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Tras mas de medio siglo de politicas de ayuda oficial al desarrollo (AOD), aun se si-
gue cuestionando la eficacia obtenida por estos recursos en el cometido de promover
el desarrollo humano a escala global. Si bien se trata de un sistema que nace con una
vocacion solidaria internacional, encierra la contradiccion de promover al tiempo otros
intereses de politica exterior que anhelan los propios donantes, lo que distorsiona la
capacidad de alcanzar los fines de desarrollo acordados por la comunidad internacio-
nal. El mapamundi que traza el reparto de la ayuda es un fiel reflejo de esta amalgama
de intereses —no siempre confluyentes— que merma la eficacia de los recursos desti-
nados a aliviar las necesidades de un planeta que, tras la dltima crisis econdémica mun-
dial, alberga a mas de 1.400 millones de personas pobres y 1.020 millones de ham-
brientos.

El debate sobre la “geopolitica de la ayuda” (;cdmo se asigna geograficamente
la ayuda?, y ;como deberia asignarse?) estd vigente desde los albores del sistema de
cooperacion. Si bien se acepta ampliamente que la ayuda debe constituir una respuesta
solidaria a las necesidades econdmicas y sociales de los paises en desarrollo (PED), el
mapamundi de la AOD se dibuja de manera “ecléctica”, de tal modo que los PED con
mayores afinidades politicas, historicas y culturales con los donantes, asi como aque-
llos paises con mayor importancia econdmica y estratégica, reciben mas ayudas que

, . . . . 1
otros paises con similares —o incluso mayores— necesidades . Como resultado, el

! \éase una revision de los estudios sobre asignacion geografica de la AOD en TEZANOS, S. (2008): Coopera-
cion para el desarrollo. Asignacion geografica de la ayuda espafiola, Biblioteca Nueva, Madrid.
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mapa de la ayuda se caracteriza por un importante sesgo a favor de los paises mas pe-
queiios, por la presencia de comportamientos ‘“‘gregarios” y descoordinados entre los
donantes, y por la insuficiente progresividad alcanzada en el reparto de los recursos.
Sin embargo, existen también indicios actuales de cambio, extendiéndose una crecien-
te preocupacion solidaria que enfatiza la consecucién de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio (ODM)?, y una incipiente consideracién de la eficiencia distributiva de la
ayuda; al tiempo, surgen nuevas variables de interés que condicionan la distribucién de
la ayuda (como los intereses migratorios) y re-surgen viejas consideraciones relativas a
la seguridad internacional.

Sorprendentemente, a pesar de que los criterios que guian la cartografia de la
ayuda no son los mas adecuados para contribuir efectivamente al desarrollo humano,
el debate sobre la pertinencia de estos criterios apenas transciende de los circulos de
analistas. Se perpetda asi un problema en la gestion de la ayuda; una politica publica
aquejada por problemas de informacién imperfecta y asimétrica, asociados al distan-
ciamiento (geografico, pero también politico) existente entre los ciudadanos de paises
desarrollados que financian la ayuda, y los ciudadanos de los paises que la reciben: asi,
los receptores ven limitadas sus posibilidades de influir en las ayudas de unos Estados
(donantes) que no rinden cuentas ante ellos, lo que dificulta la rectificacién de los fa-
llos en la gestion publica de la ayuda. Como consecuencia de estos problemas en la
transmision de informacion (desde los ciudadanos receptores, hacia los Gobiernos do-
nantes, o hacia sus ciudadanos, que son quienes pueden reclamar rectificaciones a
través del voto), las sociedades modernas de la informacién poco saben —
paraddjicamente— acerca de coémo articulan sus Estados las politicas de AOD. En par-
te, el lento ritmo de reforma de la ayuda se debe al llamado “problema principal-
agente”, que surge cuando los gestores politicos de la ayuda (es decir, los Gobiernos
que actian como “agentes”) simultanean objetivos de desarrollo y otros intereses de

politica exterior que pueden contradecir la vocacion altruista de sus contribuyentes (el

2 VVéase TEZANOS, S. (2010): “Geopolitica de la ayuda: un mapa estratégico para la cooperacion del siglo
XXI”, en Guerra, A., Tezanos, J. F. y Tezanos, S.: La lucha contra el hambre y la pobreza, Editorial SISTEMA,
Madrid.
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“principal”). Como resultado, el “letargo de la ayuda” dificulta que el sistema evolu-
cione tan rapidamente como cambian los retos del desarrollo mundial.

En este contexto, es oportuno cuestionarnos: ;jcomo deberia trazarse el mapa
Optimo de la ayuda para aumentar su impacto sobre el desarrollo mundial? A este res-
pecto, distintas escuelas de pensamiento econdémico ofrecen interpretaciones diferentes
en torno a los criterios que deben guiar la asignacion de unos recursos escasos —como
es la ayuda—. Por ejemplo, el paradigma utilitarista propone distribuir la ayuda de
manera tal que se maximice su impacto sobre la reduccion de la pobreza mundial. En
cambio, el paradigma de la igualdad de oportunidades propone distribuir la ayuda de
manera que compense las “desventajas estructurales” que constrifien las posibilidades
de desarrollo de algunos paises. Y el paradigma de igualdad de resultados —en el que
se basa la estrategia de los ODM— propone alcanzar idénticos resultados de reduccion
de la pobreza en todos los paises (sin distincién alguna de sus situaciones de partida).
Cada paradigma propone visiones distintas de “justicia distributiva” y, consiguiente-
mente, trazan mapas estratégicos diferentes que contrastan notablemente con las
practicas distributivas reales de los donantes.

Este debate normativo sobre la asignacion de la ayuda contribuye a sentar las
bases para una gestion de la ayuda més eficiente y equitativa, orientada a la consecu-
cién de unos objetivos concretos de desarrollo’. Concretamente, la aplicacién de prin-
cipios estratégicos de distribucion aportaria diversas mejoras potenciales al sistema de
cooperacion, entre las que destacan cuatro especialmente relevantes:

En primer lugar, la identificacion de mapas estratégicos de asignacién permite
evaluar los costes de oportunidad en que se incurre bajo cada alternativa. Por ejemplo,
el enfoque utilitarista permite cuantificar el nimero méximo de personas que poten-
cialmente podria liberarse de la pobreza, y el enfoque de igualdad de oportunidades
permite identificar el coste potencial de cada escenario de reparto en términos de equi-

dad.

3 Véase una revision de esta literatura en TEZANOS, S. (2009): “Geopolitica de la ayuda. ;:Cémo optimizar el
impacto de la ayuda sobre el crecimiento?”, Estudios Econdmicos de Desarrollo Internacional, n® 9-2, pags. 55-
88.
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En segundo lugar, la identificacion de una estrategia de distribucion de la ayuda
constituye un paso previo indispensable para la coordinacién eficiente de las orienta-
ciones geograficas de los numerosos donantes presentes en la arena internacional. Este
tema ha cobrado especial importancia en la agenda sobre eficacia y eficiencia de la
ayuda. Asi, los principios de eficacia promovidos por el CAD —Declaracion de Paris
y Agenda de Accion de Accra— apuestan por “armonizar” la gestion de la ayuda para
aumentar su impacto a través de la coordinacién de los donantes, sobre la base de la
especializacion geografica y la identificacion de las “ventajas comparativas” de cada
actor. Dichos aspectos fueron abordados con mas detalle mediante la definicion de los
ocho Principios sobre division del trabajo y complementariedad del CAD (2009). Y,
en esta misma linea, la Uni6én Europea concede especial atencion a la tarea de la coor-
dinacién geografica —recogida en el Consenso Europeo sobre Desarrollo (2006) y en
el Cédigo de conducta sobre la division del trabajo en la politica de desarrollo
(2007)—, tratando de aplicar iniciativas de programacién conjunta entre los miembros
de la UE y la Comision, que se basan en los principios de “complementariedad” y “di-
vision eficiente del trabajo”. Sin embargo, dificilmente se podran coordinar los donan-
tes y dividir eficientemente el trabajo si no se delimita primero un mapa estratégico de
distribucién que identifique las cuotas 6ptimas de ayuda que corresponde a cada pais
socio.

En tercer lugar, la definicién de un mapa estratégico aporta mayor transparencia
y racionalidad a las decisiones de los donantes, e incrementa la predictibilidad de los
flujos que reciben los paises socios. Sorprendentemente, esta tarea ha recibido una
atencion muy limitada por parte de los donantes, con la excepcién de unos pocos pai-
ses —como Reino Unido y Holanda— y algunos organismos multilaterales —como la
Asociacion Internacional de Fomento del Banco Mundial, el Fondo Internacional para
el Desarrollo Agricola y el Banco Africano de Desarrollo.

En cuarto lugar, una estrategia geografica clara permitird identificar —y miti-
gar— los casos concretos de paises “infra (o sobre) asignados” (los paises “huérfanos”
y “mimados” de la ayuda), que se producen como consecuencia del “comportamiento
gregario” de los donantes en la seleccion de paises socios (concertdndose en los casos
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mas exitosos y en aquellos paises que despiertan mayores intereses internacionales) y

de la aversion generalizada de los donantes al fracaso (retirdndose de los paises en los

que empeoran las condiciones de cooperacién). La correcta identificacién de aquellos

PED infra (o sobre) asignados sentard las bases para un reparto mds racional y coordi-

nado de la ayuda.

En el terreno préctico, el disefio de un mapa estratégico de ayuda que coordine

a los numerosos actores internacionales requiere un esfuerzo colectivo que permita

avanzar en las siguientes tareas:

Primero, es necesario decidir el principio distributivo que se quiere aplicar, lo
que exige el acuerdo entre los paises y organismos donantes.

Segundo, se deben identificar las condiciones politicas, econémicas e institu-
cionales que facilitan el positivo impacto de la ayuda sobre el desarrollo, 1o
que exige que los donantes apoyen la realizacion de estudios rigurosos sobre el
impacto —micro y macro— de la AOD en los distintos paises.

Tercero, hace falta apoyar los esfuerzos nacionales de capacitacion y genera-

cion de estadisticas, para poder construir un mapa de asignacién basado en in-
formacion fiable y de calidad (no obstante, esta dificultad dista mucho de estar
resuelta, ni siquiera para evaluar el cumplimiento de los ODM).

Cuarto, se debe avanzar en la coordinacion efectiva entre donantes, no sélo pa-
ra definir el mapa estratégico de la ayuda, sino, sobre todo, para ponerlo en
practica después. Es preciso implementar una estrategia de division del trabajo
que establezca un reparto racional de las areas geogréficas de actuacion de cada
donante, de acuerdo con un criterio de “especializacion eficiente” (por ejemplo,
a través de indicadores de ‘“ventajas comparativas reveladas” de cada donante,
en cada pais socio), e incrementar la predictibilidad y transparencia del sistema
(exigiendo a los donantes que publiquen sus compromisos de ayuda para cada
pais a corto y medio plazo).

Y. quinto, se debe implementar un mapa de reparto suficientemente flexible pa-
ra compensar las situaciones particulares de necesidad de algunos paises so-

cios. Un esquema Optimo de asignaciéon debe tener un rango de excepcionalidad
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adecuado que permita compensar, al menos, tres escenarios concretos: los con-
textos posteriores a un conflicto o desastre natural, dado que el impacto de la
ayuda es mayor en los paises que padecen dichas situaciones; la existencia de
desventajas estructurales que limitan las posibilidades de desarrollo de algunos
paises; y los “efectos derrame” que generan las economias mas importantes de

cada region.

En ultima instancia debe entenderse que la eleccion de un enfoque de asignacion cons-
tituye una decisién politica que corresponde tomar a la comunidad de donantes. No
obstante, si los donantes asumen principios de asignacion que resulten estratégicos,
transparentes, orientados a la consecucion de objetivos concretos de desarrollo, y sufi-
cientemente flexibles como para adaptarse a las circunstancias especificas de cada
PED, habremos encontrado un camino para vencer algunas de las trabas institucionales
mads importantes que frustran la eficacia de las politicas de ayuda. Debemos “aprove-
char” la recesion econémica mundial, y el inevitable proceso de “destruccion creativa”
—en el sentido schumpeteriano—, para innovar un sistema de ayuda mas justo y efi-
ciente, en el que nuevas ideas de cooperacion, coordinacion y estrategia suplanten a las
practicas ya fracasadas. Medio siglo de insuficiente impacto de la ayuda —lo que
podriamos tildar de eficacia perdida de la ayuda— reclama una reforma enérgica del
sistema. Un mapa constituye una herramienta util para la planificacion; sobre él habran
de dibujarse los objetivos y estrategias de cooperacion pactadas entre paises socios y
donantes, no con trazos rectos y arbitrarios —como los que delinearon las fronteras del
mundo en desarrollo—, sino de manera estratégica y racional, teniendo en cuenta las
especificidades de cada region, las potencialidades de cada donante, y, en definitiva, la

“geometria variable” del sistema de cooperacion internacional para el desarrollo.

Santander, 14 de mayo de 2010

tezanoss @unican.es




