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La ayuda puede

funcionar

La ayuda es cada vez mas eficaz, pero

es dificil demostrarlo

Francois Bourguignon y Mark Sundberg

L INTERES internacional en incre-

mentar la ayuda para combatir el

VHI/SIDA, reducir la pobreza extrema

y ampliar el acceso al agua potable se
basa en la idea de que fomenta el desarrollo. Asi
se justifica gran parte de los US$106.000 millo-
nes de ayuda oficial que los organismos inter-
nacionales y los donantes bilaterales enviaron
a los paises en desarrollo en 2005. Pero la efi-
cacia de esa ayuda sigue siendo un tema muy
polémico que los economistas y los expertos en
desarrollo han debatido desde siempre, y el re-
novado interés en este asunto coincide con los
esfuerzos para incrementar las transferencias a
los paises pobres para ayudarlos a cumplir los
Objetivos de Desarrollo del Milenio.

Las criticas contra la eficacia de la ayuda
estin de moda en ambos lados del espectro
politico. Mientras unos denuncian proyectos
inutiles financiados con ayuda, otros atacan
la ayuda concedida a malos gobiernos, con la
connotacion general de que estos casos son la
regla y no excepciones. Se han usado varios
modelos econométricos multinacionales para
determinar si la ayuda impulsa el crecimiento
econémico, pero con resultados ambiguos.

Si lo que se quiere es criticar por criticar, en
el campo de la ayuda abundan los blancos. Con
la ayuda se han financiado muchos proyectos
mal concebidos, mal ejecutados e insostenibles
(por ejemplo, fébricas de cemento construidas
lejos de las fuentes de yeso y arena). Y sin duda
algunos paises con deficiencias administrati-
vas recibieron millones, sobre todo durante la
guerra fria, cuando la ayuda servia para solapar
objetivos geopoliticos. A veces los organismos
de ayuda siguieron modas que luego resultaron
equivocadas (por ejemplo, los proyectos inte-
grados de desarrollo rural de los afios setenta).
Pero no toda la ayuda ha sido o es ineficaz.

No debe sorprender para nada que para
muchos economistas la relacion entre la ayuda
agregada y el crecimiento sea tenue. Segun
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los datos, los efectos de la ayuda, aparte de ser
muy heterogéneos, estdn distorsionados por
los problemas estadisticos tipicos de los estu-
dios multinacionales. Y varios indicadores de
avances del desarrollo —aumento del ingreso,
reduccién de la pobreza, alfabetizacion, acceso
a sanidad y vacunacién— complican atin mds
el andlisis empirico. Los estudios de casos no
arrojan luz porque es dificil elegir una contra-
rréplica: algunos senalan que la ayuda no ha
frenado el avance de la pobreza en Africa; otros
sefialan que si no fuera por la ayuda la situa-
ci6n serfa mucho peor.

Abogar por la ayuda quiza resulte imposible
ante estas circunstancias, pero gran parte de las
criticas son erréneas. No pretendemos decir
que los efectos de la ayuda sean faciles de medir
o que simplemente deba focalizarse mejor. Los
datos adecuados costardn y tardardn en llegar,
pero hay motivos para pensar que la ayuda si
fomenta el desarrollo.

Lo que un délar puede comprar
Es muy dificil determinar si la ayuda sirve o no
para lograr ciertos resultados. A los donantes
les encantarfa saber cudnto impulsan el desa-
rrollo con cada ddlar que envian. Pero no es
factible calcular, por ejemplo, cudntos nifios
se vacunan con cada ddlar. La ayuda podria
financiar un programa de vacunacién infan-
til, pero si las eventuales mejoras de los indi-
ces de vacunacion también podrian deberse a
un mayor financiamiento del sistema de salud,
0 a una mejora de la atencién. Y claro que el
dinero se agota, aun si viene de asignaciones.
Entre el desembolso de la ayuda y la obten-
cién de resultados hay una larga cadena de
causalidad, con tres eslabones bésicos que ilus-
tran lo que si se sabe acerca de la eficacia. El
primer eslabon es el vinculo entre las politi-
cas de los paises (estabilizacion macroeconé-
mica, regulacién, comercio, finanzas publicas)
y los resultados finales. La informacién sobre



la repercusiéon de las politicas en el desarrollo no es perfecta,
pero existe, y se la puede extraer mediante analisis econdmicos
ex ante y ex post de las experiencias de los paises y evaluaciones
de casos especificos.

El segundo eslabon es la capacidad de las autoridades para
adoptar politicas acertadas a partir de la informacién dispo-
nible, es decir, la calidad de la gestién de gobierno, como por
ejemplo la capacidad burocritica e institucional y los frenos y
contrapesos.

El tercer eslabén —que en efecto viene a ser el punto de
partida— es el vinculo entre los donantes externos y las auto-
ridades, o incluso las politicas. Los organismos influyen en el
debate sobre politicas con los fondos y la asistencia técnica
que proporcionan, pero a menudo también tratan de imponer
condiciones, pese a que disponen de informacioén imperfecta y
controlan poco la ejecucion.

En esta cadena, la eficacia de la ayuda depende de la actitud
de los donantes frente a las autoridades, la calidad de la gestién
de gobierno y los conocimientos disponibles sobre el efecto de
las distintas politicas en el desarrollo en diversos contextos.

La importancia del buen gobierno

Es posible vigilar todos estos eslabones, aunque sea de manera
imperfecta. Pese al escepticismo y a lo dificil que puede ser a
veces considerar los factores especificos de cada pais, es mucho
lo que se sabe sobre el efecto de varias
politicas en el desarrollo. Por ejemplo,
la estabilidad macroeconémica garan-
tiza un buen clima de inversion, y la
apertura selectiva del comercio incide
en el crecimiento. A escala de cada
proyecto, las evaluaciones de impacto
son muy utiles para determinar lo que
funciona en el &mbito de los hogares,
las empresas y la comunidad.

También se estd aprendiendo mds
sobre los sistemas de gestiéon de go-
bierno y como respaldan la formulacién de las politicas y, en
definitiva, el desarrollo. La causalidad es dificil de esclarecer,
pero ciertas précticas de gestion favorecen el desarrollo. Esto
explica por qué en los mecanismos de ayuda basados en resul-
tados de instituciones como el Banco Mundial se da tanta
importancia a la gestién de gobierno.

Por lo tanto, la ayuda deberia ser eficaz sila gestién de gobierno
cumple ciertas condiciones concretas y si los organismos y los
gobiernos estan bien informados. Ciertos paises han recurrido
con éxito a la ayuda en distinto grado, pero abundan casos de
donantes que no han podido inducir a las autoridades a adoptar
una estrategia eficaz. Politica e histéricamente, la asignacién de
ayuda ha dependido de factores como las relaciones poscolonia-
les, los intereses comerciales, la guerra fria y, mds recientemente,
la “guerra contra el terrorismo”, con lo cual el interés en el uso
real de la ayuda pasa a segundo plano. Los donantes a menudo
han utilizado la ayuda para apoyar politicas de desarrollo que
ellos consideran adecuadas —como privatizaciones o liberaliza-
cién financiera—, pero por lo general sin comprender bien los
riesgos locales. Retrospectivamente, la dificultad de aplicar la

Resta lograr un equilibrio
entre los premios y los
incentivos a los buenos

resultados y la atencion de
las necesidades.

condicionalidad parece evidente. Hoy en dia los problemas de
suminitro que restan eficacia a la ayuda también se comprenden
bastante bien: la fragmentacién de los donantes, la volatilidad
de la ayuda, la imprevisibilidad y los “costos de cumplimiento”
pueden reducir mucho el valor de la ayuda.

Hacia un nuevo modelo de ayuda

El hecho de tener presentes todas estas dificultades deberia
redundar en una mayor eficacia de la ayuda. Pareceria estar
surgiendo un nuevo modelo que se basa en los principios men-
cionados y que ya se estd aplicando en ciertos paises.

Dos caracteristicas de la asistencia oficial para el desarrollo se
han hecho mds visibles en los tltimos 10 anos: la identificacion
de los paises con la estrategia y la asignacién de ayuda en base a
resultados. La primera exige a los donantes alinear su apoyo con
la estrategia de desarrollo de los beneficiarios, para restarle vigen-
cia a la condicionalidad estricta. Lograr esto en la practica es mds
dificil, pero la Declaracion de Paris, acordada por més de 90 pai-
ses, es un paso importante en este sentido y parece que poco a
poco estd surtiendo efecto. De hecho, en 2006 se recopilaron por
primera vez indicadores sobre la alineacién de los donantes. La
segunda caracteristica —asignacion en funcién de resultados—
vincula el nivel y las modalidades de ayuda con las expectativas
de desarrollo de los paises, basindose en la solidez de la gestion
de gobierno y de las politicas y en ciertos indicadores interme-
dios de resultados futuros. Ya se estd
observando un incremento en la selecti-
vidad en funcidn de esta préctica.

El marco de ayuda que estd surgiendo
se parece cada vez mds al conocido
modelo principal-agente: los principales
(donantes) reconocen que no pueden
dictar los proyectos de los agentes (bene-
ficiarios) debido ala falta de informacién
pertinente y ala condicionalidad estricta.
Pero los principales pueden observar las
politicas que se aplican y deducir los
resultados probables, en dmbitos como la alfabetizacion, la vacu-
nacién y la reduccién de la pobreza. El objetivo consiste en trasla-
dar los compromisos de ayuda a un régimen contractual basado
en resultados concretos.

Resta lograr un equilibrio entre los incentivos a los buenos
resultadosy la atencién de las necesidades. El riesgo de los mode-
los basados en los resultados es que pueden concentrar la ayuda
en unos pocos paises que ya tienen un buen desempeno, en
tanto que el riesgo de los modelos basados en las necesidades
es que los recursos pueden desperdiciarse, quizd decepcionando
a los que hacen las cosas mejor. Los “estados fragiles” —aque-
llos que estdn en quiebra o cuya gestién de gobierno es muy
deficiente— suelen ser los que mds necesitan ayuda, y esta claro
que en tales casos el enfoque tiene que ser distinto (Fe&»D, edi-
ci6n de diciembre de 2006, pag. 37). La comunidad interna-
cional sigue procurando mejorar sus practicas en este dmbito.
Espeamos que estas naciones aprendan de las mas adelantadas
y puedan reproducir el éxito de los contratos de ayuda, pero
sin que los donantes y los organismos pierdan de vista las
exigencias locales. l
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