parte del Congreso) y decida ser una entidad
“independiente y flexible” en términos burocréticos refuerza la idea expresa-
da en péarrafos anteriores: es solo cuestion de tiempo hasta que la vinculacion
entre seguridad y ayuda a ciertos paises clave através del MCA se cristalice.

Conclusiones

Algunas propuestas se han avanzado aqui, pero sin duda existen trabajos® que
recogen concienzudamente las &reas que deberian ser fortalecidas si realmen-
te el MCA quiere ser diferente. En primer lugar, parece claro que estainiciati-
va trae una nueva oportunidad para mejorar significativamente la orientacion
de la ayuda estadounidense, a tiempo que es un buen balance entre |a tradi-
cional politicadel “palo” y la“zanahoria’ en lablsqueda de un mundo mucho
més libre, tanto de pobreza como de terrorismo. En segundo lugar, podria ser-
vir de ggemplo para el resto de naciones que todavia no han tenido la voluntad
politica de poner en marcha estrategias claras que acaben con las causas prin-
cipales de la pobreza, sin que €llo suponga una merma a su politica exterior.

que incluya a USAID en la Corporacién. Esa enmienda (Biden/Hagel amendment) se produjo en la sesién de

discusion sobre el MCA del Comité del Senado paralas Relaciones Internacionales el 21 de mayo de 2003. Los
senadores Biden (Dembcrata) y Hagel (Republicano) argumentaban que dejar fuera de la Corporacion a
USAID iba en contra de los planes para fortaecerla bajo el Departamento de Estado.

28. Algunas propuestas gpuntan aun ndmero de 250 personas como minimo. \V éase Radelet & Herrling, op.cit, p.5.

29. Shawn Zeller, “Aid Without A.1.D”, Government Executive Magazine, 8/15/2003

30. Entre ellos los del Center for Global Development a cargo de Seteven Radelet Challenging Foreign
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Los verdaderos problemas, sin embargo, van mas alla de 1o simplemente téc-
nico (mejorar indicadores, adaptar |os requisitos para que los paises menos
avanzados puedan tener acceso alos fondos, reforzar €l papel de USAID): la
coyuntura en la que se haya EE.UU en estos momentos indica que e MCA
puede pasar a ser una bonita idea que nunca tuvo oportunidad de ser imple-
mentada adecuadamente. Cuando la iniciativa fue lanzada en marzo de 2002,
la guerra contra Irak estaba a un afio vista, la popularidad de Bush era relati-
vamente altay el déficit todavia estaba dentro de unos pardmetros manejables.
Més de un afio después el MCA ha sido relegado a un segundo plano, no se
han cumplido sus previsiones presupuestarias (no parece plausible que esto
ocurraen el futuro), el superévit delaeraClinton se hadilapidado, € control
de las libertades es cada dia més extremo, la guerra de Irak esté pasando su
particular “peaje”’ en vidas humanas y recursos financieros y todo apunta a
una ocupacion que durard mas de lo previsto...sin los beneficios hasta ahora
esperados.

A dlo seleafiade @ contexto global, caracterizado por una profunda situacion de
violencia estructural en la que el nuevo ciclo hegemonico estadounidense ha
optado por abandonar una globalizacion que tan bien sirvid a los gobiernos de
Clinton y que ahora se legitima en la |6gica de la seguridad y de la doctrina del
atague preventivo. Asi pues, problemas de legitimacion internos pero amparados
enlaseguridady € control delanacidny, en e exterior, unincremento delaines-
tabilidad parala que solo parece haber unarespuesta: la politicadd palo. Y entre
medio e MCA que, no olvidemos, naci6 de la Estrategia de Seguridad Naciondl.

La incoherencia que se plantea es que la forma de resolver 1os problemas en
el exterior no ayudan mucho a mejorar la situacion interior, y que laayuda a
desarrollo deberia servir para evitar, en la medida de lo posible, que €l mun-
do se convirtiera en un conjunto de zonas depauperadas en las que la violen-
cia se utiliza como una manifestacion de frustracion contra las otras zonas
enriquecidas. Para ser de alguna ayuda, los recursos del MCA deben ir dirigi-
dos, en la medida de lo posible, a favorecer tanto a paises estratégicos como
a paises que se pueden convertir en focos de inestabilidad. Una cosa, sin
embargo, parece cierta: para alcanzar los intereses de la politica de ayuda
exterior en términos de un entorno global més préspero, abierto y justo y, a
mismo tiempo, acabar con € terrorismo, la administracion Bush debe mirar
mésalladel MCA ,pues en ausencia de un mayor esfuerzo de coherenciaentre

Aid: a Policymaker’s Guide to the MCA, CGD, Washington 2003 y la Boorkings Institution a cargo de Lael
Brainard, Carol Graham, Nigel Purvis, Steven Radelet y Gayle E.Smith The Other War: Global Poverty and
the Millennium Challenge Account, Brookings Institution Press, Washington D.C 2003.

31. Disponible en http://www.paris21.org/betterworld
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laayuday el resto de politicas exteriores el MCA corre el riesgo de ser coop-
tado por el criterio mas importante de la administracion estadounidense en
estos momentos: la seguridad.

Las propuestas para luchar contra la pobreza ya han sido formuladas. Una de
ellas son los“ Objetivos del Milenio” acordados por las méximas autoridades de
los organismos financieros internacionales y las grandes agencias de desarrollo
internacional y cuyo resultado es e documento Un mundo mejor para todos.
Consecucidn de los objetivos de desarrallo internacional®, por € que se com-
prometen a asumir las metas de desarrollo acordadas por la OCDE en las dis-
tintas “ Cumbres’ de Naciones Unidas. El MCA no incluye cua ser4 su contri-
bucion a esos objetivos, ni siquieralos mencionay ello nos lleva a hacernos la
siguiente pregunta: s el sistema de cooperacion a desarrollo ya posee ese mar-
co de referencia, ¢hace falta otra iniciativa que, ademés de poner en riesgo la
consecucion de esos objetivos del desarrollo internacional, compromete lalabor
parala reduccion de la pobreza de organismos como el Banco Mundial 2.

A estas alturas merece la pena recordar la demanda que hizo e Presidente
Bush después de los atentados del 11/S: los paises deberian elegir si estaban
del lado del EE.UU o de los terroristas. La pregunta que deberiamos hacer a
Washington hoy es si esta del lado de los pobres o en contra de ellos.
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