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JUAN PABLO DE LAIGLESIA, Secretario de Estado para Iberoamérica

Conozco bien, desde hace afios, la voluntad y la vocacién de la Universidad de
Cantabria por enfocar sus relaciones internacionales hacia Iberoamérica. Supone
ello una prueba indudable de la vinculacién tradicional de esta region con los pai-
ses hermanos de América, a través de la historia, las migraciones, el comercio y las
rutas de navegacion, y de su voluntad de proyectarla al futuro, construyendo nuevas
redes en investigacion y docencia, intercambiando profesores y estudiantes, lanzan-
do programas de voluntariado y solidaridad.

La Cétedra de Cooperacion Internacional y con Iberoamérica y el Master Ibe-
roamericano en Cooperacién Internacional y Desarrollo, que este afio celebra ya
su cuarta edicién, impulsado con tesén y éxito por el profesor Rafael Dominguez
Martin, estdn en la vanguardia de este esfuerzo, y el libro que presentamos resulta
un ambicioso resultado de su loable afan. Es de justicia empezar estas lineas felici-
tando al profesor Sergio Tezanos Vizquez por la direccion de este Mapa Estratégico,
a la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID) y
al Fondo Cantabria Coopera que lo han apoyado, y a todos los autores que colabo-
ran por el rigor de sus aportaciones y el estimulo intelectual que prestan a un debate
en estos momentos acuciante: ;es precisa la cooperacién con América Latina y el
Caribe (ALC) en unos momentos en que algunos de sus paises empiezan a alcanzar
indicadores de renta media? ;en qué términos, de ser asi? Algunos donantes ya han
respondido negativamente, como muestra la caida de los recursos de ayuda dirigidos
a la region. La cuestion por tanto supera lo académico: de su correcto enfoque han
de deducirse multiples decisiones, de politicas publicas, de asignacion de recursos,
de interlocucién gubernamental. Y, como nos insisten los autores, de explicacion y
rendicion de cuentas a la ciudadania, a la de aqui y a la de alla.

Leyendo sus capitulos, aparecen por doquier, en presentaciéon documentada
y rigurosa, ideas de gran atractivo. Se nos explica, con profusion de cifras, ciclos
y proyecciones, como ha sido la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) hasta afios
recientes, como se ha modificado tras la asuncidn internacional de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio, las consecuencias de ello en la asignacion internacional de
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fondos, en concreto en ALC. Se retoman, con contenido innovador, los conceptos
clasicos de impacto real de la ayuda, calidad, eficiencia y optimizacién de los pro-
gramas, informacién adecuada... Y se llega a una interesante disquisicion sobre los
diferentes paradigmas de distribucién geografica de la ayuda, que nos plantea opcio-
nes y alternativas. Destaco dos elementos que informan toda la obra: su voluntad
innovadora, de superacion de topicos y sobreentendidos, y el deseo de convertirse en
investigacion orientada a la practica. Y recomiendo especialmente la lectura atenta
de las seis lecciones finales en que condensan sus conclusiones.

Todos hemos de valorar este empefio por construir, argumentadamente, un nuevo
mapa estratégico de la cooperacién con ALC. Y desde luego serd de gran utilidad
para quienes hemos pasado afios en la labor de trasladar a los paises latinoameri-
canos un mensaje de amistad y cercania a través de los programas de solidaridad.
Empefio también, ante la necesidad de ordenar de la mejor forma nuestros flujos
de ayuda, por convencer en los grandes foros internacionales a otros donantes de
que la labor de cooperacién con ALC no estaba en modo alguno completada, que
quedaba mucho por hacer en la Iucha por la erradicacion de la pobreza, el estable-
cimiento de la democracia y la institucionalidad, y el desarrollo econdmico equi-
tativo y sostenible.

iEnhorabuena por el trabajo! Es el momento ahora de profundizar en €l, deba-
tirlo y analizarlo, contrastarlo con nuestras propias experiencias y datos... y pasar
a la accion. Es cierto que queda mucho por hacer, pero también que las condicio-
nes para el desarrollo en ALC son sin duda promisorias. Y que Cantabria y Espaia
toda deseamos acompafiar en ese camino.
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CAPITULO 1
INTRODUCCION

SERGIO TEZANOS VAZQUEZ

Desde la creacion del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE en
1960, los paises latinoamericanos y caribefios han recibido un desembolso neto de
ayuda oficial al desarrollo (AOD) de algo mas de 304 mil millones de ddlares rea-
les, lo que supone una aportacion equivalente al 0,48% del PIB generado conjun-
tamente por estas economias en ese mismo periodo. Obviamente, de esta limitada
cantidad de ayuda es dificil esperar un impacto formidable, pero invertida de mane-
ra estratégica deberia constituir un apoyo relevante para las politicas de desarrollo
de estos paises.

Asimismo, la participacion de América Latina y el Caribe (ALC) en el sistema
de ayuda ha sufrido una alteracién notable a lo largo del tiempo: si la regién per-
cibia, en promedio, mds del 12% de la AOD mundial en la década de los 60, esta
cuota ha menguado drasticamente en el siglo XXI, hasta posicionarse por debajo del
8%. Esta alteracién no se debe tanto al progreso econdmico logrado por la regién
—puesto que los paises de ALC apenas han variado, en términos comparativos, sus
posiciones en el amplio espectro de rentas per capita del mundo en desarrollo—
como a los cambios introducidos en la agenda internacional y, mas concretamente,
en la definicion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). Este cambio
de agenda ha motivado una transformacién del «mapa de prioridades» de la AOD,
crecientemente focalizado en las regiones mas pobres del Planeta y, consiguiente-
mente, con una menor presencia en los paises de desarrollo intermedio, en general,
y en América, en particular!. Si bien esta dindmica de reasignacion de los recursos
se ha visto suavizada por el auge de los desembolsos de AOD en el arranque del
siglo XXI —alcanzdndose en 2008 y 2009 cifras que rondan los 120 mil millones
de ddlares al afio—, la reciente gran recesiéon mundial amenaza con menoscabar la
«generosidad» de los paifses donantes —acuciados por crecientes déficit fiscales—y

1. De los 38 paises de ALC, 32 son catalogados por el Banco Mundial y el CAD como «pai-
ses en desarrollo» (es decir, con un PNB per capita inferior a 11.455 délares, de acuerdo con el
listado de paises receptores de AOD publicado por el CAD en 2009). De estos 32 paises, 31 son
economias de ingreso medio (11 de ingreso medio-bajo, y 20 de ingreso medio-alto), siendo Haiti
el tnico pais de ingreso bajo.
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acrecentar la competencia en el uso de sus recursos publicos. Se abre asi un nuevo
horizonte en el que la recesiéon econdmica puede conformarse como un acicate for-
midable para articular un sistema de cooperaciéon mds justo y eficiente, que permita
aumentar el impacto de los aln escasos recursos de ayuda.

De acuerdo con las directrices del CAD, la AOD consiste en donaciones y prés-
tamos concesionales dirigidos a los paises en desarrollo (PED) que son concedidos
por los sectores publicos de los pafses donantes con el objetivo «principal» (si asi
lo juzgan los propios donantes) de promover el desarrollo econdmico y el bienestar
de los paises socios?. Se trata, por tanto, de la parte piblica del sistema de coopera-
cién internacional para el desarrollo que financian, mayoritariamente, los 22 paises
mds desarrollados de la OCDE.

A pesar del «caracter publico» de la AOD, el debate sobre la congruencia de
estas politicas apenas ha trascendido de los circulos de analistas, cifiéndose habi-
tualmente a una discusién sobre cifras, a menudo sin el suficiente rigor acerca de
cudntos recursos hacen realmente falta, y en muchas ocasiones quedando desaten-
dido el cuestionamiento sobre la «calidad» de las ayudas, y el impacto finalmente
logrado sobre el desarrollo de quienes las reciben. Y, sorprendentemente, todo ello
a pesar de que los estudios especializados revelan que el impacto agregado de la
AOD no parece haber sido elevado. Esta desatencion amenaza con perpetuar los
problemas de informacién imperfecta y asimétrica que aquejan a la gestion de la
ayuda, asociados —en parte— al distanciamiento (geografico, pero también politico)
existente entre los ciudadanos de paises desarrollados que financian la ayuda, y los
ciudadanos de PED que se «benefician» de ella: 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 rectificacion de los fallos en la gestién publi-
ca de la ayuda. Como consecuencia de este fallo en la transmisién de informacién
(desde los ciudadanos receptores, hacia los Gobiernos donantes, o hacia sus ciu-
dadanos, que son quienes pueden reclamar rectificaciones a través del voto), las
sociedades modernas de la informacién poco saben —paraddjicamente— acerca de
c6émo articulan los Estados sus politicas de AOD. En parte, la lentitud del proceso
de reforma del sistema de ayuda se debe al llamado «problema principal-agente»,
que surge cuando los gestores politicos de la ayuda (es decir, los «agentes», ya sean
los Gobiernos de los paises donantes o los organismos multilaterales) simultanean

2. Mas concretamente, de acuerdo con las directrices del CAD, la AOD consiste en donacio-
nes y préstamos que cumplen los siguientes cuatro requisitos: a) se dirigen a PED; b) son conce-
didos por el sector oficial; ¢) tienen el objetivo principal de promover el desarrollo econdmico y el
bienestar; y d) en el caso de préstamos, se otorgan en términos financieros concesionales, con un
elemento de donacién de al menos el 25%.
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objetivos de desarrollo y otros intereses de politica exterior que pueden contrade-
cir la vocacion altruista de sus contribuyentes (el «principal»). Como resultado, el
«letargo de la ayuda» dificulta que el sistema pueda evolucionar tan rdpidamente
como cambian los retos del desarrollo mundial.

Debido a estas limitaciones del sistema de ayuda publica internacional, resulta
especialmente relevante impulsar estudios rigurosos que analicen el impacto logrado
por estos recursos, con el doble propésito de rendir cuentas ante quienes los finan-
cian —los ciudadanos de los paises desarrollados— y quienes los reciben —los ciuda-
danos de los PED—, e identificar el sentido de las reformas necesarias para optimi-
zar el sistema. Esta es la vocacion de la presente obra, circunscrita al ambito de los
paises en desarrollo de ALC, con el doble objetivo de investigar las perspectivas,
retos y oportunidades que afronta el sistema de AOD en el siglo XXI, y proponer un
escenario de coordinacién geografica —una suerte de mapa estratégico de coopera-
cion— que permita innovar un sistema de ayuda mas justo y eficiente. Para caumplir
estos propositos, el libro se estructura en torno a dos grandes apartados:

La primera parte —compuesta por los cuatro capitulos que siguen a esta introduc-
cién— analiza la nueva agenda internacional de desarrollo y las perspectivas de ALC
ante este nuevo escenario de cooperacion. En el segundo capitulo, Sergio Tezanos
Vézquez (Cétedra de Cooperacion Internacional y con Iberoamérica, Universidad de
Cantabria) revisa la agenda de objetivos internacionales de desarrollo con la inten-
cion de evaluar el progreso logrado por los paises de ALC y valorar la congruencia
de dichos objetivos con los retos latinoamericanos y caribefios de desarrollo. En
el tercer capitulo, Rafael Dominguez Martin (Catedra de Cooperacién Internacio-
nal y con Iberoamérica, Universidad de Cantabria) revisa la «agenda sofisticada de
eficacia+eficiencia de la ayuda», e indaga sobre las implicaciones que ésta comporta
para la participacion de los paises de ALC en el sistema de cooperacion internacio-
nal. En el cuarto capitulo, José Antonio Alonso (Instituto Complutense de Estudios
Internacionales, Universidad Complutense de Madrid) inquiere las razones que jus-
tifican que la comunidad internacional mantenga su apoyo al conjunto de paises de
renta media, en general, y a ALC, en particular. En el quinto capitulo, Sergio Teza-
nos Vazquez y Aitor Martinez de la Cueva Astigarraga (Cétedra de Cooperacion
Internacional y con Iberoamérica) analizan los flujos de AOD desembolsados a ALC
desde la década de los 90, e indagan acerca de las implicaciones que la agenda de
los ODM comporta para las percepciones de ayuda de la region.

La segunda parte del libro, de caracter mas técnico, analiza la eficacia y la asig-
nacién de la AOD desembolsada a ALC desde la década de los 90. El sexto capi-
tulo, escrito por Sergio Tezanos Vazquez, Rogelio Madruefio Aguilar (Instituto
Complutense de Estudios Internacionales) y Marta Guijarro Garvi (Universidad de
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Cantabria), analiza el impacto generado por la ayuda sobre el ritmo de crecimiento
de los paises de ALC desde comienzos de la década de los 90 hasta la actualidad.
En el séptimo capitulo, Sergio Tezanos Vazquez y Humberto Llavador (Universitat
Pompeu Fabra, Barcelona GSE y Deutsche Bank Member del Institute for Advanced
Study en Princeton) proponen mapas alternativos de asignacion de la AOD en ALC,
uno basado en el paradigma utilitarista de distribucién, y el otro basado en el para-
digma de la igualdad de oportunidades, y discuten las implicaciones que comportan
uno y otro mapa para la igualdad y la eficiencia de la ayuda asignada a la region.

Finalmente, el capitulo ocho (Sergio Tezanos Vazquez) cierra esta obra revi-
sando las perspectivas, retos y oportunidades de la AOD en ALC en los inicios del
siglo XXI. Para ello, se aporta un balance de los seis principales resultados deriva-
dos de la investigacion, y se justifica la necesidad de innovar un esquema de coor-
dinacién geogréfica que permita atajar algunas de las principales limitaciones de la
ayuda en ALC e impulsar el impacto de las politicas de cooperacion. Para facilitar
la lectura del libro y hacerlo accesible a un publico no especializado, hemos trata-
do de minimizar las explicaciones mds técnicas. No obstante, aquellos lectores mds
familiarizados con el andlisis econémico encontraran al final de la obra una serie de
anexos que ofrecen informacidn adicional a la comentada en cada uno de los capi-
tulos, explican los procedimientos de estimacién empleados y recogen un conjunto
de mapas (elaborados por Ainoa Guifiones, Universidad de Cantabria) que plasman
los resultados mds relevantes de la investigacion. La base de datos construida en esta
investigacion constituye la primera fuente de informacién exhaustiva sobre la efica-
cia macroeconémica y la asignacién geografica de la AOD recibida por ALC entre
1992 y 2007, y se encuentra disponible en la pdgina web de la Catedra de Coope-
racién Internacional y con Iberoamérica’.

Este proyecto de investigacion es fruto de los esfuerzos que las universidades
y centros de investigacidn espafioles realizan para generar investigacién aplicada
que sea relevante para el desarrollo humano y la cooperacion internacional; esfuer-
zos que, desde la aprobacidn del vigente Plan director de la cooperacion espario-
la 2009-2012, se ven respaldados por la administracion publica espafiola, que se
suma asi —atn incipientemente— al esfuerzo global por generar una masa critica de
investigadores que contribuya al debate internacional sobre el desarrollo. En dltima
instancia, el estudio que se presenta en este libro parte del convencimiento de que
la realidad de los PED es tan dindmica, compleja y variada que el disefio de estra-
tegias eficaces de desarrollo requiere tanto incorporar la investigacion al proceso de
formulacién de politicas, como promover actividades de investigacion que generen

3. Véase http://www.ciberoamericana.unican.es/documentos/libros.html.
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conocimiento sobre los procesos de transformacion y desarrollo. Esta investigacion
quiere ser fiel a esta vision, por lo que el lector, en las paginas que siguen, encontra-
rd un andlisis que pretende mejorar nuestro conocimiento sobre el papel que la AOD
desempefia —y pudiera desempefiar— en la promocién del desarrollo de los pueblos
latinoamericanos y caribefos, identificando perspectivas, retos y oportunidades para
construir un sistema de cooperacion mas justo y eficiente.

El presente libro es el resultado de dos afios de intensa investigacion. El pro-
yecto ha sido impulsado y liderado por la Catedra de Cooperacion Internacional y
con Iberoamérica de la Universidad de Cantabria, y co-financiado por la Agencia
Espaiiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID). La edicion del
libro ha contado con la ayuda del Fondo Cantabria Coopera. Bajo la direccién del
doctor Sergio Tezanos Vazquez se conformé un equipo inter-institucional de inves-
tigacién, en el que han participado ocho investigadores de tres universidades espa-
fiolas (Universidad de Cantabria, Universidad Complutense de Madrid y Universitat
Pompeu Fabra). El apoyo institucional y el asesoramiento constante del profesor
Rafael Dominguez han sido indispensables para la consecucion de este proyecto.
Asimismo, el profesor José Luis Garcia Delgado (director de la Coleccion Econo-
mia de la editorial Civitas) ha brindado un inestimable apoyo para la publicacién
de este libro. Ademads, la investigacion se ha beneficiado del asesoramiento y las
aportaciones de un nutrido nimero de académicos, investigadores y responsables
de cooperacién. A todos ellos vaya, pues, nuestro agradecimiento. Obviamente, los
autores son responsables de los juicios y limitaciones que pueda contener final-
mente el estudio.

Sergio Tezanos Vdzquez

Santander, 5 de febrero de 2010
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