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Resumen: La ayuda externa al desarrollo
ha sido un tema polémico y la evidencia
empirica respecto a su eficacia es mixta. En
este articulo se presenta una breve resefia
de la literatura y se describe su comporta-
miento en las dltimas cinco décadas. Pese
a que muchos estudios muestran impactos
poco significativos en el crecimiento y en
la pobreza, la posicién dominante clara-
mente busca mantener los flujos de ayuda
a los paises en desarrollo. Dado que una
parte importante de investigaciones estd
enfatizando en la necesidad de adoptar
una visién mds desagregada de la ayuda,
tanto con respecto a los diversos aspectos
politicos e institucionales delos paises como
en relacién con sus diferentes modalidades,
quizds este enfoque pueda proporcionar re-
comendaciones de politica mds confiables.

Palabras clave: ayuda externa, coopera-
cién internacional, teorfa y prdctica del
desarrollo, flujos internacionales de capital.

Abstract: International aid to development
hasbeen a controversial topicand empirical
evidence in this regard has been mixed.
This article presents a short review of the
literature and it describes its evolution
in the last five decades. Despite the fact
that many studies show impacts of little
significance to growth and poverty, the
dominant view clearly seeks to maintain
aid flows to developing countries. Given
that an important part of research studies
emphasizes the need of adopting a less
aggregated view of aid, both in respect to
different political and institutional aspects
of countries as well as their diverse natures;

Este articulo es derivado de la linea de investigacién en andlisis de la coyuntura y politica econdmica nacional y

mundial del Grupo de Investigacién en Macroeconomfa Aplicada de la Facultad de Ciencias Econémicas de la

Universidad de Antioquia.

Profesor Titular del Departamento de Economfa, Facultad de Ciencias Econémicas, Universidad de Antioquia.

Direccién electrénica: rrhenals@economicas.udea.edu.co.

electrénica: Imartinez@economicas.udea.edu.co

Estudiante del Programa de Economia, Facultad de Ciencias Econémicas, Universidad de Antioquia. Direccién



KA
10

Perf. de Coyunt. Econ. No. 14, diciembre 2009

perhaps this view can offer recommenda-
tions for more reliable policy.

Key words: International aid, Internatio-
nal Cooperation, Theory and Practice of
Development, International Capital Flows.

Résumé : Laide internationale au dévelo-
ppementaétéunsujet tres polémiqueetles
tests empiriques concernant son efficacité
sont ambigus. Dans cet article nous ren-
dons compte de la littérature concernant
l'aide internationale au développement et
nous décrivons son comportementdansles
cinq derniéres décennies. Malgré le fait que
beaucoup d’études montrent des impacts
peu significatifs dans la croissance et dans
la réduction de la pauvreté, il est clair que
lopinion la plus répandue est celle qui cher-
che & maintenir les flux d’aide aux pays en
développement. Etantdonnéel'importance
de certaines recherches qui soulignent le
besoin impératif d’adopter une vision
plus large dans les criteres associés a 'aide
internationale -en ce qui concerne les divers
aspects politiques etinstitutionnels des pays
ainsi que ses différentes modalités d’acces-,
nous croyons que notre analyse peut fournir
des recommandations de politique plus
convenables.

Mots clef : aide internationale, coopé-
ration internationale, théorie et pratique
du développement, flux internationaux
des capitaux.

Clasificacién JEL: F35, H81, O11

Introduccién

La ayuda extranjera ha ocupado un lugar
preponderante en el discurso publico y
permanece en la agenda politica de la
mayorfa de los paises en desarrollo, se ha

justificado en los pronunciamientos de
politica publica de muy diversas maneras
y su eficacia ha sido un tema polémico
durante décadas. Aunque en la era post-
colonial se ha considerado uno de los
principales vehiculos de los paises ricos
para promover mejores condiciones de
vida en las zonas menos desarrolladas del
mundo, muchosestudios encuentran quela
ayuda no ha tenido impactos significativos
en el crecimiento. En cambio, los paises
e instituciones donantes reportan éxitos
en la mayorfa de sus programas y algunos
trabajos concluyen que parece ser efectiva
a nivel microeconémico. En la literatura
sobre la eficacia de la ayuda estos hallazgos
han sido denominados como la “paradoja
micro-macro” (Arndt, Jonesy Tarp, 2009).

La abundante literatura respecto a la efi-
cacia de la ayuda se ha centrado en forma
prédcticamente exclusiva en sus impactos
macroeconémicos: crecimiento econémi-
co, ahorro e inversién. Menos numerosas
han sido las investigaciones relacionadas
consusefectos en la pobreza, ladistribucién
del ingreso y los indicadores de desarrollo
humano, objetivos principales de la ayuda
externa desde la década de 1970. Grosso
modo, puede afirmarse que la evidencia
empirica es mixta y, en relacién con sus
efectos en el crecimiento, pueden identifi-
carse varias lineas de pensamiento (Radelet,
Clemens y Bhavnani, 2005).

Este articulo, consta de cinco secciones,
incluyendo estaintroduccién. Enlasegun-
da se presenta una rdpida evolucién de los
flujos de financiamiento internacional alos
paises en desarrollo. La tercera, se dedica
a un breve sumario del papel de la ayuda
extranjera en la doctrina del desarrollo y
describe su comportamiento en las tltimas
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cinco décadas, tanto global como por
grupos de paises de acuerdo con el ingre-
so per cdpita. La cuarta, resefia a grandes
rasgos la evidencia empirica con respecto
a la eficacia de la ayuda. La dltima seccién
presenta las principales conclusiones y las
recomendaciones de politica dominantes
en la literatura.

Las cifras muestran que los paises tradicio-
nalmente de ingreso per cdpita bajo han
recibido flujos significativos y crecientes
de ayuda en las dltimas cinco décadas. En
su conjunto, como proporcién del PIB, la
ayuda oficial al desarrollo pasé de 1,7%
en 1960 a 7,9% en 2007. Sin embargo, el
crecimiento del PIB per cdpita real de estos
paises fue de 0,9% promedio anual en el
periodo 1960-2007 y de 0,7% entre 1980y
2007. Las razones de estos posibles resulta-
dos fueron anticipadas desde los cincuenta
y setenta por Bauer (1972) y Friedman
(1958). Pero la literatura posterior, sefiala
otras explicaciones. Las investigaciones
sobre la efectividad de la ayuda implici-
tamente suponen que los objetivos de los
donantes son tnica o fundamentalmente
la promocién del crecimiento econémico
y la reduccién de la pobreza en los paises
receptores: la retérica de las politicas de
ayuda. Contrariamente, una importante
literatura ha sefalado, por lo menos, dos
argumentos principales: mala asignacién
(los donantes siguen una agenda “oculta”
y proporcionan ayuda a malos destinatarios
por razones estratégicas) y mala utilizacién
(los gobiernos receptores no tienen objetivos
de desarrollo). Si la ayuda estd mal asigna-
da y utilizada no cabrfa esperar impactos
favorables significativos en el crecimiento
econémico y en la reduccién de la pobreza.

Las principales conclusiones que pueden
extraersedelaamplialiteraturaen tornoala

eficaciadelaayudaenel crecimientoyenla
reduccién dela pobreza, pueden resumirse
endos. En primer lugar, la evidencia empi-
rica continta arrojando resultados mixtos,
pese a la mejor fundamentacion tedrica, la
mayor solidez de los resultados economé-
tricos y la consideracién de una probable
relacién bidireccional ayuda-crecimiento
que caracterizan las investigaciones re-
cientes. La eficacia de la ayuda permanece
como un tema polémico, no obstante que
algunos programas especificos parecen ser
eficaces. En segundo lugar, como resulta-
do de lo anterior, las recomendaciones de
politica en materia de ayuda oscilan entre
un enfoque que sostiene laconvenienciade
ir reduciéndola y otro que propone incre-
mentarla sustancialmente. En el medio de
estos dos enfoques se encuentra aquel cuya
preocupacion central es mejorar la eficacia
delaasistenciaextranjera con el fin deelevar
los niveles de vida de la poblacién en los
paises pobres durante las préximas décadas.

La posicién dominante, claramente, busca
mantener los flujos de ayuda a los paises
en desarrollo. Las investigaciones empiri-
cas estdn enfatizando en la necesidad de
adoptar una visién mds desagregada de la
ayuda, tanto con respecto a los diversos
aspectos politicos e institucionales de los
paises, como en relacién con las diferentes
modalidades de la asistencia extranjera. En
particular, el marco politico, institucional
y econémico de los receptores no puede
ignorarse a la hora de evaluar la eficacia
de la ayuda, como tampoco, los criterios
utilizados por los donantes en su asigna-
cién. Quizds esta visién arroje resultados
mds s6lidos y recomendaciones de politica
confiables. La asignacién de la asistencia
extranjera ha estado transversalmente
cruzada por los objetivos estratégicos de
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los donantes, inicialmente asociados con
las consideraciones de la guerra fria y, en
los dltimos afios, por la lucha global contra
el terrorismo. En consecuencia, no parece
una mera coincidencia que la “fatiga de
la ayuda”, manifestada en la reduccién de
los desembolsos absolutos y relativos, haya
comenzado a revertirse desde principios
del nuevo siglo. La denominada “agenda
social” de la globalizacién, expresada en
los Objetivos de Desarrollo del Milenio,
enfrentadificultades probablemente seme-
jantes a las que experimentd la asistencia
extranjera durante el perfodo de rivalidad
politico-militar entre las economias capi-
talistas desarrolladas y el bloque soviético.

I. El financiamiento internacio-
nal del desarrollo: de recursos
oficiales a privados

La financiacién del desarrollo se refiere a
la obtencién de recursos reales para elevar
la produccién real y el nivel de vida de
los paises en desarrollo. Los recursos para
la formacién de capital proceden de tres
fuentes principales: el ahorro interno, los
recursos liberados por el comercio interna-
cional y los recursos transferidos desde el
exterior mediante donaciones o préstamos
internacionales. En consecuencia, lasdona-
ciones internacionales, los préstamos y la
inversién extranjera privada constituyen los

tres medios de transferencia internacional

de recursos (Thirlwall, 1978).

Entre 1970 y 2007 los flujos totales de
capital alos paises en desarrollo pasaron, en
términos reales, de 70.623,8 2 1049.332,5
millones de délares (grdfico 1). Como por-
centaje del PIB de los paises en desarrollo,
aumentaronde 2,8% a7,3% en los mismos
afos. En estas cuatro décadas pueden dis-
tinguirse dos ciclos y medios de acuerdo
conlaevolucién delos flujos totales (gréfico
2):el primero (1970-1989), registrd su fase
de alza entre 1970 y 1981'. La crisis de la
deuda de los ochenta marcard su fase de
contraccién. Por su parte, la reanudacién
de las corrientes internacionales de capital
desde principios dela décadadelos noventa
dard inicio al segundo ciclo que se prolon-
gard hasta principios de la década actual
(1990-2002). El quinquenio siguiente
(2003-2007) presenciard un aumento sin
antecedentes de las corrientes de capital
privado hacia el mundo en desarrollo, que
se reversard drdsticamente con la reciente
crisis financiera global®.

En el grifico 2 pueden observarse algunas
caracteristicas delos movimientos de capital
hacialaseconomiasen desarrollo. En primer
lugar, la dindmica de los flujos totales desde
los noventa estd estrechamente asociada con
los flujos privados, debido a la creciente
apertura de las economfas en desarrollo a
las transacciones financieras privadas. De

1 Esta fase probablemente data de principios de la década de los sesenta, aunque los montos de flujos son significati-

vamente menores que los registrados en los auges posteriores.

2 Estacrisis se tradujo en una abrupta cafda de los flujos netos de capital, bdsicamente privados, a los pafses en desarrollo,
finalizando asf la gran oleada registrada en 2003-2007. Los flujos privados que ascendieron a US$ 1157,5 billones
en 2007 (8,6% del PIB de las economfas en desarrollo), cayeron a US$ 706,9 billones en 2008 (4,4% del PIB).
En cambio, los flujos netos oficiales pasaron de 0,2 a 20,4 billones de délares, cuando en los cuatro afios anteriores
(2003-2006) habfan sido negativos (Banco Mundial, 2009).

3 Para una explicacién de las tendencias de los movimientos internacionales de capital pueden verse los articulos de
Servén y Loayza (2006) y Rhenals y Torres (2007), entre otros.
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Grifico 1
Flujos de capital oficiales, privados y totales

(Miles de millones

de délares constantes)
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Fuente: Banco Mundial. Cdlculos de los autores.

Nota: La conversién a délares constant

es se hizo utilizando el IPC promedio anual

de Estados Unidos (2007=100) para todas las cifras utilizadas en este articulo.

hecho, estos flujos han aumentado siste-
mdticamente su participacion en los flujos
totales y recientemente constituyen practi-
camente el financiamiento internacional de
estas economias, principalmente en forma
deinversién extranjeradirecta’. En segundo
lugar, lasduracionesdelos ciclosestdn siendo
cada vez menores: el primero (1970-1989)
tuvo 20 anos, el segundo (1990-2002) 13
afios y el tercero probablemente no llegue
a 10 afos, a juzgar por la corta duracién
del auge (2003-2007). En tercer lugar, la
naturaleza dominantemente pro-ciclica de
los flujos oficiales de capital hasta principios
de los noventa y su reduccién persistente
desde entonces®.

4

En la tabla 1 se presenta la evolucién de
la importancia de los flujos oficiales y pri-
vados en los flujos totales. Como puede
observarse, las corrientes de capital privado
comenzaron a representar la mayor parte de
la financiacién internacional del desarrollo
desde la década de los noventa, destacin-
dose el comportamiento de la inversién
extranjera directa. También se observa que
la participacién de la inversién extranjera
directaaumenta en las fases de contraccién
de los flujos de capital en relacién con la
etapa de auge previa. Este resultado no es
extrafo, puesto que la inversidn extranjera
directa constituye el componente mds esta-
ble de los flujos de capital y responde més
a factores de largo plazo de las economias.

En montos reales, los flujos oficiales se mantienen précticamente estables entre 1988 y 1998, registran una reduccién

hasta 2002 y una recuperacién en los 5 afios siguientes. Se observa también claramente su comportamiento pro-ciclico

(grfico 1).
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Grifico 2
Flujos de capital oficiales, privados y totales
(Porcentaje del PIB)
1970-2007
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Fuente: Banco Mundial. Cdlculos de los autores.

Nota: El PIB de los paises en desarrollo corresponde a los receptores de flujos de

capital.
Tabla 1
Participacién de los flujos oficiales y privados en el total
Porcentaje

Caracteristica Periodo  Flujos oficiales  Flujos privados Inve“iji’::;:mjm
Auge 1970-81 73,1 26,9 14,7
Contraccién 1982-89 83,3 16,7 17,1
Primer ciclo 1970-89 77,2 22,8 15,6
Auge 1990-98 42,9 57,1 37,5
Contraccién 1999-02 25,1 74,9 70,9
SegundoCiclo 1990-02 37,4 62,6 47,8
Auge 2003-07 15,8 84,2 53,6

Fuente: Banco Mundial. Célculo de los autores

Nota: Oficiales incluye los flujos netos de deuda externa publica y garantizada mds donaciones (incluyendo co-
operacién técnica). Privada incluye los flujos netos de deuda externa privada no garantizada, flujos de portafolio
¢ inversién extranjera directa neta.
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La dindmica de los flujos de capital por
nivel de ingreso per cdpita de los paises,
muestra algunas caracteristicas sobresa-
lientes. Los flujos privados reales como
proporcién del PIB aumentan de forma
clara en todos los grupos de paises, prin-
cipalmente, desde finales de la década
de los ochenta, asociados en gran parte
a la inversién extranjera directa, aunque
siguiendo un comportamiento similar al
del conjunto de los flujos de capital hacia
el mundo en desarrollo. En particular,
en los paises tradicionalmente de ingreso
bajo se multiplicaron en términos reales,
16,6 veces entre 1970 y 2007, mientras
que como porcentaje del PIB, pasaron de
1,1% a 6,1% en el mismo periodo’. En
cambio, los flujos oficiales (como por-
centaje del PIB) se reducen en los paises
de ingreso medio alto desde principios de
los ochenta y en los de ingreso bajo desde
la década siguiente. En el conjunto de los
paises de ingreso bajo, aumenta levemente
entre 1970 y 2002 (4,9% y 6,4%) y sube
2 9,5% en 2007. En términos reales, las
tendencias son similares, aunque se presenta
un repunte principalmente en los paises
de ingreso bajo, pero también en los de
ingreso medio bajo, durante los dltimos
cinco afios’. En los paises tradicionalmente
de ingreso bajo, pricticamente se estanca-
ron entre 1970 y 2000: en términos reales
aumentaron solamente 23,2% vy, como
proporcién del PIB, pasaron de 5,0%
a 4,0%. Desde entonces, claramente se
incrementaron: en su orden, 158,6% y

5,5%’. De todas maneras, en promedio,
han recibido flujos de capital del orden
de 7,8% del PIB en el periodo 1970-2007
y los flujos oficiales han sido la principal
fuente de financiacién externa (82,1% en
promedio delos flujos totales). Grosso modo,
estas tendencias parecen mostrar que los
flujos de capitales, especialmente privados,
tienen un comportamiento semejante en
los diferentes grupos de paises.

Un examen mds cuidadoso del compor-
tamiento de las corrientes internacionales
de capital arroja, conclusiones menos
optimistas. La tabla 2 presenta el indice
de concentracién de los movimientos de
capital. Como puede observarse, los flujos
privados de capital tienden a concentrarse
en las economias de ingreso medio. En
cambio, por ejemplo, los paises de in-
greso tradicionalmente bajo (es decir, los
mds pobres) participan mucho menos en
los flujos privados hacia las naciones en
desarrollo que su respectiva participacién
en el PIB (indice menor que 1). Ademds,
esta relacién disminuye en las décadas de
fuerte auge de los movimientos de capital
privado (1990-2007) en relacién con las
décadas anteriores (1970-1989), mientras
quesimultdneamente aumenta en los paises
deingreso medio. Esta tendencia no parece
nueva. De hecho, en un articulo de hace
aproximadamente dos décadas, Lucas
(1990) se preguntaba ;Por qué el capital no
fluye de los paises ricos a los paises pobres?
Ciertamente, como sefala el autor, hay

5  Una parte significativa de este gran aumento se registré en 2007 cuando aumentaron 85,7% en términos reales.
Considerando el perfodo 1970-2006, los flujos se multiplicaron 8,9 veces y, como porcentaje del PIB, pasaron de

1,1% a 3,7%.

6 Los flujos oficiales registran un pico en 2006, situéndose en 19,5% del PIB en los paises de ingreso bajo.

7 Nuevamente, en 2006 se registra un extraordinario crecimiento (128,2%), situdéndose en 11,6% del PIB.
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Tabla 2

Indice de concentracién de los flujos de capital

Flujos netos Ingreso per capita 1970-1989 1990-2007 1970-2007

Bajo tradicionales 0,96 0,73 0,69
Bajo 1,37 1,03 0,92
Privados Medio bajo 0,92 0,95 1,00
Medio alto 1,01 1,04 1,01
Bajo tradicionales 1,20 0,95 0,89
Inversién Bajo 1,62 1,35 1,18

extranjera o
directa neta Medio bajo 1,05 1,07 1,13
Medio alto 0,90 0,91 0,89
Bajo tradicionales 3,13 6,50 4,50
Bajo 4,18 9,98 6,38

Oficiales
Medio bajo 1,07 0,82 0,93
Medio alto 0,59 0,48 0,56
Bajo tradicionales 2,60 1,99 2,12
Bajo 3,49 2,98 2,98
Totales

Medio bajo 1,03 0,93 0,97
Medio alto 0,70 0,91 0,84

Fuente: Banco Mundial. Cdlculo de los autores.

Nota: participacién en los flujos de capital/participacién en el PIB.

alguna inversién de los paises ricos en las
naciones pobres, pero los flujos de capital
observados estdn lejos de los pronosticados
por la teorfa neocldsica estdndar®.

Esta tendencia de los flujos privados a
concentrarse en los pafses de mayor ingreso

per cdpita resulta preocupante, debido a
las menores posibilidades de crecimiento
y desarrollo de las naciones mds pobres
via financiamiento internacional. Aunque
parcialmente contrarrestada por los flujos
oficiales, estos tltimos han tendido a per-
der importancia relativa y absoluta en los

8  La denominada “paradoja de Lucas” ha generado una amplia literatura tedrica. Las investigaciones muestran que,
con ligeras modificaciones de la teorfa neocldsica estdndar, la paradoja desaparece. Lucas (1990) avanzé algunas
posibles razones (externalidades del capital humano, por ejemplo). Las explicaciones tedricas pueden agruparse en
dos categorfas. Un primer grupo considera diferencias en las variables fundamentales que afectan la estructura de
produccién de la economia (tecnoldgicas, carencia de factores productivos, politicas gubernamentales y estructura
institucional), mientras que el segundo enfatiza en las imperfecciones de los mercados internacionales de capitales
(riesgo soberano e informacién asimétrica, principalmente). Una investigacién empirica de Alfaro, Kalemli-Ozcan
y Volosovych (2008) concluye que la baja calidad institucional constituye la explicacién principal. Por su parte,
Reinhart y Rogoff (2004) encuentran en los incumplimientos de la deuda (default) la explicacién de que el capital
no fluya en mayores cantidades de los paises ricos a los pobres.
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movimientos internacionales de capital.
En el cuadro 2, también se observa que los
flujos oficiales se concentran en los paises
de ingreso bajo (indice sustancialmente
mayor que 1) y estaconcentracién aumenta
entre los dos periodos (1970-89 y 1990-
2007). Por su parte, en el grupo de paises
deingreso medio el indice de concentracién
de los flujos oficiales es inferior a 1: 0,97
y 0,84 en las naciones de ingreso medio
bajo y medio alto, respectivamente. En
consecuencia, estos flujos juegan un papel
redistributivo.

II. Laayudaextranjeraal desarrollo

La ayuda extranjera puede medirse de
diferentes maneras. Tradicionalmente,
la literatura que analiza los efectos de la
ayuda al desarrollo ha utilizado la Ayuda
Oficial al Desarrollo (ODA). Sin embargo,
Chang, Ferndndez-Arias y Serven (1999)
construyeron una medida denominada
Ayuda Efectiva para el Desarrollo (EDA),
utilizada también por otros autores como
Burnside y Dollar (2000). La diferencia
bésica entre ambas es que mientras la pri-
mera captura el flujo de fondos a los paises
beneficiarios en un perfodo determinado
neto de devoluciones, la segunda refleja
la parte de la AOD que corresponde a
una transferencia pura de recursos de los
donantes a los paises receptores. La tasa de
interés subsidiada de la AOD se considera
EDA. Por lo tanto, la EDA es la suma de
las donaciones y la parte subsidiada de los
préstamos. Sin embargo, estudios recientes
han confiado en la medida tradicional de
la ayuda (Djankov, Montalvo y Reynal-
Querol, 20006).

Como se sabe, el desarrollo econémico y
social de los paises pobres ha sido un obje-
tivo de los paises donantes con respecto ala
ayuda. Sin embargo, los objetivos politicos
y comerciales también han desempefiado
un papel importante en la asignacién de la
ayuda externa de muchos paises donantes.
De hecho, desde sus origenes, en la dé-
cada de los cincuenta, estuvo claramente
subordinada a los objetivos de seguridad
en los programas de Estados Unidos y
probablemente de Europa Occidental,
constituyéndose en unarma para enfrentar
la propagacién del comunismo (Ruttan,
1996). La rivalidad militar, politica y eco-
némica con el bloque soviético, conocida
como la “guerra frfa”’, fue decisiva para
que Estados Unidos se comprometiera a
aportar recursos para terceros paises con
el fin de atraerlos a su esfera de influencia.
En cuanto a Europa, su pasado colonialista
tuvo una gran importancia a la hora de
impulsar sus politicas oficiales de coope-
racién. Una manifestacién clara de estos
“otros propdsitos” de la ayuda es que, por
lo menos, hasta mediados de la década de
1970 ningtin donante (pais o institucién
multilateral) habia establecido explicita-
mente los criterios utilizados paraasignar la
asistencia entre los pafses. No obstante, en
los hechos aparece obvio que los distintos
organismos y paises tienen diferentes mo-

tivos y objetivos (Thirlwall, 1978).

En consecuencia, no resulta extrafio que
muchos trabajos, desde los primeros en la
décadadelos setenta, no hayan encontrado
correlaciones significativas entre la asisten-
cia (per cdpita o en porcentaje del PIB) y
factores como el crecimiento econémico, las
tasas de ahorro interno o los rendimientos
delasinversiones. Dehecho, una partedela
asistencia bilateral tiene, indudablemente,
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objetivos politicos y militares. También, las
relaciones histdricas juegan un papel en la
determinacién de los flujos. La afirmacién
de que la mayor ventaja para recibir ayuda
externa era ser una isla pequefia, de status
ex-colonial y situada en un drea del mundo
politicamente sensible no parece extrafa.
Dado que los objetivos de la ayuda son
oscuros y difieren entre los paises donan-
tes, no sorprende que la distribucién de la
asistencia no pueda explicarse simplemente
por consideraciones relacionadas con el
desarrollo (ingreso per cdpita bajo, alto
nivel de pobrezay problemas de balanza de
pagos, por ejemplo). La asistencia multila-
teral parece estar también distribuida con
la misma “aleatoriedad” que la bilateral
(Thirlwall, 1978). De todas maneras,
resefiemos brevemente la evolucién de la
retdrica en torno al papel de la ayuda en
la préctica del desarrollo’.

A. El papel cambiante de la ayuda
externaenladoctrina del desarrollo!®

La concepcién del papel de la ayuda al de-
sarrollo ha evolucionado en paralelo con la
evolucién de la doctrina de desarrollo. De
hecho, la relacién entre los paises pobres
en términos de comercio, deuda y ayuda
ha ocupado un lugar central en el debate
sobrela teorfay prdctica del desarrollo. Una
evaluacién retrospectivadesde ladécadade

los cincuenta muestra la estrecha interde-
pendenciaentre los objetivos de desarrollo,
el marco conceptual y los modelos, los
sistemas de datos disponibles, las estrategias
de desarrollo y la funcién de la ayuda. La
figura 1, ilustraestasinterrelaciones. Como
puede observarse, el papel y la funcién de
la ayuda estdn determinados por cuatro
elementos: 1) Los objetivos del desarrollo
que se derivan de la opinién predominante
y de la concepcién del proceso de desarro-
llo. 2) El estado del arte en relacién con el
cuerpo existente de las teorfas del desarrollo,
las hipétesis, los modelos, las técnicas y
las aplicaciones empiricas. 3) Las politicas
y estrategias de desarrollo. 4) El sistema
de datos disponible para diagnosticar la
situacién existente, medir el desempefio y
probar hipétesis.

Previamente, una breve descripcién de
la evolucién del concepto y objetivos del
desarrollo permite comprender mejor los
cambios en la concepcién de la ayuda
extranjera. La figura 2 muestra la evolu-
cién de este concepto o de sus metas'’.
Inicialmente entendido como expansién
del producto real de una economia, se
ha ampliado hasta considerar lo que se
conoce como desarrollo sostenible. En
sus inicios, el problema del desarrollo
econdmico se asocié con la construccién
de una sociedad industrializada'?, puesto

9 Es decir, en la politicaanunciada por los donantes. En cambio, los economistas del desarrollo predicaban e impulsaban

sus concepciones sobre el papel de la ayuda.

10 Esta seccidn sigue de cerca los articulos de Thorbecke (2000 y 2006), como puede observarse ficilmente. Por esta
razén no se referencia explicitamente para no atiborrarla de citas. Por el contrario, se referencian las ideas de otros
autores. En consecuencia, no tiene pretensién alguna de originalidad y su dnico propésito es estrictamente diddctico:
facilitar a los lectores no conocedores del tema una ubicacién répida de los cambios experimentados en la concepcién
de la ayuda externa en el marco de la doctrina del desarrollo. De antemano, solicitamos disculpas por obviar las

referencias sefaladas.

11 Una sintesis de esta evolucién puede consultarse en Dubois (s.f.) y Guridi (2008).

12 En todas las teorfas del desarrollo, por lo menos las de la primera generacién de economistas del desarrollo, la

industrializacién constitufa el vehiculo principal para aumentar el producto total y per cépita de los pafses pobres.
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Figura 1
La doctrina del desarrollo y el papel de la ayuda externa
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que el nivel de vida comparativamente
elevado de estas sociedades proporcionaba
un claro ejemplo de lo que, en principio,
era posible. De hecho, en las décadas de
1950 y 1960 fue dominante la “creencia”
de que el crecimiento econémico era el
factor mds importante en la ecuacién del
desarrollo y, ademds, necesario y suficiente
para resolver otros problemas (empleo y
pobreza, por ejemplo). Como sefiala Basu
(2002), esta tradicién intelectual, con sus
objetivos limitados, ayudé a las naciones a
enfocar sus energfas estrechamente y debié
haber desempefiado un papel en el rdpido
crecimiento delos ingresos nacionales que el
ultimo siglo ha presenciado. Pero también,
trajo consigo desacuerdos y frustraciones.
Para maximizar el crecimiento del ingreso,

las consideraciones ambientales fueron
dejadas al margen; se permitié que el nivel
de vidaa menudo se redujera; grandes des-
igualdades entre clases, regiones y género,
fueron ignoradas y la pobreza fue tolerada
mds de lo que deberia haber sido, debido

al afén de generar el mdximo crecimiento.

Un examen de la evolucién de la teoria
y prictica del desarrollo muestra que las
metas se han ampliado. La coexistencia de
elevadas tasas de crecimiento econémico
con situaciones de deterioro del empleo
y pobreza planted la necesidad de buscar
estrategias de desarrollo econémico y social
tendientes a reducir los altos niveles de po-
brezay mejorar la distribucién del ingreso.
Se trataba delograr un conjunto de metasde
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Figura 2
Metas del desarrollo econémico
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naturaleza humana, lo que dio surgimiento
alasdenominadas “estrategias de desarrollo
para las necesidades bdsicas”, asi como de
las estrategias basadas en el concepto de
“redistribucién con crecimiento” (OIT,
1976; Chenery, Ahluwalia, Bell, Duloy y
Jolly, 1976)"3. Otros autores han situado
la realizacién del potencial individual en
el centro del desarrollo y otros destacaron
la importancia de ampliar el alcance de las
opciones disponibles para los individuos.
Stiglitz (1998) haenfatizado en la necesidad
de poner atencién al mejoramiento en la
distribucién del ingreso, en el medio am-
biente, en la salud y en la educacién. Por
su parte, Sen (1988 y 1998) ha planteado
la necesidad de definir el desarrollo en
términos de capacidades y realizaciones.
En particular, Sen (2002) afirma que un
buen punto de partida para el andlisis del
desarrollo es el reconocimiento bdsico de
que las libertades (derechos democriticos,
libertades civiles, libertad de transaccién
y mercados y oportunidades sociales bd-

sicas) son tanto el objetivo primario del
desarrollo, como su principal medio. La
evaluacién del desarrollo no puede estar
divorciada de la vida que la gente tiene y
la libertad real que pueden disfrutar. Pero
la libertad no es solamente el objetivo del
desarrollo, sino también, el medio crucial
para alcanzarlo. Lo que una persona estd
en capacidad real de alcanzar estd influen-
ciado por las oportunidades econémicas,
libertades politicas, instituciones sociales y
las condiciones que le permiten una buena
salud, educacién bdsica y el dnimo y la
germinacién de iniciativas.

En sintesis, segin Meier (2002), para la
vieja generacién de economistas del de-
sarrollo, el objetivo era el incremento en
el ingreso per cdpita, que se lograria con
el crecimiento del producto global. La
reflexién creciente de que el “desarrollo”
significaba crecimiento y cambio implica
considerar otros objetivos que van mds alld
del simple crecimiento del PIB. El enfo-

13 Estos enfoques constituyen los antecedentes inmediatos del paradigma del desarrollo humano. Una presentacién de
su evolucidn, las condiciones en que se desarroll6 y los enfoques a que dio lugar se encuentra en Griffin (s.f).
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que del “crecimiento con calidad”, como
modelo deseado de crecimiento, incorpora
criterios amplios de desarrollo: reduccién
de la pobreza, equidad en la distribucién
del ingreso y de la riqueza, proteccién
ambiental o el énfasis en las dotaciones y
en el ensanchamiento de las “capacidades
humanas” y mds recientemente, el desa-
rrollo como libertad. En este contexto, el
crecimiento del producto o ingreso deberia
ser una preocupacion instrumental, mds
profundamente condicionado a su papel
causal de aumentar intrinsecamente los
objetosvalorados (Sen, 2000). Por tanto, las
politicas de desarrollo exitoso necesitarfan
determinar, no sélo cémo podria generarse
un crecimiento mds répido del ingreso real,
sino también, cdmo deberfa usarse dicho
ingreso para lograr otros valores incorpo-
rados en el desarrollo.

En los afos cincuenta, el papel de la ayuda
se concebia principalmente como unafuen-
te de capital para impulsar el crecimiento
econémico mediante mayores inversiones.
En efecto, de acuerdo con la ecuacién
Harrod-Domar, muy utilizada en la plani-
ficacién del desarrollo, el crecimiento del
producto depende de la tasa de ahorro y de
la relacién incremental capital-producto.
Dadas una tasa de crecimiento deseada y
la relacién capital-producto, puede obte-
nerse la proporcién de recursos que debe
destinarse a la inversién'®. Puesto que los
hogares de los paises pobres se sitdan en
torno al nivel de subsistencia, estos paises
estaban prdcticamente imposibilitados

para elevar su tasa interna de ahorro. En
consecuencia, la financiacién internacional
proporcionarfala necesaria transferencia de
recursos de capital que permitiera a estos
paises una tasa de ahorro suficientemente
elevada para impulsar el crecimiento auto-
sostenido. Y puesto que, en la mayoria de
los casos, las zonas en desarrollo carecen
de capital humano y fisico para atraer
inversiones privadas, la ayuda externa era
insustituible como fuente de capital. Este
marco se complementaba con la gran fe en
los gobiernos como exitosos planificadores
econémicos y canalizadores eficientes de la
asistencia extranjera.

La década de los sesenta presencia el domi-
nio del enfoque de dos brechas en la lite-
ratura del desarrollo. Segtin este enfoque,
el crecimiento podia estar limitado ex-ante
por dos restricciones independientes: las
capacidades de produccién y de ahorro
(crecimiento limitado por la inversién) y
la balanza de pagos (crecimiento limitado
por el comercio). Puesto que los paises en
desarrollo se caracterizan por una limitada
flexibilidad estructural, la presencia de una
brecha ahorro-inversién o de balanza de
pagos podia frenar el crecimiento econd-
mico enalgiin momento. Puede observarse,
que el modelo de dos brechas subraya el
doble papel importante representado por
el financiamiento externo (en particular,
la ayuda extranjera) en el proceso de de-
sarrollo: como fuente de ahorro (externo)
y de divisas "°. La mayor de las dos brechas
indica el mdximo de recursos extranjeros

14 Sila tasa de crecimiento deseada corresponde al pleno empleo, este enfoque equivale a calcular los recursos necesarios
para eliminar la brecha existente entre la tasa de crecimiento justificada (el crecimiento deseado del stock de capital)
y la tasa natural de crecimiento (el crecimiento efectivo de la oferta de trabajo).

15  Este modelo permanece como el més influyente en términos de los fundamentos teéricos sobre la eficacia de la ayuda.
Ademds, ha proporcionado los principios bdsicos de las politicas de ayuda pricticamente desde sus origenes y marco
conceptual de la mayorfa de los estudios empiricos de las relaciones ayuda-crecimiento y ayuda-ahorro.
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necesarios y la brecha de divisas el mini-
mo de estos recursos'®. El estructuralismo
latinoamericano consideraba la escasez
de divisas como la principal restriccién al
crecimiento, que sélo podria superarse a
través de la planificacién del desarrollo y el
aumento en el tamafio de los mercados via
integracién econémica regional (ALALC
en 1960y Pacto Andino en 1969, por ejem-
plo). De hecho, Chenery y Strout (1966)
formalizarfan la restriccién cambiariaen un
modelo de dos brechas, originada en una
limitada flexibilidad estructural asociada
con el “pesimismo de las elasticidades”
(Ros, 2004).

El resultado es el denominado “teorema
de Chenery”: la efectividad de la ayuda ex-
tranjera (en general, las entradas de capital)
en la inversién y el crecimiento es mayor
cuando la economfa estd restringida por
divisas (por debajo del pleno empleo) que
cuando estd restringida por el ahorro al nivel
de pleno empleo. La diferencia se debe a la
movilizacién del ahorro, hecho posible por
las divisas adicionales, cuando la economia
opera en situacién de desempleo. El nivel
de inversién consistente con la restriccién
de divisas puede verse como determinado
por el ahorro interno de pleno empleo que
la disponibilidad de divisas posibilita, mds
elahorro externo que las entradas de capital
hacen disponible. Cuando la economia
opera por debajo del pleno empleo, un
aumento del ahorro externo provoca un
incremento en el nivel de producto consis-

tente con el equilibrio externo, generando
un mayor ahorro interno que posibilita la
expansién de lainversién en una magnitud
mayor que la permitida solamente por
las entradas de capital. Esta movilizacién
del ahorro interno estd ausente cuando la
economia opera en condiciones de pleno

empleo (Ros, 2004).

Como se sabe, la combinacién del “pe-
simismo de las elasticidades” con una
restriccién de divisas dominante implica
que el dnico mecanismo de ajuste factible
era la sustitucién de importaciones y, en
consecuencia, la implementacién de fuer-
tes politicas proteccionistas. No resulta
extrafio, entonces, que la importancia de
la restriccién de divisas condujera, por el
contrario, a una revaluacién critica de las
politicas de sustitucién de importaciones
y gradualmente a medidas de estimulo y
promocién delas exportaciones. De hecho,
desde principios de los sesenta comenzé a
observarse una reorientacién de las politicas
comerciales delos paises en desarrollo hacia
estrategias de expansién de exportaciones'’.
Eldesencanto con laindustrializacién susti-
tutiva de importaciones, la reduccién de la
ayudaexternay el éxito de las exportaciones
y el crecimiento de algunos paises asidticos
(Taiwdn y Corea del Sur, por ejemplo)
renovaron el interés en las exportaciones y
el comercio internacional. Esta reorienta-
cién se manifiesta en las politicas de paises
particulares, en el fuerte énfasis dado al
problema de las exportaciones de bienes

16 Estas brechas no son aditivas puesto que las necesidades internas de inversién pueden cubrirse mediante bienes de
capital importados. Un corolario de que el crecimiento estd limitado por la restriccién dominante es que no se
utilizar4 plenamente o bien el ahorro interno o bien el potencial importador del pafs, dependiendo de la restriccién

dominante, a no ser que se financie la brecha mayor.

17 La creacién de 4reas y mercados comunes regionales hace parte de esta estrategia. Sin embargo, este proceso de

integracién regional del mundo en desarrollo no puede juzgarse exitoso.
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manufacturadosy en las discusiones acerca
del nuevo orden econémico internacional
tendientes a lograr un acceso mds fdcil a los
mercados de los paises industrializados'®.

Ladécadade 1970 fue testigo de un cambio
importante en el papel de laayuda externa.
Las nuevas estrategias de desarrollo pasaron
de la creencia en el crecimiento como una
condicién necesaria y suficiente para el
logro del desarrollo econémico y social a
un reconocimiento creciente de que, no
obstante necesario, podria ser insuficiente.
De hecho, la evaluacién de los resultados
del desarrollo en la década anterior mostré
que un grupo numeroso de paises que
experimentaron un crecimiento rdpido
estuvo acompafiado de un deterioro en el
nivel de vida y/o un empeoramiento en la
distribucién del ingreso. El primer paso
en el proceso de cambiar de un objetivo
simple a maltiples objetivos del desarrollo
se relacionaba con la preocupacién y la
incorporacién del empleo en los planes de
desarrollo y en la asignacién de la ayuda
externa a los proyectos y la asistencia téc-
nica. La agudizacién de los problemas de
desempleo y subempleo, la persistencia de
una alta desigualdad en la distribucién del
ingreso, los elevados niveles de pobreza,
el acelerado proceso de migracién rural-
urbano y el empeoramiento de la posicién
externa de una gran parte del mundo en
desarrollo, conjuntamente con el fracaso
de la estrategia de desarrollo centrada en
el crecimiento del PIB per cdpita, condu-

jeron a un nuevo examen del proceso de
desarrollo econémico y social. En gran
medida como consecuencia de estos
problemas estrechamente relacionados,
la distribucién mds equitativa del ingreso
y la reduccién de la pobreza absoluta ad-
quirieron un mayor peso en la funcién de
preferencia de la mayorfa de los paises en
desarrollo. En consecuencia, el PIB per
cdpita como objetivo dominante habia
sido ampliamente destronado a mediados
de los setenta, aunque de ningdn modo en
formauniversal. Dosvariantes superpuestas
parcialmente de una estrategia orientada
hacia fines distributivos y la reduccién dela
pobreza surgieron en esta década: la de “re-
distribucién con crecimiento” impulsada
por el Banco Mundial y la de “necesidades
bésicas” promovida por la OIT.

El lanzamiento del Programa Mundial del
Empleodela OIT en 1969 senalé queel ob-
jetivo principal delaayuda debfaseraumen-
tar el nivel de vida de los pobres, mediante
la generacién de nuevas y mayores opor-
tunidades productivas. Bajo el auspicio de
este programa y del Banco Mundial, la in-
vestigacién aplicada se centrd en cuestiones
como la relacién entre crecimiento de la
poblaciény empleo; tecnologfas adecuadas
intensivas en trabajo; las relaciones entre
el sistema educativo y el mercado laboral,
asf como entre empleo y distribucién del
ingreso; el sector informal; los determinan-
tes de la migracién rural-urbana y el papel
de la agricultura tradicional en el proceso

18 Desde entonces, los avances en esta materia distan de ser satisfactorios. Las barreras arancelarias impuestas por los

paises desarrollados a los productos agricolas y a las manufacturas intensivas en mano de obra que normalmente

exportan los pafses del tercer mundo son mucho mds altas que las de bienes industriales exportados mayoritariamente

por ellos mismos y algunas economfas en desarrollo. Ademds, las importaciones provenientes de los pafses pobres

sufren en muchas ocasiones los denominados picos arancelarios (aranceles muy altos, convencionalmente mayores

a 15%). Habitualmente también las economias desarrolladas utilizan el escalonamiento arancelario: un arancel

creciente a medida que aumenta la elaboracién del producto (Zabalo, 2003).
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de desarrollo. Los frutos de este esfuerzo
alentarony condujeronaun nuevo examen
de la funcién fundamental y el objetivo de
la ayuda extranjera. Como sefialé6 Brown
(1990, citado por Thorbecke, 2006) “Si
el desarrollo ya no era tan identificado
con el crecimiento econémico, entonces,
la ayuda no debe ser percibida de manera
tan exclusiva como fuente de ahorro. Una
mayor concentracién en la pobrezay en el
bienestar de la poblacién requiere nuevos
tipos de inversién y nuevas formas de
intervencién”.

El Banco Mundial y la USAID (dos de
los principales donantes) se convirtieron
en grandes defensores de los programas de
lucha contra la pobreza. Los principales
cambios en sus estrategias de ayuda externa
tomé dos formas: primero, el abandono
de los proyectos de inversién en energfa,
transporte y telecomunicaciones, hacia
proyectos de agriculturay desarrollo rural
y servicios sociales, incluyendo vivienda,
educaciény salud. Y en segundo lugar, un
énfasis mucho mayoren lasintervenciones
directas en beneficio de los pobres y en
los proyectos de asistencia técnica. Ejem-
plos de intervenciones directas incluyen
alimentos para los desnutridos, progra-
mas de vacunacién masiva, campafias de
alfabetizacién de adultos y concesién de
créditos a los pequefios agricultores. En
las zonas rurales, la ayuda combinaba
un paquete de capital y proyectos de
asistencia técnica que constituyeron los
programas desarrollo rural integrado.
La participacién y la implicacién de los
pobres fueron consideradas como una
condicién necesaria de la sostenibilidad.
El cambio de énfasis en la ayuda hacia la
mitigacién de la pobreza se evidencia en
la proporcién delos préstamos orientados

a la pobreza, que pasaron de un 5% del
total en 1968-70 al 30% en 1981-83.

La década de los ochenta fue traumdtica
para la mayoria de los paises en desarrollo.
Después de la segunda alza en los precios
del petréleo, laeconomia mundial entré en
un perfodo de recesién que estuvo acompa-
fiado de la mayor reduccién de los precios
internacionales delas materias primas desde
los treinta, de tasas de interés nominales
y reales sin precedentes, de la primera
contraccién del comercio mundial en la
posguerra y de una enorme deuda externa
de la mayorifa de los paises en desarrollo.
La crisis de la deuda modificé de manera
importante el papel y la concepcidn de la
ayuda. Su propésito principal fue doble:
como una medida provisional para salvar
el frdgil sistema financiero internacional y
como instrumento paraincentivarlaaplica-
cién de politicas de ajuste adecuadas en los
paises del tercer mundo, a través dela condi-
cionalidad de los programas de préstamos.
Enestadécada, caracterizada porla retérica
pro-mercado y anti-gobierno, se hizo fuerte
el sentimiento de reducir drésticamente la
ayuda y sustituirla por los flujos de capital
privado. Laadministracién Reagan creé un
medio ambiente fértil paralos criticos con-
servadores que consideraban la asistencia
econémica como distorsionante del libre
funcionamiento del mercado y un factor
queimpedia el desarrollo del sector privado
(Ruttan, 1996). Evidentemente, la deuda
pendiente ponfaun freno parair demasiado
lejos en la eliminacién de la ayuda. Tanto
los acreedores ptiblicos como privados del
mundo industrializado tenfan mucho en
juego. Por otra parte, el capital privado no
fluirfa hacia Africa y los paises de América
Latina hasta que no se hubiese restaurado
un minimo de equilibrio macroeconémico.
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Entretanto, hubo un esfuerzo en muchos
paises donantes hacia la privatizacién de la
ayuda, canalizando mayores flujos a través
de las ONG vy el sector privado.

En la primera mitad de los noventa, la
estabilizacién y el ajuste todavia eran los
objetivos dominantes. Aunque la mayo-
ria de los paises de América Latina y los
pocos asidticos afectados por la crisis de
la deuda habian pasado por un doloroso
proceso de ajuste y estaban de nuevo en la
senda del crecimiento, la situacién general
continuaba siendo de estancamiento. Esta
década se caracterizé también por una
fuerte y persistente “fatiga de la ayuda”,
influenciada por el temor creciente de que
la asistencia extranjera generara relaciones
de dependencia en los paises pobres. En
la segunda mitad de la década, la crisis
financiera asidtica afecté a Asia oriental
y sudoriental, dando lugar a un drdstico
cambio de la tendencia a largo plazo de
reduccién de la pobreza®. Simultdnea-
mente, las condiciones socio-econdmicas se
deterioraron drdsticamente en las antiguas
Republicas soviéticasy el alivio de la pobre-
za en su sentido mds amplio (mejoras en
salud, nutriciény educacidn; acceso bienes
publicos e informacién y participacién en
la toma de decisiones) resurgié como el ob-
jetivo principal o general del desarrollo y la
asistenciaextranjera. En particular, el Banco
Mundial tomé el liderazgo en la defensa de
lareduccién dela pobrezayla mejoraen el
bienestar humano, promoviendo un “post-
consenso de Washington”, como agenda
de desarrollo renovada, que daba m4s im-

portancia a las politicas gubernamentales
dirigidaa estos objetivos (Sanahuja, 2007).
La crisis financiera asidtica obligé también
a un replanteamiento de algunos aspectos
fundamentales dela doctrina del desarrollo.

La evaluacién critica de los efectos de las
politicas de ajuste sobre el crecimiento de
largo plazo y la pobreza sensibilizaron a los
donantes multilaterales y bilaterales en la
necesidad de centrarse significativamente
mds en las dimensiones sociales del ajuste.
De hecho, el denominado “Consenso de
Washington” y las medidas compensatorias
de cardcter temporal tendientes a atenuar
los costos sociales mds inmediatos del ajuste
perdieron buena parte de su atractivo y
capacidad de persuasién desde finales de
los noventa (Sanahuja, 2007). El enfoque
del «ajuste con rostro humano”, abrazado
por las Naciones Unidas, aunque apoyaba
la necesidad de ajustes, afirmaba que las
reformas ortodoxas se centraban amplia-
mente en la estabilizacién de corto plazo y
no respondfan con eficacia a las profundas
debilidadesestructurales arraigadas en mu-
chos paises en desarrollo, que constituian
las principales causas de la inestabilidad y
el estancamiento de la economia. En con-
secuencia, se necesitaban grandes cambios
estructurales e institucionales que comple-
mentaran las politicas de ajuste con el fin
de inducir transformaciones econdmicas
(industrializacién, diversificacién de la
base exportadora, acumulacién de capital
humano y reforma agraria), sin los cuales
el crecimiento sostenible a largo plazo no
serfa posible.

19 Las crisis financieras de 1994-95 en México, de 1998 en Brasil y Rusia, de 1997-98 en un buen nimero de pafses
asidticos y de 2001 en Argentina, conjuntamente con las politicas de estabilizacién aplicadas para enfrentarlas,
muestran grandes costos sociales y en poco tiempo han revertido los avances registrados en la lucha contra la pobreza.



KA
26

Perf. de Coyunt. Econ. No. 14, diciembre 2009

Los objetivos del desarrollo han sido
ampliados en la presente década y, conse-
cuentemente, el papel de la ayuda externa.
La mejora del bienestar humano, enmar-
cada en los conceptos de capacidades y
funcionamiento de Sen, es cada vez mds
el objetivo ultimo del desarrollo. Esta
nueva concepcién es mucho mds amplia
y multidimensional que la asociada con
la reduccién de la pobreza. Ademds, dada
la menor evidencia de que la desigualdad
en la distribucién del ingreso y la riqueza
pueda ser propicia para el crecimiento y el
desarrollo futuros, una mayor igualdad ha
tomado lugar en lareduccién dela pobreza
como objetivos comunes en el marco de
un patrén de crecimiento sensible a las
necesidades de los pobres. Los Objetivos
de Desarrollo del Milenio (ODM) propor-
cionan un marco general para supervisar el
progreso del Tercer Mundo en su bisqueda
de un mejor bienestar humano. Aunque
es demasiado pronto para predecir con
confianza, parece que la mayorfa de los
Objetivos del Milenio se han establecido en
un poco realista alto nivel y, por lo tanto,
es muy poco probable que se alcancen®.
Sin embargo, una meta mds objetiva ha
emergido recientemente: la reduccién de
la vulnerabilidad. Dado que los pobres en
la era actual de la globalizacién tienden a
ser mds vulnerables a los choque externos
(esencialmente macroeconémicos), como
la crisis financiera asidtica de finales de los
noventahamostrado, esimportante disefar

yaplicar un conjunto de redes de seguridad
y medidas estructurales que reduzcan dicha
vulnerabilidad.

La declaracién de los ODM, como
“agenda social” de la globalizacién, tiene
importantes implicaciones para la ayuda
puesto que reafirma como objetivo la
lucha contra la pobreza, lo que significa
un cierto rompimiento con el pasado.
En efecto, exceptuando algunos donantes
que otorgaban ayuda con objetivos reales
de desarrollo, desde sus origenes la ayuda
habiasido subordinadaalosimperativos de
la guerra fria, las relaciones post-coloniales
y los intereses comerciales. No obstante, el
panorama de la ayuda externa estd lleno de
luces y sombras. En particular, lairrupcién
enlaagendadelacooperaciénal desarrollo
de los imperativos de seguridad derivados
dela “guerra contra el terrorismo”. Estados
Unidos y los paises que se han sumado a
estaguerraestdn utilizandolaayudaexterna
como instrumento de politica exteriory de
seguridad, apoyando a las naciones aliadas

(Sanahuja, 2004)*'.

B. La evolucién de la ayuda externa al
desarrollo en las dltimas cinco décadas

La Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD)
se define como los flujos a los paises en
desarrollo y a las instituciones multila-
terales proporcionados por las entidades
oficiales (incluidos gobiernos nacionales
y locales) o sus organismos ejecutivos que

20  Gottschalk (2000) sefiala que el financiamiento externo necesario para reducir a la mitad la pobreza extrema en
cada una de las regiones del mundo en desarrollo en 2015 supera, incluso, un escenario muy optimista de capital

abundante de los paises ricos a los pobres.

21  Sobre los problemas actuales del sistema internacional de ayuda al desarrollo puede verse Sanahuja (2007).
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cumplen determinadas condiciones®. De
un lado, estdn destinados a la promocién
del desarrollo y el bienestar de los paises
como objetivos principales. De otro lado,
tienen un cardcter concesional y contie-
nen un elemento de donacién minimo de
25%. Aunque la cooperacién al desarrollo
muestra una evolucién en sus objetivos e
instrumentos, esta gratuidad constituye
un elemento permanente que la ha ca-
racterizado en todo tiempo y lugar. En la
cooperacién se suelen distinguir cuatro
grandes grupos de acuerdo con su conte-
nido: econémico-financiera, técnica, ayuda
alimentaria y ayuda humanitaria (Pérez de
Armifo, 2000).

Elgrifico 3 muestraquelaAOD haaumen-
tado. En términos reales, pasé de 32752,1
millones de délares en 1960 a 115331,3
millones de délares en 2008, multipli-
cdndose por 3,5 veces. Exceptuando una
leve reduccién en la primera mitad de los
ochenta, este aumento fue pricticamente
continuo hasta principios de la década de
los noventa. Entre 1992 y 2001 cae en
formasignificativa (33,4%), recuperdndose
fuertemente desde entonces (entre 2001
y 2008 aument6 en 87,9%). Este gréfico,
ilustratambién la prioridad que adquirieron
los antiguos paises socialistas de Europa y
Asia Central enla AOD después dela caida
del Muro de Berlin. Dehecho, entre 1990y
2002 aumenté abruptamente (en términos
reales, de 77,0 a 4807,3 millones de déla-

res), cuando en las tres décadas anteriores
habfa sido précticamente despreciable. Por
su parte, la participacién de la AOD en los
flujos totales de capital de los paises del
Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) no
ha variado en el largo plazo (1960-2007):
como promedio se ha situado en 45,4%,
aunque ha oscilado entre 80,3% (2002) y
23,5% (2007)>.

Una medidaalternativa del comportamien-
to delaAOD es compararla con respecto al
PIB delos paises donantes, en este caso delas
22 economfas que actualmente hacen parte
del Comité de Ayudaal Desarrollo (CAD),
principal organismo de la Organizacién
para la Cooperacién y el Desarrollo Eco-
némico (OCDE). Como puede observarse
en el gréfico 4, laimportancia relativa de la
AOD ha registrado una caida tendencial*.
Sin embargo, se pueden distinguir cuatro
etapas: rdpida disminucién entre 1960 y
1973, estancamiento en las dos décadas
siguientes, nueva caida entre 1992y 2002
y recuperacién en los tltimos seis afos. En
promedio, la AOD solamente ascendié a
0,33% del PIB de las economfas del CAD,
fluctuando entre 0,56% en 1961 y 0,22%
a finales de los noventa y principios del
decenio actual. En la fase de recuperacién
reciente fue en promedio de 0,30%. En
la literatura se acufi$ el término “fatiga de
la ayuda” a esta caida (absoluta y relativa)
dela AOD entre principios de los noventa
y de la década actual. Esta “fatiga” puede

22 La AOD constituye el componente mds importante de la Ayuda Internacional al Desarrollo. Esta tltima se refiere a
la transferencia directa de recursos de los paises industrializados a los paises en desarrollo con el fin de promover su

progreso econémico y social (Bosch y Vespucci, 2008).

23 El ndmero de afios en que ha estado por encima y por debajo de 45,4% son précticamente iguales (23 y 25) y el
promedio de estas desviaciones son 13.0% y 12,0%, respectivamente. Cabe sefialar que las donaciones netas privadas
han aumentado su participacién en los flujos totales: como promedio anual, pasaron de 4,2% en 1970-89 a 5,2%

en 1990-2007.

24  Esta cafda contrasta con la meta de 0,7% del PIB fijada en la 34 sesién de la Asamblea General de las Naciones

Unidas en 1980.
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Grifico 3

CAD: Ayuda Oficial al Desarrollo
(Millones de délares constantes)
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Grifico 4
CAD: Ayuda Oficial al Desarrollo
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interpretarse como resultado delos cambios
ideolégicos en el mundo occidental impul-
sados por las administraciones de Reagan
y Thatcher en la década de los ochenta,
que crearon un medio ambiente fértil a los
criticos conservadores de la ayuda externa.
Segun estos criticos, laasistencia econémica
distorsiona el libre funcionamiento del
mercado y obstaculiza el desarrollo del
sector privado (Ruttan, 1996).

Comparando la AOD con respecto al PIB
del conjunto de los paises en desarrollo
(ingreso bajo y medio), se observa una
tendencia similar a su importancia en el
PIB de las economias donantes. En efecto,
aunque en medio de oscilaciones, la AOD

ha tendido también a caer en las cinco dé-
cadas examinadas: disminuye entre 1962y
1974, prdcticamente se estanca hasta 1981,
aumenta entre 1981y 1992, cae dramdti-
camente hasta 1997 y posteriormente no
registra un comportamiento definido (grd-
fico 5). De hecho, en este dltimo periodo
registra los niveles mds bajos, tanto en afios
individuales como en su conjunto (0,89%
del PIB en promedio). Los niveles mds altos
alcanzaron en 1962 y 1992 (1,55% del
PIB) y en las cinco décadasla AOD fue, en
promedio, de 1,11% del PIB de los paises
en desarrollo®. Claramente los graficos 4
y 5 muestran que la AOD representa ten-
dencialmente un porcentaje decreciente del
PIB tanto de las econom{as donantes como

Grifico 5
CAD: Ayuda Oficial al Desarrollo
(Porcentaje del PIB de los paises en desarrollo)
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Fuente: CAD (OECD) y Banco Mundial. Célculos de los autores.

25 Puesto que las cifras de la AOD incluyen recursos a territorios principalmente insulares bajo dominio o administra-
cién de algunas economfas donantes (Reino Unido, Nueva Zelanda y Francia) y a los paises de la antigua Yugoslavia
en su conjunto que carecen de informacién de PIB, asf como a algunas economfas de ingreso alto en algunos aos,
estos valores son levemente menores. Sin embargo, no cambian la tendencia observada en el grifico 5.
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delas potencialmente receptoras. De todas
maneras, laAOD constituyé un alivio para
los paises en desarrollo durante la crisis de
la deuda de los ochenta y las economias
desarrolladas pudieron mantener, como
proporcién de su actividad econdmica,
un flujo de ayuda estable pese a la recesion
porlaqueatravesaban, aunque ciertamente
con el objetivo de contribuir al salvamento
del frdgil sistema financiero internacional
proporcionando recursos paraque los paises
del tercer mundo pudieran servir parte de
la deuda publica y privada y mantener a
flote a sus acreedores.

Dado que no todas las economias en
desarrollo fueron receptoras en forma
continua de AOD en estas cinco décadas,
parece conveniente considerar aquellos
paises que en los diferentes afos recibieron
ayuda y tienen informacién de su nivel de
actividad econémica (PIB). Estos montos
de ayuda excluyen aquella que aparece en
las estadisticas como regional y bilateral no
especificaday, en consecuencia, no permite
identificar los paises destinatarios. En cier-
ta forma constituye un punto de partida
para examinar las prioridades de la AOD
por parte de los donantes. Como se sabe,
estas prioridades obedecen no solamente a
propésitos de desarrollo econémico de los
paises receptores, sino también a objetivos
politicos. De hecho, desde su origen, la
cooperacién al desarrollo quedé marcada
por dos hechos clave. De un lado, la exis-
tencia de la Guerra Frfa (rivalidad militar,
politica y econémica con el bloque sovié-
tico) fue decisiva para que Estados Unidos
se comprometiera a aportar recursos para
terceros paises con el fin de atraerlos a su
esfera de influencia. De otro lado, en el
caso de los paises europeos, su pasado de
potencia colonial tuvo un gran peso a la

hora de impulsar sus politicas oficiales de
cooperacién (Pérez de Armifo, 2000).

El gréfico 6 muestra que, como porcentaje
del PIB, la AOD a los paises de ingreso
bajo haaumentado claramente, pasando de
1,94% en la primera mitad de los sesenta
a7,77% en los tltimos cinco afios (2003-
2007). En cambio, la participacién de la
ayudaaestos paises enlaAOD total hasido
bastante inestable y se ha incrementado
levemente: en promedio, pasé de 14,6% en
ladécadade 1960220,9% enlo corrido del
decenio actual (2000-2007). Quizds, uno
delos mayores problemasdelaAOD aestos
paises sea su gran inestabilidad puesto que,
en términos reales, crecié 5,1% anual entre
1960y 2007, mayor que el crecimiento de
suPIB. Este aumento de laayuda contrasta
con el pobre desempefio econémico de
estos paises, cuya participacién en el PIB
de las naciones receptoras de ayuda ha
disminuido persistentemente, aunque con
una leve recuperacién desde mediados de
los noventa.

El Banco Mundial clasifica los paises segtin
ingreso per cdpita desde 1987. Con base
en esta clasificacién puede discriminarse la
AOD entre los diferentes grupos de eco-
nomias en las tres tiltimas décadas (1980-
2007). En el gréfico 7 puede observarse
que la AOD a los paises de ingreso bajo
presenta un ciclo completo entre 1984
y 1997, aumentando fuertemente en la
década siguiente. La ayuda a los paises
de ingreso medio alto registra claramente
dos ciclos completos y también aumenta
desde finales de los noventa. En cambio,
los montos de ayuda a los paises de ingreso
medio bajo caen hasta principios del de-
cenio actual y solamente aumentan en el
tltimo quinquenio. Por su parte, laAOD a
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Grifico 6
CAD: Ayuda Oficial al Desarrollo a los paises de ingreso bajo
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Nota: Corresponde a los paises que han permanecido en el grupo de ingreso bajo. Con base en la
clasificacién del Banco Mundial (disponible en su portal) de pafses segtin ingreso per cdpita desde 1987, se
supone que los pertenecientes a este grupo entre 1987 y 2007 fueron también de ingreso bajo desde 1960.

Grifico 7
CAD: Ayuda Oficial al Desarrollo segin nivel de ingreso per cdpita
(Millones de délares constantes)
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Nota: La clasificacién de paises desde 1987 corresponde al Banco Mundial. En 1982-86 se realiza con
base en informacién a la de Bank Operational Lending Categories suponiendo que los rangos correspon-
den a los mismos de 1987 en adelante. En 1980 y 1981 se supone que los pafses permanecieron en el
mismo grupo de 1982.
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los paises de ingreso alto se reduce en forma
précticamente sostenida. De hecho, desde
finales de los noventa y principalmente en
la década actual estos paises dejan de ser

receptores de AOD.

Como se muestra en el grdfico 4, la parti-
cipacién dela AOD en el PIB de los paises
donantes registra una recuperacién desde
finales de los noventa, después de la caida
experimentada en los afios anteriores. Esta
dindmica se ha visto acompafiada de un
cambio en lacomposicién delaayudaentre
grupos de paises. En el grifico 8 puede
observarse que la participacién delos paises
de ingreso bajo en la AOD total se reduce
en el periodo de recuperacién sefialado,
mientras que aumenta la participacién de
los paises en desarrollo de ingreso medio.

Este cambio puede ser resultado del fracaso
de los programas de ayuda externa del pa-
sado que ha sido bastante documentado.
De hecho, “el pesimismo respecto de la
ayuda” se inici6 a finales de la década de
los noventa. El nuevo enfoque sostiene que
en los paises pobres con buenas politicas e
instituciones, la ayuda resulta muy eficaz
en la promocién del crecimiento y la re-
duccién de la pobreza®. En particular, la
propuesta del gobierno norteamericano y
del Banco Mundial de duplicar los flujos
de ayuda a nivel mundial se enmarca en
el contexto de la ayuda selectiva (Vésquez,

2003). Sinembargo, independientemente
de la validez de este enfoque, lo cierto es
que parece haber significado un cambio
en las politicas de ayuda de muchos paises
donantes. De todas formas, la AOD con-
tinda siendo importante para los paises de
ingreso bajo, a juzgar por sus magnitudes
absoluta y relativa.

En efecto, como porcentaje del PIB, la
AOD a los paises de ingreso bajo pasa de
0,88% en 1980 a 1,95% en 1991, cae a
0,80% en 1998 y aumenta répidamente
en la década posterior hasta situarse en
3,0% en 2007. En cambio, en los otros
grupos de paises registra una tendencia a
la baja, aunque en medio de oscilaciones
(gréfico 9). Esta tendencia es resultado
del mayor dinamismo de la economia de
estos paises. Y posiblemente sea también
un reflejo de que los paises cuyas politicas
son razonablemente sélidas experimen-
tardn progreso econémico y social sin
grandes montos de ayuda externa. Por el
contrario, “sobrecomprar” los paises con
ayuda externa puede desacelerar el ritmo
de las reformas y el desarrollo (Vésquez,
2003). De hecho, quizds la contribucién
conceptual mds importante a la teorfa del
desarrollo en la década de los noventa fue
destacar el papel fundamental de las po-
liticas y las instituciones en el proceso de
desarrollo econémico y social.

26  Segtin este enfoque, la ayuda tradicionalmente habia sido proporcionada sin prestar atencién a la calidad de las
politicas de los paises receptores, ni se condicionaba a la realizacién de reformas que mejoraran la calidad de las
politicas y de las instituciones. La literatura muestra que los pafses pobres se han caracterizado por la mala calidad sus
politicas e instituciones. Como sefiala Vdsquez (2003), brindar asistencia para el desarrollo a estos pafses ciertamente
puede contribuir a mejorar el desempefio de la ayuda externa, pero también puede crear dependencia y retrasar la
puesta en préctica de las reformas, problemas que desde hace tiempo afectan la AOD (Vdsquez, 2003). De hecho,
la denominada “fatiga de la ayuda” estuvo asociada con el temor creciente de que la asistencia extranjera generara

relaciones de dependencia en los paises pobres.
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Grifico 8
CAD: Ayuda Oficial al Desarrollo segiin nivel de ingreso per cdpita
(Participacién en la AOD total de los paises receptores)
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Grifico 9
CAD: Ayuda Oficial al Desarrollo segin nivel de ingreso per cdpita
(Porcentaje del PIB)
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II1. La eficacia de la ayuda extran-
jera: un breve sumario de la
evidencia

El andlisis sobre la evolucién de la ayuda
externa muestra algunos aspectos sobresa-
lientes. En primer lugar, los montos reales
deayuda han aumentado significativamen-
te en el periodo de posguerra: entre 1960
y 2008 se multiplicaron por 3,5 veces. En
segundo lugar, la Ayuda Oficial al Desa-
rrollo (ODA), como porcentaje del PIB
de los paises donantes y de las naciones
en desarrollo, ha registrado una tendencia
descendente en medio de oscilaciones. Y,
en tercer lugar, los datos disponibles su-
gieren que los donantes asignan absoluta
y relativamente mds AOD a los paises mds
pobres, por lo menos desde principios de
la década de los ochenta: por ejemplo, la
participacién de los paises de ingreso bajo
en la ayuda total de los receptores pasd,
en promedio, de 40,0% en los ochenta a
57,0% en los noventay a 54,5% en la dé-
cadaactual (2000-2007)*. Lade los paises
de ingreso medio bajo fue, en su orden, de

42,6%, 31,8% y 37,5%.

Sin duda, las naciones mds pobres han
recibido un flujo de ayuda significativo

y creciente en las dltimas cinco décadas.
Sin embargo, la ayuda y su eficacia en la
promocién del crecimiento y el desarrollo
en los paises pobres han sido objeto de una
intensa controversia desde que Rosenstein-
Rodan abogé por su necesidad para los
paises del Este y Sur-este de Europa. El
optimismo y la confianza iniciales en los
impactos favorables de laayuda extranjera
se han moderado con el transcurso del
tiempo, dando paso en algunos casos a
un enorme pesimismo. En Africa, por
ejemplo, pese al continuo flujo de ayuda
extranjera de las naciones desarrolladas,
la mayoria de estos paises no despegan.
El dinero “gratis” los ha atrapado en un
circulovicioso de corrupcién, burocracia,
ausencia de espiritu empresarial y persis-
tente pobreza®. Por esta razén, algunos
analistas han comenzado a plantear que
lo mejor serfa ir reduciendo la ayuda y
buscar otros mecanismos de estimular
el desarrollo (Moyo, 2009)¥. En cambio,
otros abogan por un fuerte incremento
de la ayuda extranjera con el fin de esca-
par de la supuesta trampa de pobreza en
que se encuentran muchos paises en de-
sarrollo. Ain mds, consideran que los
niveles actuales de ayuda son inaceptable-
mente bajos (Sachs, ez al., 2004 y Sachs,

27

28
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Desafortunadamente, la clasificacién de paises segtin nivel de ingreso per cépita del Banco Mundial de disponibili-
dad general comienza en 1987, pero con algunos supuestos razonables puede extenderse hasta 1980. Sin embargo,
suponiendo que los pafses de ingreso bajo en el periodo 1987-2007 también lo fueron antes, las cifras muestran que
la Ayuda Oficial al Desarrollo, como porcentaje del PIB, ha aumentado sistemdtica y significativamente en estos
paises. Por su parte, la participacién en la ODA total registra también una tendencia ascendente, aunque menos
intensa.

Un nimero importante de estudios muestra que la ayuda aumenta el consumo piblico improductivo y no promueve
la inversién. Muchos encuentran una relacién negativa entre ahorro y ayuda (un efecto sustitucién).

Este pesimismo respecto a la ayuda no es nuevo. Bauer (1972), un gran estudioso del desarrollo de formacién liberal
cldsica, consideraba que la ayuda extranjera no sélo era una pérdida de recursos, sino que conspiraba en contra de
hacer las cosas bien en las 4reas que realmente importan para el progreso. También recomendd, a mediados de los
ochenta, la selectividad como una forma de mitigar los peores efectos de la asistencia extranjera.
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2005)?°. Una visién intermedia considera
que, en al pasado, la ayuda ha promovido
el crecimientoy el desarrollo. Sin embargo,
no es igualmente eficaz en todas partes
y falta mucho por aprender sobre sus
impactos en la teorfa y en la prictica. En
consecuencia, debe actuarse tanto en las
formas y medios para mejorar la eficacia
de la ayuda como también aumentar la
magnitud de los flujos de recursos (Tarp,
2006). De todas maneras, puede afirmarse
que el desencanto y escepticismo sobre la
eficacia de la ayuda parecen importantes.

La literatura respecto a la eficacia de la
ayuda se ha centrado en forma pricti-
camente exclusiva en sus impactos ma-
croecondmicos: crecimiento econémico,
ahorro e inversién. Arndt, Jones y Tarp
(2009) distinguen cuatro generaciones en
laabundante literatura de trabajos sobre la
relacién entreayuday crecimiento. Las dos
primeras generaciones se basan en modelos
relativamente sencillos de crecimiento,
como el modelo de Harrod-Domar y la
extension realizada por Chenery y Strout
(1966) denominada modelo de dos bre-
chas. Como se sefiald, la idea del modelo
Harrod-Domar es la existencia de una rela-
cién lineal entre crecimiento econémico e
inversién en capital fisico. Suponiendo que
toda la ayuda se invierte, puede obtenerse
el monto necesario paralograr determinado
objetivo de crecimiento. Los efectos de la

ayuda serfan positivos y permitirfa cerrar
la brecha de ahorro o de divisas. En conse-
cuencia, los estudios empiricos se centraron
en cuantificar los impactos de la ayuda en
el ahorro y en la inversién de los paises
receptores. En general, los estudios de la
primera generacién concluyen quelaayuda
incrementa el ahorro en una magnitud
signiﬁcativamente menor, lo que sugiere
que una parte importante de la ayuda se
destina a consumo®'.

Lasegunda generacién examinalosimpac-
tos de la ayuda en el crecimiento a través
de la inversién. Utilizando datos de corte
transversal de paises, un gran ndmero
de estudios realizados en las décadas del
ochentay principios del noventa encuen-
tra una relacién positiva entre ayuda e
inversién. Sin embargo, un resultado
bastante notable de muchos trabajos es la
inexistencia de una clara relacién positiva
entre ahorro y crecimiento a lo largo del
tiempo. Este enigma generd dudas sobre
la pertinencia del modelo de crecimiento
subyacentey las técnicas empiricas utiliza-
das. Esta generacién introdujo también el
problema dela endogeneidad de laayuda:
los pafses con un desempefio deficiente
pueden recibir mds ayuda debido precisa-
menteasu pobre crecimiento. Los andlisis
empiricos que ignoran esta endogeneidad
no muestran los impactos causales de la
ayuda. Muchos estudios no se ocuparonde

30 En concreto, duplicar los flujos de ayuda a nivel mundial serfa el reto de la generacién actual, como una obligacién
moral de los paises ricos de enviar fuertes sefiales de esperanza y llevara a la eliminacién de la pobreza.

31 En la regresién estimada por el trabajo seminal de Papanek (1973) entre crecimiento y otras variables macroeconé-
micas (ahorro interno, ayuda, inversién extranjera privada y otros flujos externos), el coeficiente de la ayuda es muy
significativo y de mayor valor, pero bastante inferior a uno (0,39), sugiriendo que la ayuda es mds productiva que
los recursos internos y las otras entradas de capital. Submuestras de paises agrupados por regiones arrojan resultados

similares.
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este problema que podia explicar algunos
resultados sorprendentes.

Desde principios deladécadadelos noven-
ta, la disponibilidad de mejores datos que
permiten examinar cambios en el tiempo
entre paises, el andlisis en profundidad
de las nuevas teorfas del crecimiento y
estudios econométricos mds sofisticados
comenzaron a dominar el discurso acadé-
micoy publico acercadelaayudaexterna®.
Igualmente, un ndmero cada vez mayor
de trabajos empiricos sobre crecimiento
econémico también influyé en esta agen-
da de investigacién. Consciente de las
deficiencias de los estudios anteriores, la
tercera generacién de estudios considerard
larelacién entre ayuday crecimiento como
posiblemente no lineal y tomard mds en
serio el problema de endogeneidad. Entre
estos trabajos, se destaca el de Burnside y
Dollar (1997) debido a su gran influencia
en las politicas de ayuda. Estos autores
sefialaron que, aunque la ayuda no tiene
impactos en el crecimiento, puede ser utili-
zada para perseguir “buenas” politicasenlos
paises receptores. En otras palabras, laayuda
tiene efectos positivos sobre el crecimiento
en aquellos paises con buenas politicas
fiscal, monetaria y de comercio exterior.
Pero, en presencia de malas politicas, no
tiene impactos positivos en el crecimiento
y, atin mds, puede ser perjudicial para el
desarrollo. Con base en mejores mediciones
(agrupadasen un indice del Banco Mundial
denominado Evaluacién Institucional y de
Politicas por Pais —CPIA) y periodos mds
amplios, Collier y Dollar (1999 y 2001) y

Collier, Devarajany Dollar (2001) también
encuentran que laselectividad (canalizacién
delaayudahaciaun grupo selecto de paises
pobres con politicas sélidas) incrementa
sustancialmente el crecimiento y reduce
en forma ssignificativala pobreza (Vésquez,
2003). Resumiendo, segtin este enfoque,
la ayuda que reciben paises pobres con
buenas politicas e instituciones resulta muy
eficaz en cuanto a promover el crecimiento
y reducir la pobreza.

Estos resultados fueron fuertemente criti-
cados y demostraron ser frégiles (Vdsquez,
2003 y Arndt, Jones y Tarp, 2009). En
particular, Easterly, Levine y Roodman
(2003) replican la metodologia de Burn-
side y Dollar (1997) incluyendo nuevos
afios y paises. Estos autores no encuentran
que la ayuda promueva el crecimiento en
entornos de politicas favorables. Ademds,
pese a que el Banco Mundial sostiene que
sus préstamos desde principios de la década
de los noventa son altamente selectivos y,
por tanto, muy eficaces para fomentar el
crecimiento, reducir la pobreza y estimular
lainversién, Easterly (2002) no observaun
incremento general en la selectividad ni
constancia alguna de una relacién positiva
apreciable entre politicas acertadas y flujos
deayudaenlos noventa nien otro perfodo.
Tampoco Burnsidey Dollar (1997) habian
encontrado efectos sistemdticos de la ayu-
da sobre la politica econémica (Vdsquez,
2003). En una revisién de las contribucio-
nes empiricas realizadas bdsicamente hasta
finales de la primera mitad de la década
pasada, Roodman (2007) también sostiene

32 Datos de panel (cross-country) considerando promedios de 4 o 5 afios. Inicialmente se estiman regresiones mediante
OLS o minimos cuadrados en dos etapas (2SLS), pero posteriormente se estimaron paneles dindémicos utilizando la

técnica del Método Generalizado de los Momentos (GMM).
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que los resultados de esta generacién son
extremadamente sensibles a las opciones
metodoldgicasy concluye que, sibien parte
de la ayuda puede aumentar la inversién y
el crecimiento, probablemente no sea un
determinante fundamental para el desarro-
llo. Ademds, debido a las multiples formas
de ayuda y las diferencias en eficiencia de
su utilizacidn, el ruido en los datos puede
ocultar toda la informacién valiosa con
respecto al impacto causal de la ayuda.

En una linea similar, Clemens, Radelet y
Bhavnani (2004 y 2005) afirman que las
investigaciones anteriores en torno a la
relaciénayuda-crecimiento son deficientes,
debido a que normalmente examinan los
impactos delaayudaglobal en el crecimien-
to durante periodos cortos, por lo general
cuatro afios, mientras que solamente una
parte (significativa) de la ayuda probable-
mente afecte el crecimiento en un tiempo
tan breve. Estos autores dividen la ayuda
total en tres grandes categorfas. 1) Ayuda
de emergencia y humanitaria (incluyendo
laalimentaria), probablemente correlacio-
nada negativamente con el crecimiento
dado que se destina en lo fundamental
a promover el consumo y los desastres
provocan simultdneamente disminucién
del crecimiento y un aumento de la asis-
tencia. 2) Laasistencia que podria afectaral
crecimiento, pero de forma indirecta y en
un largo periodo de tiempo. Por ejemplo,
la ayuda destinada a salud, educacién,
proteger el medio ambiente y promover
reformas democrdticas. 3) La ayuda desti-
nada de manera mds directa a promover el
crecimiento con relativa rapidez (aproxima-
damente en cuatro afios) o ayudade pronta
incidencia: construccién de carreteras,
puentes, instalaciones de telecomunica-
ciones e infraestructura en general o para

apoyar sectores productivos (agricultura,
industria, comercio y servicios). También
incluye la asistencia en efectivo destinada
al presupuesto o ala balanza de pagos. Esta
categorfa representa alrededor del 53% de
la ayuda total y, en promedio, asciende a
2,7% del PIB, equivalente a una ayuda
total de 5,4% del PIB.

Segiin Radelet, Clemens y Bhavnani
(2005), los nuevos estudios se caracterizan
por una mejor fundamentacién tedrica, la
consideracién de la probable relacién bidi-
reccional ayuda-crecimiento y una mayor
solidez de los resultados econométricos.
Estos autores se centran en esta tltima ca-
tegoria y la evidencia empirica encontrada
muestra una relacién causal positivay sélida
entre la ayuda de pronta incidencia y el
crecimiento, aunque decreciente: amedida
que aumenta la cantidad de asistencia, la
incidencia es progresivamente menor. Los
resultados mds conservadores arrojan que
unaumento de un punto porcentual del PIB
en laayuda de pronta incidencia genera un
crecimiento anual adicional de 0,31 pun-
tos porcentuales a lo largo del cuatrienio,
tres veces mds que la identificada en otros
estudios. Con supuestos razonables sobre
tasas de descuento y depreciacién (ambas
suman 35%), significa que cada délar de
ayuda produce, en valor neto actualizado,
un aumento de 1,64 délares en el ingreso
del pais beneficiario.

No obstante, de acuerdo con Arndt, Jones
y Tarp (2009), la cuarta generacién de la
literatura parte de la proposicién de que
el impacto total de la ayuda externa en el
crecimiento econdémico es inexistente o
negativo. El trabajo de Rajan and Subra-
manian (2008) constituye la base de esta
generacion. Estos autores no encontraron
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ningtn efecto sistemdtico de la ayuda en
el crecimiento, resultado que se mantiene
independientemente de los enfoques, los
periodos de tiempoylos tiposdeayuda. En
consecuencia, la nueva agenda de investi-
gacién se centra en tratar de explicar estos
hallazgos. De hecho, Rajany Subramanian
(2008) y Dalgaard y Erickson (2009)
estiman elasticidades entre crecimiento y
ayuda excesivamente bajas®. Estos tlltimos
autores concluyen que, en el contexto de
un modelo neocldsico de crecimiento, el
decepcionante desempefio de Africa no
constituye un enigma para la eficacia de la
ayuda, sino que muestra unas expectativas
demasiado altas con respecto a su potencia

(Arndt, Jones y Tarp, 2009).

Estrechamente asociado con este debate se
encuentra la pregunta en torno al periodo
adecuado que debe considerarse en la de-
terminacién delos efectos delaayudasobre
el crecimiento. Recientemente, laatencién
se ha centrado en los determinantes de
largo plazo del crecimiento que tienen
efectos acumulativos favorables, pero ge-
neralmente no tienen impactos inmediatos
(educacién y salud, por ejemplo). Incluso,
algunos de estos factores pueden reducir
el ingreso per cdpita en una fase inicial,
debido al aumento de la poblacién y de
la tasa de dependencia. En consecuencia,

para algunos tipos de ayuda la realizacién
de los beneficios puede requerir una gene-
racién completa. Desde una perspectivade
causalidad, la ayuda puede tener efectos
persistentesy su relacion con el crecimiento
deba ser analizada en periodos largos, en
virtud de la probable existencia de grandes
rezagos (por ejemplo, entre 30 y 40 afios).

Como respuestaaestas preocupaciones, han
venido explordndose enfoques alternativos.
Una rama de la literatura reciente destaca
la necesidad de incorporar aspectos de
economia politica. Otros se han centrado
en los impactos de la ayuda en variables di-
ferentesal crecimiento (nivel meso), debido
a sus objetivos multi-dimensionales. Con
pocas excepciones, los resultados en el nivel
meso no se han utilizado para defender la
eficacia agregada de la ayuda, pese a la cre-
ciente evidencia de sus importantes efectos
macroeconémicos®. Los estudios de casos
estdn siendo cada vez mds un complemento
de las investigaciones de corte transversal
internacionales (cross-country) respecto a
la eficacia de la ayuda. Por ejemplo, con
base en la contabilidad del crecimiento en
el largo plazo, Arndt, Jones y Tarp (2007)
encuentran para Mozambique quelaayuda
ha desempefiado un papel fundamental en
la reconstruccién de la infraestructuray en
el mayoraccesodelapoblaciénaeducacién

33
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Los impactos son pricticamente despreciables: el aumento implicito en la tasa de crecimiento del PIB debido a un
incremento de 10 puntos porcentuales en la relacién ayuda/PIB serfa aproximadamente de 1,0%. Un mayor impacto
es posible si la ayuda mejora también la productividad. Una elasticidad inferior o igual a 0,1 implica que el aumento
en el crecimiento de bido a la ayuda pued ser dificil de distinguir de las fluctuaciones econémicas y de los choques
externos e internos de corto plazo (Rajan y Subramanian, 2008). Por su parte, Dalgaard y Erickson (2009 encuentran
que el aumento previsto en el ingreso per cdpita de Africa sub-sahariana originado en los flujos de ayuda durante
los dltimos 30 afios se sitda entre 4% y 7%, dependiendo de la participacién del capital en el producto, implicando
una elasticidad menor que 0,1.

Por ejemplo, mejorando la calidad de los datos sobre escolaridad de la fuerza laboral, Cohen y Soto (2007) encuentran
impactos significativos del capital humano en el crecimiento. Atin mds, los efectos de largo plazo de la educacién
estimados estdn cerca de los tipicos retornos microeconémicos mincerianos y sugieren la ausencia de externalidades
de la educacién.
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ysalud, como también hagenerado cambios
importantes en la gobernabilidad y en el
manejo econémico. Por tanto, no existen
garantfas de que un mayor crecimiento
asociado con la ayuda sea sostenible en
el largo plazo y proporciona evidencia
favorable de sus importantes beneficios en
situaciones de post-conflicto.

Deacuerdo con Arndt, Jonesy Tarp (2009),
la literatura reciente muestra algunos
puntos de encuentro. Particularmente,
en el marco de la teorfa neocldsica del
crecimiento, muestra que los efectos de la
ayuda en el crecimiento son positivos, pero
pequefios. Y menores que los implicados
poruna relacién marginal capital-producto
constante. Deigual manera, enlamedidaen
que laayuda contribuye a mejorar los indi-
cadoresdesalud, aumentando la poblacién
y la tasa de dependencia, el efecto esperado
de este canal en la renta per cépita puede
ser negativo en el “corto plazo” y persistir
durante tres o mds décadas. Ademds, los
problemas de medicién y endogeneidad de
la ayuda complican mds las cosas. La baja
calidad de los datos y la debilidad de los
instrumentos sesgan los resultados a favor
de la inefectividad de la ayuda. Ademds,
la tendencia a asignarla a los paises de
pobre crecimiento conduce a una relacién
negativa entre la ayuda incondicional y
el crecimiento. Los estimadores de panel
dindmico, que se basan en instrumentos
internos, no proporcionan una respuesta
definitivaaestos problemas. Pocos estudios
se han ocupado de la endogeneidad de
una manera convincente. Ni siquiera el
enfoque de Rajan y Subramanian (2008),
que probablemente representa el estado de
la técnica, carece de debilidades.

Dadaslas dificultades de obtener conclusio-
nes causales sélidas en los datos macroeco-
némicos, algunos autores sugieren que so-
lamente deben analizarse los efectos mesoy
microeconémicos. Mientras que esta visién
tiene cimientos, los gobiernos y el pablico
contintian con la pregunta general: ;puede
laayudaapoyar el crecimiento econémico?
Como sefalan Arndt, Jones y Tarp (2009),
esta pregunta continda siendo vélida y no
puede desecharse. De no registrarse un
importante desplazamiento hacia afuerade
la frontera de posibilidades de produccidn,
pocos objetivos del desarrollo (incluida la
reduccién dela pobreza) serfan alcanzables.
Entonces, el crecimiento es un objetivo
clave de laayuda y debe ser evaluado como
tal. La investigacién de la medida en que
la ayuda tiene y puede lograr este objetivo
de alto nivel es fundamental para alcanzar
su mejor eficacia y determinar cémo debe
asignarse entre pafses y sectores. El aban-
dono de estas cuestiones solamente deja
abierto el campo para la especulacién y las
contribuciones potencialmente intiles.

Eneste mismoarticulo, Arndt, Jonesy Tarp
(2009) presentan un cuidadoso trabajo
en linea con sus propias preocupaciones
y buscando superar las limitaciones o
debilidades de la literatura anterior. Los
autores utilizan el enfoque contrafactual en
el debate ayuda-crecimiento. Inicialmente
aplican la estrategia empirica propuesta a
los datosyalaespecificacién de Rajany Su-
bramanian (2008). Después reconsideran
la especificacién de estos dltimos autores
y examinan los resultados de especificacio-
nes alternativas, utilizando instrumentos
continuos y binarios. El foco central de las
estimaciones es la relacién entre ayuda y
crecimiento, pero los otros determinantes
del crecimiento estdn acorde con la litera-
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tura existente. Segin Arndt, Jones y Tarp
(2009), la literatura acerca de la relacién
ayuda-crecimiento no estd agotada (“has
the aid and growth literature come full
circle?”). Aunque el péndulo ha oscilado
hacia un enorme escepticismo en torno a
la capacidad de la ayuda de contribuir al
crecimiento, unaserie de puntosdeacuerdo
importantes ha emergido en la literatura
reciente. Y no hadado unavuelta completa
por las siguientes razones: en primer lugar,
los avances metodoldgicos han mejorado
la capacidad de la profesién para identifi-
car los efectos causales de los fenémenos
econémicos. En segundo lugar, estos
avances muestran los importantes desafios
asuperar con el fin de extraer conclusiones
causales sélidas delos datos observados. En
tercer lugar, la formacién de expectativas
razonables de la posible rentabilidad de la
asistencia extranjera ha sido grandemente
facilitada por la aplicacién de la moderna
teorfa del crecimiento. Por dltimo, se ob-
serva un creciente reconocimiento de que
muchas de las intervenciones perseguidas
con la ayuda externa sélo tendrdn efectos
positivos en el largo plazo.

Los resultados de Arndt, Jones y Tarp
(2009) proporcionan un fuerte apoyo a
otros hallazgos que muestran, en prome-
dio, efectos positivos de la ayuda en el
crecimiento en los periodos 1970-2000
y 1960-2000. De hecho, las elasticidades
puntuales de largo plazo del crecimiento
con respecto a la ayuda (como porcentaje
del PIB) estimadas flucttian entre 0,10 y
0,23. Estas estimaciones son consistentes
con la literatura que considera la ayuda
extranjera como estimulo a la inversién
agregada y también puede contribuir al
crecimiento de la productividad, pese a
que una parte de la ayuda se destina al

consumo. Aunque en algunas especifi-
caciones, los intervalos de confianza (al
95%) no estdn limitados a un dominio
positivo, la evidencia dominante apunta a
una causalidad positiva de la ayuda en el
crecimiento durante periodos largos. Estos
resultados son coherentes con la evidencia
en los niveles meso y microeconémicos,
desapareciendo la famosa paradoja. Las
conclusiones delos autores son categdricas:
1) El enorme pesimismo con respecto a la
ayudaen gran parte de laliteratura reciente
esinjustificadoy susimplicaciones politicas
son generalmente inadecuadas e indtiles.
La ayuda ha sido y continda siendo una
herramienta importante para mejorar las
perspectivas de desarrollo de las naciones
pobres. 2) Laevidenciaindicaque mantener
los programas de asistencia extranjera en
magnitudes razonables puede mejorar el
nivel de vida de mds de mil millones de
personas pobres en el mundo. 3) La elimi-
nacién de la ayuda o una nueva reduccién
drdstica serfa un error que no se justifica
en ninguna interpretacién razonable de
la evidencia. El reto es mejorar su eficacia
con el fin de elevar sustancialmente los
niveles de vida de los paises pobres en las
préximas tres décadas.

La resefia anterior constituye solamente
una pequefia muestra de la amplia litera-
tura en torno a la efectividad de la ayuda,
concentrada dominantemente en sus
impactos sobre el crecimiento del PIB y
otras variables macroeconémicas. Menos
numerosas han sido las investigaciones
relacionadas con sus efectos en la pobreza,
la distribucién del ingreso y los indica-
dores de desarrollo humano, objetivos
principales de la ayuda externa desde la
décadade 1970. Esta menor preocupacién
parece deberse, entre otras razones, a la
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concepcién dominante sobre los impactos
significativos del crecimiento en los indi-
cadores de desarrollo social. De hecho, los
primeros economistas del desarrollo no se
preocuparon por las repercusiones sociales
inmediatas del crecimiento econdémico.
Unos porque compartian la hipétesis de
la “pardbola de Kuznets”: las primeras
etapas del desarrollo se asociaban con
mayores niveles de desigualdad hasta que
los mecanismos de #rickle down surtieran
sus efectos en la distribucién del ingreso y
la pobreza. Otros porque confiaban en las
intenciones “progresistas” de las minorfas
estatales de los paises pobres y su defensa
de los intereses nacionales, asf como de los
niveles de vida de la poblacién (Petiteville,

1998)™.

Una revisién breve de la literatura muestra
quelaevidenciaempirica también es mixta.
Deunlado, debidoalaintensa controversia
en torno a la eficacia de la ayuda externa
en el crecimiento econémico. En ausencia
de impactos significativos, se rompe el
canal del crecimiento que vincula ayuda
y reduccién de la pobreza. Sin embargo,
la ayuda puede contribuir a reducir la
pobreza y mejorar la distribucién del in-
greso sin tener necesariamente un efecto
claro en el crecimiento promedio. Por
ejemplo, elevando las condiciones de vida
de la poblacién mds pobre en los paises
receptores. Puesto que ambos constituyen

los principales objetivos de la ayuda, no
sorprende la limitada evidencia empirica
formal en este asunto (Calderén, Chong
y Gradstein, 2006). Y, de otro lado, una
importante literatura sobre la asignacién
de la ayuda muestra que la mayoria de los
donantes usualmente siguen una agenda
“oculta” diferente y asignan la ayuda de
acuerdo asus propios intereses estratégicos.
En consecuencia, puesto que una parte
significativa de la ayuda se asigna de esta
forma, no cabria esperar impacto positivo
alguno en el crecimiento econémico o
en la reduccién de la pobreza (Masud y
Yontcheva, 2005). Collier y Dollar (2002)
encuentran que la asignacién real de la
ayuda es radicalmente diferente de aquella
que maximizarfala reduccién dela pobreza
(poverty-efficient allocations). En efecto,
mientras que la asignacién actual de la
ayuda reduce anualmente la pobreza en
10 millones de personas en los paises de
la muestra, la mejor asignacién permitirfa
duplicar su productividad®. De acuerdo
con estos autores, la ayuda puede tener un
gran impacto en la reduccién de la pobreza
enunentorno econdémico favorable, debido
probablemente a sus efectos significativos
en el crecimiento (Burnside y Dollar,
1997). No obstante, Easterly, Levine and
Roodman (2003) encuentran que no existe
una relacién importante entre ayuda y
crecimiento econdmico, incluso después
de controlar por variables de politica?.

35 Laexcepcién entre los economistas del desarrollo fue quizds Myrdal quien parecia considerar el Estado en estos paises
como un posible obstdculo para sus procesos de desarrollo. Ademds, tempranamente se preocupé por convertir el
crecimiento econémico en desarrollo social equitativo. Mandelbaum también abogaba por medidas redistributivas.

36 En la primera versién de este articulo (enero de 1999), las personas que saldrfan de la pobreza absoluta pasarfan
aproximadamente de 30 a 80 millones, mientras que en una segunda versién (abril de 1999) pasarfan de 16 a 30

millones.

37 Losresultadosde Burnsidey Dollar (1997) han sido fuertemente controvertidos en otras investigaciones. Segtin Collier
y Dollar (2002), la asignacién eficiente de la ayuda depende del nivel de pobreza y de la calidad de las politicas.
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En cuanto a los efectos sobre los indicado-
res de desarrollo humano, Boone (1996)
encuentra que la ayuda tiene un impacto
insignificante en las tasas de mortalidad
infantil y de escolaridad primaria. Estos
resultados sugieren que, aunque algunos
programas pueden ser eficaces (inmuni-
zacién e investigacién), la mayor parte de
los programas de ayuda de largo plazo han
tenido poco impacto en el desarrollo huma-
no, independientemente de la naturaleza
de los gobiernos receptores. Sin embargo,
muestra también que los regimenes poli-
ticos liberales y democrdticos tienen, en
promedio, una mortalidad infantil 30%
menor que los otros regimenes menoslibres.
Este hallazgo probablemente se debe a un
mayor empoderamiento de los pobres en
los regimenes liberales, pese a que la élite
politica también recibe los beneficios delos
programas de ayuda. Mishra y Newhouse
(2007), por ejemplo, encuentran un
efecto pequeno, pero estadisticamente
significativo, de la ayuda en salud sobre la
mortalidad infantil*. Masud y Yontcheva
(2005) también muestran un resultado
similar, pero sélo es significativo para la
ayuda proporcionada por las ONG. En

cambio, es menos significativa en la reduc-
cién del analfabetismo®. Easterly (2009)
documenta mejoras sustanciales en unaam-
plia gama de indicadores sociales en Africa
subsahariana desde principios de la década
de los sesenta, pero no estdn asociadas a
la ayuda. Por su parte, Calderén, Chong

y Gradstein (20006) no encuentran que la
ayuda en si misma tenga un efecto estadis-
ticamente significativo en la desigualdad
y en la disminucién de la pobreza. Como
sefalan losautores, aunquelas estimaciones
de corte transversal y de panel dindmico
parecen sugerir que lasbuenasinstituciones
parecen necesarias para que laayuda llegue
alos pobres, no pueden detectar impactos
importantes de la ayuda externa en estas
variables, incluso considerando la calidad
institucional. Finalmente, Djankov, Mon-
talvoy Reynal-Querol (2006) muestran que
laayuda externa tiene un impacto negativo
sobre el perfil democrdtico de los paises en
desarrollo, pero también en el crecimiento
econémico dado que reduce la inversién y
aumenta el consumo ptublico.

Prima facie, la evaluacién de la ayuda
extranjera a los paises en desarrollo parece
decepcionante. Sin embargo, un examen
mds ajustado a la intensa literatura resulta
menos pesimista. Aunque con notables
excepciones, grosso modo puede afirmarse
que ha carecido de un marco analitico
s6lido y ha dependido en gran medida
del trabajo empirico. No obstante que las
cuestiones metodoldgicas han sido refina-
das, los resultados son poco concluyentes,
ambiguos en el mejor delos casos (Masud y
Yontcheva, 2005). Quizds este desencanto
pueda explicarse como consecuencia de
la economia politica de la ayuda externa
desde sus origenes a mediados del siglo
pasado. Sin embargo, las investigaciones

38 Con base en datos de 118 paises entre 1973 y 2004, encuentran que duplicando la ayuda per cdpita en salud se
traduce en una reduccién de 2% en la tasa de mortalidad infantil. En un pais promedio equivale a incrementar en
US$1,60 la ayuda per cdpita anual en salud, lo que implica 1,5 nifios muertos menos por cada mil nacidos.

39  Estos autores evaltan la ayuda bilateral oficial y de las ONG en salud y educacién debido a que ambas difieren

en su patrén de localizacién y de implementacién. Ademds, las mejoras en los indicadores de mortalidad infantil y

analfabetismo han sido objetivos oficiales de los donantes que adoptaron los Objetivos de Desarrollo del Milenio.
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sobre la efectividad de la ayuda implici-
tamente suponen que los objetivos de los
donantes son tnica o fundamentalmente
la promocién del crecimiento econémico
y la reduccién de la pobreza en los paises
receptores: la retdrica de las politicas de
ayuda. De hecho, tres argumentos prin-
cipales han sido expuestos para explicar
los resultados de los estudios acerca de la
eficacia de la ayuda: mala asignacién (los
donantes proporcionan ayuda a malos
destinatarios por razones estratégicas),
mala utilizacién (los gobiernos receptores
no tienen objetivos de desarrollo) y el
crecimiento del PIB no parece ser una
medida adecuada de la efectividad de la
ayuda (Masud y Yontcheva, 2005).

En primer lugar, una importante literatura
sobre la asignacién de la ayuda muestra
que la mayoria de los donantes usualmente
siguen una agenda “oculta” diferente y
asignan la ayuda de acuerdo a sus propios
intereses estratégicos. En consecuencia,
puesto que una parte significativa de la
ayuda se asigna de esta forma, no cabria
esperar impacto positivo alguno en el cre-
cimiento econémico o en la reduccién de
la pobreza. En segundo lugar, la mayoria
de los estudios respecto a la eficacia de la
ayudasuponen quelos gobiernos receptores
comparten los propésitos altruistas de los
donantes oficiales, lo que no necesaria-
mente es cierto. Un gobierno receptor y
un donante altruista pueden perfectamente
tener objetivos contrapuestos, debidoaque
el primero representa muchos intereses,
incluidos aquellos de los grupos econémi-
camente privilegiados que pueden influir
en la distribucién de la ayuda (Masud y
Yontcheva, 2005). Segtin Boone (1996),
sus resultados empiricos son consistentes
con un modelo donde los politicos o

gobiernos maximizan el bienestar de una
élite rica y, ademds, estdn en consonancia
con las predicciones pesimistas de Bauer
(1973) y Friedman (1958). Silaayuda estd
mal asignada y utilizada no cabria esperar
un impacto significativo en el crecimiento.
En tercer lugar, la efectividad de la ayuda
no debe medirse por su impacto en el PIB,
dado que puede incrementar el consumo
mds que la inversién, lo que explicaria los
resultadosambiguos en el crecimiento. Pero
atnas{ puede reducirla pobreza, a través de
un mayor consumo de los sectores pobres o
una gran provisién de servicios para ellos.
La evaluacién de programas especificos
muestra que han sido eficaces en mejorar
algunos indicadores de desarrollo humano
(Masud y Yontcheva, 2005).

Conclusiones e implicaciones de
politica

La ayuda extranjera ha ocupado un lugar
preponderante en el discurso publicoy per-
manece en la agenda politica de la mayoria
de los paises en desarrollo con problemas
de crecimiento, pobreza y desigualdad. Ha
sidojustificadaenlos pronunciamientos de
politica publica de muy diversas maneras
que van desde el altruismo puro hasta los
beneficios compartidos del desarrollo eco-
ndémico en los paises pobres, pasando por
razones ideoldgicas, de politica exteriory de
intereses comerciales de los paises donantes.
Los sentimientos humanitarios han sido
en la prictica otra motivacién de la ayuda
a rafz de las graves catdstrofes naturales
que contindan siendo endémicas en los
paises pobres. La ayuda alimentaria y de
emergencia constituye también una forma
importante de la ayuda (Tarp, 2006). En
la era post-colonial se ha considerado uno
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de los principales vehiculos de los paises
ricos para promover mejores condiciones
de vida en las zonas menos desarrolladas
del mundo. La reduccién de la pobreza y
una mejor distribucién del ingreso han sido
senaladas como sus objetivos principales.
Sin embargo, muchosestudios encuentran
que la ayuda no ha tenido impactos signi-
ficativos sobre el crecimiento, el ahorro o
la inversién. Simultdneamente, los paises
e instituciones donantes reportan éxitos
en la mayoria de sus programas de ayuda
y algunos trabajos concluyen que parece
ser efectiva a nivel microeconémico. En la
literatura sobre la eficacia de la ayuda estos
hallazgos han sido denominados como la
“paradoja micro-macro” (Arndt, Jones y

Tarp, 2009).

La abundante literatura respecto a la efi-
cacia de la ayuda se ha centrado en forma
précticamente exclusiva en sus impactos
macroeconémicos: crecimiento econémi-
co, ahorro e inversién. Menos numerosas
han sido las investigaciones relacionadas
consusefectos en la pobreza, ladistribucién
del ingreso y los indicadores de desarrollo
humano, objetivos principales de la ayuda
externa desde la década de 1970. Ademds
del canal del crecimiento, la ayuda puede
contribuir a reducir la pobreza y mejorar
ladistribucién del ingreso sin tener necesa-
riamente un efecto claro en el crecimiento
promedio.

En relacién con sus impactos en el cre-
cimiento, pueden identificarse cuatro
lineas de pensamiento (Radelet, Clemens

y Bhavnani, 2005). 1) La ayuda no incide
en el crecimiento y puede incluso tener
un efecto negativo. 2) La asistencia tiene,
en promedio, una relacién positiva con
el crecimiento, aunque no en todos los
paises, pero con rendimientos decrecientes.
Generalmente, estos estudios no concluyen
que la asistencia siempre ha funcionado.
Sin embargo, sostienen que, en prome-
dio, el aumento de los flujos de ayuda ha
estado relacionada con la aceleracién del
crecimiento. 3) Laayuda tiene unarelacién
condicional con el crecimientoy contribuye
a acelerarlo solo en determinadas circuns-
tancias o, en otras palabras, dependiendo
de las caracteristicas del beneficiario o de
las précticas del donante. 4) No toda la
asistencia incide de igual manera en el
crecimiento, debido principalmente a dos
razones. De un lado, solo una parte de la
ayuda se destina esencialmente a este pro-
pésito. Y, deotro lado, algunas modalidades
de ayuda solamente afectan el crecimiento
en el largo plazo.

Las cifras muestran que los paises tradicio-
nalmente de ingreso per cdpita bajo han
recibido flujos significativos y crecientes
de ayuda en las dltimas cinco décadas. En
su conjunto, como proporcién del PIB,
la ayuda oficial al desarrollo pasé de 1,7%
en 1960 a 7,9% en 2007. Sin embargo, el
crecimiento del PIB per cdpita real de estos
paises fue de 0,9% promedio anual en el
periodo 1960-2007 y de 0,7% entre 1980y
2007, Las razones de estos posibles resulta-
dos fueron anticipadas desde los cincuenta
y setenta por Bauer (1973) y Friedman

40  Corresponden a las cifras del “Real GDP per capita (Constant Prices: Laspeyres)” de Penn World Table 6.3. El
crecimiento promedio entre 1980 y 2007 es similar al promedio de las tasas de crecimiento del PIB per cdpita real

en moneda nacional reportadas por el FMI (0,8% anual).
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(1958). Pero la literatura posterior sefiala
otras explicaciones. Las investigaciones
sobre la efectividad de la ayuda implici-
tamente suponen que los objetivos de los
donantes son tnica o fundamentalmente
la promocién del crecimiento econémico
y la reduccién de la pobreza en los paises
receptores: la retérica de las politicas de
ayuda. Contrariamente, una importante
literatura ha sefialado, por lo menos, dos
argumentos principales: mala asignacién
(los donantes proporcionan ayuda a malos
destinatarios por razones estratégicas) y
mala utilizacién (los gobiernos receptores
no tienen objetivos de desarrollo). De un
lado, la mayorfa de los donantes sigue
una agenda “oculta” diferente y asignan la
ayuda de acuerdo a sus propios intereses
estratégicos. Y, de otro lado, generalmente
los estudios suponen que los gobiernos
receptores comparten los propdsitos al-
truistas de los donantes oficiales, lo que no
necesariamente es cierto. Si la ayuda estd
mal asignada y utilizada no cabria esperar
impactos favorables significativos en el
crecimiento econémico y en la reduccién
de la pobreza. En realidad lo ocurrido es
que estos objetivos parecen haber sido m4s
bien puramente retéricos.

Las principales conclusiones que pueden
extraerse de la amplia literatura en torno a
laeficaciadelaayudaenel crecimientoyen
lareduccién delapobreza pueden resumirse
endos. En primer lugar, la evidencia empi-
rica continta arrojando resultados mixtos,
pese ala mejor fundamentacion tedrica, la
mayor solidez de los resultados economé-
tricos y la consideracién de una probable
relacién bidireccional ayuda-crecimiento
que caracterizan las investigaciones re-
cientes. La eficacia de la ayuda permanece
como un tema polémico, no obstante que

algunos programas especificos parecen ser
eficaces. En segundo lugar, como resulta-
do de lo anterior, las recomendaciones de
politica en materia de ayuda oscilan entre
un enfoque que sostiene la conveniencia
de ir reduciéndola y otro que propone
incrementarla sustancialmente.

El primer enfoque enfatiza en la necesidad
debuscar otros mecanismos o instrumentos
para promover el progreso de los paises
pobres, puesto que la ayuda ha atrapado a
los paises pobres en un circulo vicioso de
corrupcidn, burocracia estatal, gobiernos
ineficientes, ausencia de espiritu empre-
sarial y persistente pobreza. Por su parte,
el otro enfoque afirma que la ayuda ha
contribuido al crecimiento y a la reduc-
cién de la pobreza en algunos paises vy,
en otros, ha evitado un desempefio m4s
desafortunado. Muchas de las carencias
tienen mds que ver con los donantes que
con los beneficiarios, especialmente porque
gran parte de la ayuda se destina a aliados
politicos y no a apoyar el desarrollo. En
consecuencia, lageneracién actual enfrenta
el reto de duplicar los flujos de ayuda y los
paises ricos la obligacién moral de eliminar
la pobreza en el mundo. En el medio de
estos dos enfoques se encuentra aquel cuya
preocupacién central es mejorar la eficacia
delaasistenciaextranjeraconel fin deelevar
los niveles de vida de la poblacién en los
paises pobres durante las préximas décadas.

La posicién dominante claramente busca
mantener los flujos de ayuda a los paises
en desarrollo. Las investigaciones empi-
ricas estdn enfatizando en la necesidad de
adoptar una visién mds desagregada de la
ayuda, tanto con respecto a los diversos
aspectos politicos e institucionales de los
paises como en relacién con las diferentes
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modalidades delaasistencia extranjera. En
particular, el marco politico, institucional
y econdémico de los receptores no puede
ignorarse a la hora de evaluar la eficacia
de la ayuda, como tampoco los criterios
utilizados por los donantes en su asigna-
cién. Quizds esta visidn arroje resultados
mds sélidos y recomendaciones de politica
confiables. La asignacién de la asistencia
extranjera haestado transversalmente cru-
zada por los objetivos estratégicos de los
donantes, inicialmente asociados con las
consideraciones de la guerra fria y, en los
tltimos afios, por la lucha global contra
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