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RESUMEN

Desde el surgimiento de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) su
papel y eficacia ha sido un tema de amplio debate en el escenario
politico, econémico y social. En efecto, la eficacia de este sistema
internacional de apoyo a las economias en desarrollo se ve cuestionado
frecuentemente dado los problemas de asimetria de informacién de
los agentes, los contratos incompletos, los incentivos perversos y los
costos de transaccion, entre otros, que afectan su calidad y resultados.
Este articulo pretende hacer una reflexién desde la economia neo-
institucional sobre las diferentes problemadticas y obstdculos que
enfrenta AOD. El mensaje central es que es necesario realizar una serie
de arreglos institucionales que garanticen el objetivo de los flujos
de ayuda recibidos, con el fin de que este mecanismo se convierta en
uno de los diferentes instrumentos relevantes en la lucha contra la
pobreza extrema y en general, el cumplimiento de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM).

PALABRAS CLAVE: Ayuda al Desarrollo, Economia neo-institucional,
incentivos, costos de transaccién, Objetivos de Desarrollo del Mi-
lenio (ODM).

ABSTRACT

Since the emergence of official aid to development (ODA), its role and
effectiveness has been a subject of extensive debate in the political, economic
and social arena. Indeed, the effectiveness of this international system of
support to economies in development is questioned frequently given the problems
of asymmetry of information from the agents, incomplete contracts, perverse
incentives and transaction costs, among others, which affect their quality
and results. This article intends 1o make a reflection from the institutional
economics on the various problems and obstacles facing ODA. The central
message is that it is necessary to carry out a series of institutional arrangements
to ensure that the objective of received aid flows, so this mechanism will
become one of the various relevant instruments in the fight against extreme
poverty and in general, the implementation of the Millennium Development
Goals (MDGs).

KEYWORDS: Development Aid, Incentives, Institutional economics,
Millenninm Development Goals (MDGs), Transaction costs.
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INTRODUCCION

Desde el surgimiento de la Ayuda Oficial al Desarrollo' (AOD) su
papel y eficacia ha sido un tema de amplio debate en el escenario
politico, econémico y social, no solo desde la perspectiva de los pai-
ses receptores, sino también de las naciones y organismos donantes.
En efecto, la eficacia de este sistema internacional de apoyo a las
economias en desarrollo se ve cuestionada frecuentemente debido
a diversos problemas que afectan su calidad y resultados. Segin
la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
(OCDE, 2011), en los tltimos 50 afios mds de 3 trillones de ddlares
de 2008, representados en ayuda extranjera, han llegado a los paises
en desarrollo; sin embargo, el objetivo central para el cual fue crea-
da parece no cumplirse pues las naciones receptoras atin no logran
salir de la pobreza, cuestiondndose asf la eficacia de la ayuda.

Al revisar la literatura relacionada con el papel de la ayu-
da oficial al desarrollo existen dos consideraciones al respecto. La
primera afirma que la ayuda extranjera es necesaria para promover
e impulsar el desarrollo de los paises pobres (Sachs, 2005). Los se-
guidores de esta posicién se apoyan en lo que se ha denominado
la teoria del interés publico. La segunda consideracién contrasta
radicalmente con la anterior al sostener que el sistema de ayuda al
desarrollo no solo es ineficaz, sino que contribuye negativamente en
los paises receptores. Esta perspectiva sobre la eficacia de la ayuda
se conoce como la teoria de la eleccién publica (Buchanan, 1975;
Easterly, 20006).

En ese sentido, este ensayo busca contribuir al debate sobre
la eficacia de la ayuda al desarrollo, explorando desde la teorfa eco-

1 Segtn la OCDE, la AOD comprende subvenciones o préstamos destinados a los paises y
territorios incluidos en la lista de beneficiarios del CAD (pafses en desarrollo) y a organis-
mos multilaterales. Esas subvenciones y préstamos: a) son otorgados por el sector putblico;
b) tienen como objetivo principal la promocién del desarrollo y el bienestar econémicos;
y ©) se otorgan en condiciones financieras de favor (si los préstamos tienen un elemento
de donacién del 25% como minimo). Ademads de corrientes fondos, la ayuda incluye coo-
peracién técnica. Se excluyen los subsidios, préstamos y créditos con fines militares. En
general, tampoco se contabilizan los pagos a particulares (por ejemplo, pensiones, indem-
nizaciones o pagos en concepto de seguros).
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némica las diferentes problemdticas y obstdculos a que se enfrenta.
Este texto busca brindar una explicacién alternativa acerca de este
debate, en la cual se sugiere que la ayuda externa puede ser eficaz,
bajo ciertas condiciones institucionales adecuadas que deben tener
los paises receptores. Desde esta perspectiva, la nueva economia ins-
titucional brinda elementos importantes para orientar la propuesta.

Para ello, se realiza inicialmente una revisién del debate cien-
tifico acerca de la ayuda oficial al desarrollo, teniendo presente el
papel que desempefia en el marco de las relaciones internacionales
y las consideraciones teéricas que inspiran las vertientes de analisis.
Luego, se describe y reflexiona sobre las diferentes problemdticas
que enfrenta el sistema internacional de ayuda para el desarrollo
desde el dmbito de la teorfa econémica, dedicindole una especial
atencién a la cooperacion euro-latinoamericana impulsada por la
Unién Europea. Finalmente, se presenta una propuesta alternativa
desde la economia institucional, mediante la cual se pueden fijar
criterios y ajustes que pueden conllevar al mejoramiento de la efica-
cia del sistema de ayuda al desarrollo.

1. EL DEBATE ACERCA LA AYUDA OFICIAL AL DESARROLLO (AOD)

Con el fin de la Segunda Guerra Mundial se configuraron una serie
de acuerdos multilaterales a nivel internacional; uno de ellos fue la
creacién del sistema de ayuda al desarrollo. Desde su creacion, su
definicién y el rol que desempefia, dentro del marco de la politica
de los paises, ha tenido diferentes consideraciones.

Segin Hatorri (2001), existen tres perspectivas desde la teo-
ria de las relaciones internacionales que intentan explicar el papel
de la AOD. La primera es la definida por la teorfa del realismo politico,
segtn la cual es una herramienta de politica que se origina en la
Guerra Fria para influir en el juicio politico de los pafses receptores
en una lucha bipolar. Por su parte, la teoria del internacionalismo li-
beral, concibe la AOD como un conjunto de medidas programaticas
disefiadas para mejorar el desarrollo socioeconémico y politico de
los paises receptores. Por tltimo, de acuerdo con la teoria del sistema
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mundial, es un medio para restringir el camino hacia el desarrollo
de los paises receptores y promover la desigual acumulacién de ca-
pital en el mundo. Si la misma definicién y papel de la ayuda genera
consideraciones tan diferentes, no es dificil comenzar a entender los
cuestionamientos acerca de su eficacia.

A lo largo de su evolucion en mds de 50 afos, la Coopera-
cién Internacional al Desarrollo (CID) ha tenido diversos enfoques,
paradigmas y actores, y el punto de partida fue la Carta de la Or-
ganizacién de las Naciones Unidas (ONU) en 1945, que en el 2000
renové los diferentes compromisos con el propdsito de poner en
marcha una politica orientada a la reduccion efectiva de la pobreza,
mediante la Declaracién del Milenio que establece ocho objetivos
de desarrollo comunes para ser cumplidos en el afio 2015 (Tassara,
2012b).

Uno de los desafios iniciales de este pacto fue comprometer
a la comunidad internacional en una mayor dindmica de apoyo al
cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM),
mediante el incremento de la ayuda por parte de los gobiernos do-
nantes. En la primera década del nuevo milenio ya se han insertado
nuevas acciones y compromisos?, lo que brinda una muestra de la
dindmica que ha adquirido el tema y la necesidad de superar los
cuestionamientos acerca de la eficacia y calidad de la ayuda.

A pesar de los dineros desembolsados desde el momento en
que se concibi6 el sistema de ayuda, y no obstante el continuo es-
fuerzo de los gobiernos y diferentes organismos que promueven el
desarrollo, la eficacia del sistema ha presentado una serie de obstd-
culos constitutivos derivado de los propios agentes que la integran:
donantes, agencias y receptores. Bajo este esquema existen signos
de rigidez y condicionamientos que pueden afectar el espiritu de
cooperacion internacional. Estas dificultades tienen implicaciones
en los paises en vias de desarrollo debido a que la eficacia de la ayu-
da estd determinada no solo por las actuaciones de los donantes y
receptores, sino también por todos los que intervienen en el proceso,

2 El Consenso de Monterrey de 2002, la Declaracién de Paris de 2005, la Agenda de Ac-
cién de Accra en 2008 y el Tratado de Lisboa de 2009.
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lo que ha generado una de las discusiones mds dlgidas en el mundo
académico.

Particularmente, el debate se centra en dos tendencias de
pensamiento opuestas, lideradas por dos economistas reconocidos.
El primero de ellos es Jeffrey Sachs, quien considera firmemente
que el fin de la pobreza’ en el mundo se logrard con la ayuda decidi-
da de los paises donantes, y el segundo es William Easterly, quien,
por el contrario, considera la ayuda a la pobreza como una “carga®”
que las economfas desarrolladas no deben llevar.

Los elementos teéricos de Sachs se fundamentan en la deno-
minada teoria del interés publico, la cual supone que serd posible
encontrar un acuerdo o consenso general que permita una politica,
accién o propuesta que resultard beneficiosa para todos. Particular-
mente, Sachs (2005) afirma que el sistema de ayuda podria tener un
efecto transformador si se aplica de forma correcta y en suficientes
volimenes. Argumenta que la ayuda podria llevar a los paises re-
ceptores a escapar de la trampa de la pobreza, mediante el suminis-
tro de inversiones necesarias que son incapaces de proporcionar con
sus limitados recursos.

En esta misma perspectiva, los elementos teéricos de Easterly
se fundamentan en la teoria de la eleccién publica, la cual sostie-
ne la hipétesis de que el comportamiento de los burdcratas y politi-
cos se da maximizando el presupuesto publico, pero en la bisqueda
de sus propios intereses, dejando en un segundo plano el bienestar
social (Bour, 2009). Con relacién a la ayuda oficial, las investigacio-
nes que basan su andlisis en esta teoria advierten que este sistema de
apoyo al desarrollo no solo es ineficaz, sino que puede tener un gran
impacto negativo en los paises receptores (Buchanan, 1977; Boone,
1996; Brumm, 2003; Ovaska, 2003; Easterly et al., 2004; Easterly,
2006; C. Williamson, 2009a). Asi, Easterly (2006, p.157) afirma

que la ayuda al desarrollo “probablemente empeora” los malos go-

3 Particularmente, Sachs presenta sus consideraciones en su bestseller E/ fin de la pobreza.

4 Easterly lo describe de esta forma en su libro White Man's Burden (La carga del hombre
blanco), cuyo titulo estd prestado se deriva los poemas mds racistas de Rudyard Kipling,en
el que el poeta del Imperio Britdnico consideraba que «la carga del hombre blanco» era

tener que civilizar a las colonias.
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biernos. Birdsall, Rodrik y Subramaniam (2005), sobre este mismo
tema, alegan que la ayuda puede llevar a eliminar ciertos cuellos de
botella y a financiar proyectos pablicos ttiles; lo que no puede hacer
es impulsar el crecimiento econémico. La discusién entre Easterly
y Sachs se ha convertido en la piedra angular del debate sobre la
ayuda al desarrollo en el siglo XXI (Pardo, 2007).

2. PROBLEMAS ALREDEDOR DE LA EFICACIA DE LA AOD

Las investigaciones acerca de la eficacia del sistema de ayuda
al desarrollo basadas en la tedrica econémica pueden agruparse en
cuatro tipos: incentivos perversos (Bauer, 2000; Ostrom et al.,
2002; Alesina & Weder, 2002; Easterly, 2006; Easterly, 2007; Eas-
terly & Pfiitze, 2008; C. Williamson, 2009a; Coyne & Ryan, 2009),
problemas de agencia (Buchanan, 1975; Ostrom et al., 2002; C.
Williamson, 2009a; Alonso, 2009a), contrato incompleto (Alon-
s0, 2009a) y altos costos de transaccion (Acharya, Fuzzo de Lima
& Moore, 2004; Knack & Rahman, 2007; Frot & Santiso, 2009;
McCormick & Schmitz, 2009; Alonso, 2009a).

El problema de los incentivos perversos

El primer problema se relaciona con los deseos y motivaciones
de los agentes, quienes juegan un papel importante en la economia
y, en el caso de la ayuda al desarrollo, estos pueden estar presentes
en los donantes, receptores y agencias. Segtin la Real Academia de
la Lengua Espafiola, un incentivo es aquel “que mueve o excita a
desear o hacer algo”. Desde el andlisis econémico, el término incen-
tivos se emplea para referirse a las recompensas y castigos que son
percibidos por personas relacionadas con sus acciones y las de los
demds. Estos incentivos pueden llevar al beneficio no solo propio
sino de los demds en lo que se conoce como zucentivos positivos; o, por
el contrario, puede llevar a buscar Gnicamente el beneficio indivi-
dual, incluso en detrimento de otras personas, configurindose lo

que se denomina zncentivos perversos.
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En el caso de los paises donantes, estos tienen sus propios
incentivos, los cuales abarcan desde los intereses de grupos especifi-
cos hasta los intereses estratégicos del gobierno de turno. El primer
elemento es el incentivo de los grupos de interés, por ejemplo, como
son los productores de un bien o servicio del pais donante, quienes
suelen presionar la politica de ayuda externa de su gobierno para
ser incluidos en los proyectos de desarrollo dirigido a los paises
receptores. Acciones como estas pueden propiciar que no se escoja
precisamente el productor mds eficiente o el mejor servicio, ademds
de promover que se realicen actividades innecesarias, costosas o que
no sean prioritarias en los pafses en desarrollo. Asi, los gobiernos
donantes frecuentemente son presionados por los productores nacio-
nales de importancia politica en favor de sus intereses particulares.

De una manera similar funcionan los canales de la ayuda
que resultan de los incentivos de interés especial. La ayuda condi-
cionada no es mds que una exigencia que se le hace al pafis receptor
de adquirir un determinado porcentaje de mercancias desde el pais
donante, lo que repercute en un mayor poder en el mercado por la
“invasi6n” de productos en el pais receptor, al tiempo de privarlo
de adquirir esas mismas mercancias a menor precio en otros paises
(Williamson, 2009a, p. 21). Un pais como Estados Unidos, por
ejemplo, exige que el 75% de la ayuda que brindan debe ser luego
gastada en bienes de empresas norteamericanas (Easterly, 2006). En
el caso de la ayuda alimentaria, se considera un mecanismo de los
paises desarrollados para garantizar la salida de los excedentes agri-
colas, lo cual le asegura altos precios de esos productos en el merca-
do. Por su parte, la asistencia técnica exige que los instructores sean
oriundos del pais donante.

En esta misma situacién se enmarcan las agencias de ayu-
da, las cuales suelen ser en su mayoria burocriticas e ineficientes y
ninguna se puede sefialar como responsable del cumplimiento de
un determinado objetivo. La falta de una exigencia en la rendicién
de cuentas es una caracteristica comin en ellas. Las motivaciones
politicas que envuelven la ayuda también son cuestionadas, pues

generalmente responden a intereses estratégicos de los pafses do-
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nantes y no a las necesidades de un pafis en desarrollo. Frente a esta
situacion, los incentivos de los donantes pueden llevar a no cumplir
las metas propuestas y a estar cargados de politicas ineficaces, lo que
se traduce en una ayuda al desarrollo poco eficaz.

En el caso los paises receptores, los incentivos muestran que
pueden igualmente estar afectando la eficacia del sistema de ayuda
internacional. Los gobiernos de turno de los pafses de economias
emergentes parecen no tener incentivos reales para salir de su estado
de pobreza; por el contrario, la idea de estos puede ser perpetuar un
bajo nivel de desarrollo para evitar poner en peligro su régimen po-
litico vigente. Ademds de ello, los “beneficios” de la ayuda parecen
llegar principalmente a las elites politicas, que se sustentan, por lo
general, en gobiernos corruptos (Bauer, 2000; Alesina & Weder,
2002; Easterly, 2007; Coyne & Ryan, 2009; C. Williamson, 2009a).
Asi, el espiritu de la ayuda toma un giro perverso, pues ser pobre es
el principal incentivo para recibir desembolsos del exterior.

Los problemas de la agencia

Un segundo problema gira en torno a la informacién incom-
pleta y asimétrica en los actores que intervienen en cualquier tipo
de contrato: el principal y el agente, como efectivamente se da en
el caso de la ayuda extranjera de donantes a receptores. El agente
realiza ciertas acciones por cuenta del principal, el cual necesaria-
mente le debe delegar la autoridad, constituyéndose “el problema
de agencia”, pues es imposible o muy costoso que el principal logre
monitorear todas las acciones del agente.

Segtin Ostrom et al. (2002), la teoria del Principal-Agente
puede ayudar a entender la eficacia del proceso de relacion entre los
agentes de la cooperacion y la entrega de la ayuda como tal. Debido
a que la delegacion de tareas se da en una larga cadena de agentes
que intervienen en el sistema de ayuda y a la especializacién entre
los individuos, ninguno tiene informaciéon completa sobre todas las
actividades desarrolladas por los otros, lo que genera una distribu-

ci6én asimétrica de la informacién entre los agentes. En este sentido,
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la politica de cooperacion para el desarrollo puede verse distorsiona-
da entre los deseos del donante y la ayuda real que obtiene el recep-
tor de la agencia de desarrollo; es decir, el donante entrega la ayuda
para un fin determinado, sin embargo, el beneficiario de la misma
puede no ser el designado inicialmente o puede recibirla para una
actividad diferente.

La situacion descrita puede derivar en dos problemas poten-
ciales en el proceso de cooperacion internacional: Primero, el agente
encargado de una tarea puede utilizar su informacién privilegiada
para su propia ventaja, y no necesariamente para ventaja del prin-
cipal lo que se denomina rzesgo moral. En el caso de la cooperacién
internacional, el problema del riesgo moral gira fundamentalmente
hacia las agencias de desarrollo que reciben los recursos para ejecu-
tarlo para los beneficiarios. En este sentido, potencialmente puede
suceder que los receptores, a quienes se dirige la politica de ayuda,
no son los gestores iniciales o no son los que deberfan recibirla. El
problema de riesgo moral también puede apreciarse cuando los pai-
ses receptores promueven politicas de empobrecimiento, dado que
ello garantiza la recepcién del apoyo.

En segundo lugar, el principal puede no recibir toda la infor-
macién relevante para su decisién conduciéndolo, probablemente, a
no tomar la mejor decisién, lo que se conoce como seleccidn adver-
sa. Bajo esta situacién, el agente puede aprovecharse y comportar-
se de manera oportunista. El problema de seleccién adversa puede
presentarse desde el receptor de la ayuda, al no desear transmitir
informacién relevante al donante con el objetivo de permanecer re-
cibiendo la ayuda. As{, un gobierno receptor con una débil politica
puablica de disminucién de la pobreza, puede ser premiado por el
sistema de cooperacion internacional al recibir recursos, a pesar de
poseer un desempefio deficiente y de la no entrega de informacion.
Nuevamente, ser pobres resulta atractivo para ser elegido como re-
ceptor de ayuda.

El oportunismo puede explicarse con otra situacién de es-
pecial andlisis, identificada por Buchanan (1975) y conocida como

“el dilema del buen samaritano”, que se produce cuando un agente
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que estd preocupado por el bienestar de los demds, se enfrenta a
situaciones en que otros actores requieren ayuda. Si el samaritano
brinda la ayuda y el destinatario ejerce gran esfuerzo, el samaritano
se beneficiard igualmente que el destinatario. El beneficiario, sin
embargo, le resultaria atin mejor si se esfuerza poco, de tal manera
que se garantice por mas tiempo la recepcion de ayuda. Los donan-
tes 0 “samaritanos” se enfrentan con este comportamiento de opor-
tunismo poco favorable para los impactos de la eficacia. Segin Wi-
lliamson (2009b, p.25), en vez de ahorrar e invertir, los ciudadanos
se enfrentan a un incentivo atin mayor y se vuelven dependientes de

los donantes, por lo que se crea el dilema del samaritano.
El problema del contrato incompleto

Otro inconveniente se relaciona con la posibilidad de cum-
plimiento de los contratos entre donantes y receptores. En el caso
del sistema de cooperacién, debido a la voluntariedad de la ayuda,
este se encuentra bajo la absoluta discrecionalidad de los donantes,
lo que supone un problema de arreglo contractual ex-ante y ex-post.
En este sentido, es posible que los acuerdos pactados, en cuanto al
aporte de determinado nivel de recursos econémicos, no se cum-
plan mads alld de una simple recomendacién, lo que indica que son
los donantes, en suma, los que deciden cuanto dar, a quién y para
qué tipo de actividades (Alonso, 2009a).

Un aspecto que se toma frecuentemente en este punto es el
relacionado con el aporte del 0,7% del PIB con que se comprometie-
ron los 23 paises donantes que integran la OCDE, pues tan solo Di-
namarca, Luxemburgo, Holanda, Noruega y Suecia han cumplido
con la ayuda pactada. Estados Unidos, por ejemplo, solo contribuye
con alrededor del 0,15% de su PIB, lo que lo convierte en uno de los
paises que mds incumple este acuerdo. Acciones que hagan cumplir
estos acuerdos son evidentemente imposibles. En términos porcen-
tuales, el aporte para AOD como porcentaje del PIB ha disminuido
del 0,6% de comienzos de los afios sesenta a niveles de alrededor del
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0,3%, lo que da una idea del compromiso de los paises que brindan
la ayuda.

A pesar de lo anterior, los donantes poseen, a su discrecion, el
derecho a imponer politicas de diversa indole a los paises receptores,
los cuales se ajustan a ellas con el fin de recibir los beneficios de la
ayuda. Desde el punto de vista contractual, esta situacién configura
un sistema desigual de relaciéon con quienes de forma “altruista”
brindan apoyo a los paises “pobres”.

El problema de los altos costos de transacciéon

Un cuarto problema es el relacionado con los costos de tran-
saccion a que se enfrenta la AOD, que generalmente estd conforma-
da por una larga cadena con muchos agentes intermediando entre el
donante y el beneficiario final. Los costos de transaccién correspon-
den a los costos derivados de la bisqueda de informacion, negocia-
cién, vigilancia y ejecucion del intercambio (Williamson, 1989). En
este sentido, los costos de transaccién dependen del comportamien-
to de los individuos, pues si existe una relacion de confianza mutua,
el rendimiento serd mayor y los costos de vigilancia menores.

Pero, ;cémo se generan altos costos de transaccion en el sis-
tema de ayuda? Las agencias de desarrollo son los principales in-
termediarios entre los donantes y los receptores, y poseen, a su vez,
varias lineas jerdrquicas y tareas que delegan. Las agencias emplean
también a menudo contratistas para ejecutar tareas especificas, y
estos, a su vez, entregan sus productos a las organizaciones y a las
agencias del pafs receptor, también con su propia cadena interna
de delegacion jerdrquica de tareas. Los tltimos, es decir, los bene-
ficiarios, se encuentran en el extremo de la larga cadena. Cada uno
de estos agentes que intervienen toma un porcentaje, a fin de ga-
rantizar la propia sobrevivencia de su organizacién lo que erosiona
el valor global de la ayuda directa a los beneficiarios. La diferencia
entre lo que efectivamente recibe el beneficiario y lo que entrega
el donante se constituye en el valor de los costos de transaccién de
ejecutar la ayuda internacional. Quienes conocen del “negocio” de
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la ayuda tienen claro los beneficios de la disfuncién burocritica de
este proceso.

Al respecto, Sachs (2005, pp. 432-433) encuentra, por ejem-
plo, que una de las regiones mds pobres del mundo—el Africa sub-
sahariana—, en el afio 2002 solo logré recibir 30 ddlares por habi-
tante del sistema de ayuda, de los cuales 12 délares se destinaron
realmente a asuntos relacionados con la erradicacién de la pobreza.
Ese mismo aflo, Estados Unidos tan solo entregé 3 délares por afri-
cano subsahariano, de los cuales apenas 6 centavos se destinaron
efectivamente a la erradicaciéon de la pobreza y la promocion del
desarrollo. La diferencia de lo destinado a impulsar el desarrollo y
lo entregado realmente se gasté en asesores, costos administrativos,
emergencias e intereses y amortizacién de deuda. La situacién de
intermediacion tan extensa, no permite que se obtengan logros sig-
nificativos en favor del desarrollo.

Otro elemento que contribuye a elevar los costos de transac-
cién y a afectar la eficacia de la ayuda es la proliferacién de donantes
emergentes, tal es el caso de Brasil, China, Rusia, Arabia Saudita y
Venezuela (Woods, 2008). Segtin Frot y Santiso (2009), con la mul-
tiplicacién de los actores en el escenario de la ayuda, los desembol-
sos han comenzado a fragmentarse mds: se recibe ayuda en muchas
porciones pequefias de muchos donantes. Con tal tendencia, es cada
vez mds dificil el monitoreo y el logro de los objetivos de la ayuda;
al tiempo que incrementa los costos de transaccién (McCormick &
Schmitz, 2009; Frot & Santiso, 2009).

Acharya, Fuzzo de Lima y Moore (2004) explican esta situa-
cién en Vietnam, un pais que recibe una ayuda que equivale al 5%
de su PIB, y en el cual en 2002 operaban 25 donantes bilaterales, 19
multilaterales y cerca de 350 ONG's. Este grupo de donantes tenfa
cerca de ocho mil proyectos, lo que equivalia a un proyecto por cada
9.000 vietnamitas.

INVESTIGACION & DESARROLLO VOL 21, N° 1 (2013) PAGS. 232-129
ISSN 2011-7574 (ON LINE)



EXPLORANDO LA AYUDA OFICIAL AL DESARROLLO:
| UN ANALISIS DEL DEBATE DESDE LA TEORIA ECONOMICA NEOINSTITUCIONAL

3. UNA ALTERNATIVA DE ANALISIS: LA
PERSPECTIVA NEOINSTITUCIONAL

Tras explorar las explicaciones e investigaciones acerca de la
eficacia de la ayuda y los argumentos sobre ayudar o no ayudar, es
posible intentar buscar una salida alternativa frente a una discusién
tan polarizada y sustentada en los escasos resultados alcanzados por
el sistema internacional de ayuda.

Para ello, se presenta la propuesta de la nueva economia ins-
titucional (NEI), que brinda elementos para identificar factores re-
lacionados con el papel de las instituciones (Acemoglu, Johnson,
Robinson, 2001; 2002). En este sentido, la NEI interpreta las insti-
tuciones como “reglas de juego”, tal como lo afirma North (1990:
13), “las instituciones son las reglas de juego en una sociedad, o mds
formalmente, son las limitaciones ideadas por el hombre que dan
forma a la interaccién humana”. La importancia de las instituciones
también es reconocida por Sen (2000, p. 178) como un elemento
que contribuye al desarrollo humano.

En el caso de la ayuda al desarrollo, la explicacién institu-
cional sugiere que el apoyo extranjero solo es eficaz bajo ciertas
condiciones institucionales que deben tener los paises receptores.
Particularmente, Svensson (1999) y Burnside y Dollar (2000) en-
cuentran un efecto positivo de la ayuda externa en el crecimiento
cuando se disponen de condiciones adecuadas, en particular cuando
se combinan las politicas pertinentes y los entornos institucionales.
En este punto se presentan las principales controversias, pues preci-
samente los paises para los cuales va dirigida la ayuda al desarrollo
se caracterizan por poseer instituciones débiles con malas politicas
publicas (Leeson, 2008).

Esta situacién permite establecer algunas consideraciones im-
portantes. La primera es que la ayuda al desarrollo no es mala por
si misma en el propésito de sacar de la pobreza e impulsar el cre-
cimiento de una economia. Dado que buena parte de las naciones
hacia donde se dirige el apoyo econémico son institucionalmente

débiles, los efectos de la misma resultan poco efectivos. Un primer
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paso serfa brindar apoyo para construir instituciones mds sélidas, al
tiempo que se brindan recursos en aspectos estratégicos (probable-
mente en programas asistenciales prioritarios). En este punto no se
pretende trasplantar o copiar modelos institucionales de los paises
desarrollados, sino construir desde el ambito propio del pafs ajustes
institucionales alimentados, claro estd, de experiencias exitosas. De
no ser asf, los apoyos seguirdn siguiendo ineficaces.

Si se fortalece este elemento como punto de partida, un se-
gundo paso es intentar establecer los instrumentos que permitan
el cumplimiento de los rubros pactados para erradicar la pobreza
extrema. Para Gimeno y Andrés (2005, p. 62), si los miembros del
Comité de Asistencia para el Desarrollo de la OCDE (los 23 donan-
tes mds grandes del mundo) proporcionaran realmente una asisten-
cia oficial para el desarrollo igual al 0,7% de su PIB, la ayuda casi se
triplicaria y estarfa muy por encima de lo que se calcula necesario
para alcanzar los ODM.

Para Agudelo (2011, p. 63) este punto exige la adopcién de
los ODM como Bienes Publicos Globales (BPG), y, por ende, la coo-
peraci6n internacional para el desarrollo debe ser asumida como
una politica pablica global, de tal forma que se garantice el flujo de
la ayuda. Esta situacién requiere un avance en la institucionalidad
de los organismos globales y los actores del sistema mundial. En ese
sentido, ya existe un consenso en torno a la seguridad humana, la
paz, los derechos humanos fundamentales, el desarrollo humano, el
ambiente sano, la estabilidad financiera y la democracia, como BPG,
los cuales se relacionan directamente con la cooperacién internacio-
nal para el desarrollo.

Este aspecto crearia las bases para solucionar algunos de los
problemas descritos anteriormente, como son los generados por la
proliferacion de los donantes y proyectos, mediante lo que McCor-
mick y Schmitz (2009, p. 6) describen como coordinacién institu-
cional, refiriéndose a una interfaz entre un conjunto de donantes
y organizaciones receptoras que incluya los mecanismos de rela-
cién entre los diferentes agentes, buscando simplificar el proceso de
ayuda.
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Un tercer ajuste institucional puede estar orientado a dismi-
nuir los efectos de la asimetria de la informacion y los altos costos
de transaccién, mediante el establecimiento de una organizacién
que centralice y vigile los objetivos de los recursos de los donantes.
Aunque esto no elimina totalmente la existencia de intermedia-
rios, pues eliminarlos podria aumentar los costos de transaccién, lo
que si pretende es disminuir la larga cadena de organizaciones que
terminan depredando buena parte de los rubros. Para Aldasoro,
Nunnenkamp y Thiele (2009, p. 2) una ayuda menos fragmentada
también puede aliviar los problemas de accién colectiva, proporcio-
nando un donante Gnico o dominante con mayores incentivos para
aceptar la responsabilidad por el éxito o el fracaso de la entrega
de la ayuda en un sector determinado para un determinado pais
destinado.

Otra alternativa que se puede explorar es la destinacién y uso
estratégico de los recursos de la ayuda al desarrollo. Por ejemplo, se
estima que en América Latina la ayuda extranjera representa solo
el 1%, o menos, del presupuesto nacional de estos paises, siendo la
Gnica excepcién Haiti y Bolivia, donde si es significativamente im-
portante (por lo menos en la estructura presupuestal). Un uso mds
estratégico de la ayuda serfa dirigir todos los recursos a los paises
que mas lo requieran. Otra alternativa es excluir “temporalmente” a
determinados grupos de paises donde la AOD represente menos del
1%, con el fin de destinar a otros paises los recursos en el nivel que
lo necesitan, lo que si bien implicarfa el “sacrificio temporal” del
resto de paises, también puede brindar resultados concretos a favor
de la disminucién de la pobreza extrema.

Otra posibilidad es intentar fortalecer la cooperacién hori-
zontal, es decir, aquella que se da entre paises de igual nivel de
renta, lo que puede mejorar los problemas en el cumplimiento de
los contratos, pues de esta forma los paises donantes y receptores ne-
gociarfan bajo situaciones similares, al tiempo que se liberan de los
condicionamientos que ha traido incorporada la ayuda al desarrollo.
En este caso, serfa importante que el flujo de la ayuda de cardcter
bilateral que brindan los paises de la OCDE se orientara, principal-
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mente, desde esfera multilateral, la cual evidentemente contrarresta
algunas de las condicionalidades de cardcter politico y comercial.

Por otro lado, es importante entender cémo evaluar el alcance
de la eficacia de la ayuda en la forma como lo revelan diferentes estu-
dios empiricos que cuestionan este sistema. En este sentido, Howes
(2011, p. 10) sefiala dos razones para tener en cuenta alrededor de
la literatura que encuentra la AOD como un obstdculo para el de-
sarrollo. La primera es la dificultad de medir el impacto de la ayu-
da, particularmente empleando un indicador como el crecimiento
econémico, cuyos determinantes son pocos entendidos. La segunda
razén es que la ayuda se entrega en muchos entornos diferentes
que van desde ayuda humanitaria, asistencia técnica, financiacion
de proyectos, hasta apoyo presupuestario en una amplia gama de
paises receptores, con crecimiento rapido y lento, politicamente pa-
cificos o inestables. Segiin Howes, en ese contexto tan diferente,
simplemente no es posible plantear una conclusién amplia sobre el
rendimiento global de la ayuda.

¢/Coémo se posiciona la ayuda europea en este contexto? Y,
mds especificamente, ;c6mo se ha caracterizado la cooperacién eu-
ro-latinoamericana en los Gltimos veinte afios? Los autores que han
estudiado sistemdticamente estos temas convergen sobre algunos
puntos esenciales. El primero es que la Unién Europea (UE) y sus
Estados miembros son los donantes que mds han logrado acercar su
AOD al 0,7% del PIB (Tassara, 2012a, pp. 11-12) y reducir la ayuda
condicionada, que practicamente ha desaparecido desde los afios no-
venta en adelante (Tassara, 2012a, pp. 16-17). Al respecto, hay que
registrar también que la UE estd fuertemente comprometida con la
aplicacién de la Declaracién de Parfs sobre la eficacia de la ayuda’
y que en el Cuarto Foro de alto nivel sobre Eficacia de la Ayuda,
llevado a cabo en Busdn en 2011, ha liderado la formulacién de

pardmetros todavia mds exigentes en lo referente a la transparencia

S Aprobado en 2005, este documento refleja el compromiso de 123 pafses, tanto donan-
tes como receptores, en la aplicacién de cinco criterios fundamentales para aumentar la
eficacia de la ayuda: Apropiacién, Alineacién, Armonizacién, Gestién por resultados y
Rendicién de cuentas.
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en la asignacién y la rendicién de cuentas de los recursos destinados
a la cooperacion. El segundo punto relevante es que: “A diferencia
de otros donantes, la Unién Europea ha intentado acompanar a los
paises de América Latina y el Caribe en los procesos de construc-
ci6n de institucionalidad para la cohesién social” (Morazdn et al.,
2011, p. 20), caracterizando su accién como “una cooperacion entre
pares, (...) basada metodolégicamente en el trabajo en redes y en
el aprendizaje mutuo de los aciertos y errores de todos los actores
involucrados” (Tassara, 2012% p. 43). La tercera consideracién tiene
que ver con las prioridades temadticas de la cooperacion y el didlogo
politico euro-latinoamericano que, segtin Sanahuja (2011, pp. 42-
44), se enfocan hacia la consolidacién de las instituciones demo-
craticas, el estado de derecho y el respeto de los derechos humanos
en lo “politico” y hacia la lucha contra la pobreza y la exclusién, la
igualdad de género y la lucha contra la discriminacién de indige-

nas, afrodescendientes y otras minorfas en lo “social”.
4. CONSIDERACIONES FINALES

El debate conceptual sobre la pertinencia o no de la Ayuda
Oficial al Desarrollo se constituye, para los préximos afios, en tema
de relevancia en las reuniones entre los paises miembros del sistema
de ayuda, en la medida en que se deberdn evaluar las metas de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio en el afio 2015. En este sentido,
la separacion ideoldgica de la pertinencia o no de la AOD generd
la oportunidad de presentar algunos argumentos alternativos para
considerar su relevancia en el desarrollo de los paises receptores.

La revisién expuesta en este articulo permite entender por
qué la ayuda extranjera ha mostrado poco resultados efectivos y
que seguird fracasando si no se realizan cambios institucionales que
aseguren el cumplimiento de los propésitos del sistema de AOD.
Donantes, receptores y agentes intermediarios han sido incapaces
de crear los incentivos, entregar la informacién necesaria, asegurar
el cumplimiento de los contratos y reducir los costos de transacciéon

para lograr el desarrollo.
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A pesar de lo anterior, establecer una serie de ajustes ins-
titucionales puede ser, en gran parte, la solucién para reducir los
problemas de la eficacia de la ayuda. Un cambio se lograria —en
términos de obtencion de resultados en favor de la disminucién de
la pobreza y del crecimiento econémico de los paises receptores— si
los desembolsos invitan a los paises receptores a promover ajustes
que conlleven a instituciones nacionales sélidas, la coordinacién
institucional entre los agentes, el uso estratégico de las donaciones
y la reduccién de intermediarios que se encuentran a lo largo de la
cadena de ayuda.

Para ello, es necesario que el sistema mundial conciba la coo-
peraci6n internacional para el desarrollo como una politica pablica
global, de tal forma que se garantice los niveles de flujo de la ayuda,
lo cual exige una institucién multilateral que centralice y vigile el
cumplimiento de los ODM vy reduzca los problemas de informacién
del sistema de ayuda.

Todo lo anterior es importante, sobre todo para entender que
en la economia ningdn sistema de mercado opera perfectamente
y que mds bien se requieren mecanismos de ajustes continuos que
aseguren el funcionamiento de los mecanismos colectivos y reduz-

can los problemas de asimetria y de costos de transaccion.
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