
Resumen ejecutivo
El fracaso de los programas de ayuda externa del pasado ha

originado un consenso acerca de cómo hacer que la ayuda exter-
na sea más eficaz. Según el nuevo enfoque, la ayuda que reciben
países pobres con buenas políticas e instituciones resulta muy
eficaz en cuanto a promover el crecimiento y reducir la pobreza.
El desembolso de ayuda a países que tienen buenas políticas se
diferencia de las tradicionales prácticas de proveer ayuda sin
prestar atención a la calidad de sus políticas o de dar ayuda para
promover reformas en éstas. La iniciativa de ayuda externa pro-
puesta por el presidente George Bush, la Cuenta del Reto del
Milenio (CRM), se basa en la ayuda selectiva, al igual que los lla-
mamientos del Banco Mundial tendientes a que se dupliquen los
flujos de ayuda a nivel mundial.

Sin embargo, el entusiasmo que conlleva la promesa de
ayuda selectiva carece de fundamento. Las afirmaciones empíri-
cas sobre los efectos positivos de la “selectividad” se basan por
completo en investigaciones del Banco Mundial, la mayoría de
las cuales son de difícil o imposible reproducción por parte de
investigadores externos. Si bien la investigación del Banco
Mundial ha ejercido una enorme influencia en el debate, los
pocos intentos de reproducir los resultados obtenidos por el
Banco Mundial usando sus propios datos y metodología
acabaron contradiciendo esos resultados.

Brindar asistencia para el desarrollo a países con políticas e
instituciones adecuadas es una tarea con resultados inciertos. Las
buenas políticas cosecharán las recompensas del crecimiento.
Por el contrario, “sobrecompensar” a esos países con ayuda
externa puede tener el mismo efecto que los programas tradi-
cionales de asistencia: desacelerar el ritmo de las reformas y del
desarrollo.

Aun si la selectividad pudiese de alguna manera tornarse efi-
caz, los impedimentos prácticos para hacer que funcione son
enormes: la entrega de fondos de la Cuenta del Reto del Milenio,
por ejemplo, estará sin duda sujeta a politización, interés propio
de burócratas y excesivo control por parte del Congreso. El pre-
dominio de programas tradicionales de ayuda externa en los

países en desarrollo también debilitará el impacto esperado de
programas selectivos de ayuda más específicos.

Introducción
En los últimos 18 meses, el gobierno estadounidense y el

Banco Mundial se mostraron a favor de incrementar sustancial-
mente la ayuda externa1. James Wolfensohn, presidente del
Banco Mundial, ha instado a que se duplique la ayuda en todo el
mundo, que en la actualidad es de aproximadamente US$50.000
millones anuales2. Se suponía que el incremento permitiría a los
países alcanzar un cúmulo de metas ambiciosas antes de 2015,
entre ellas reducir la pobreza mundial a la mitad, promover la
igualdad de género, proporcionar educación primaria universal y
asegurar el desarrollo sostenible. El presidente George Bush ha
propuesto elevar la ayuda bilateral de EE.UU. (de aproximada-
mente US$10.000 millones) en un 50% para 2006. Los fondos
adicionales se usarían para establecer la Cuenta del Reto del
Milenio, la que otorgaría donaciones sólo a países pobres que
“tuviesen un gobierno justo, invirtiesen en su pueblo y pro-
moviesen la libertad económica”3.

Esta iniciativa se basa principalmente en el argumento de
que los organismos de ayuda han aprendido de los fracasos de
anteriores programas y de que la ayuda externa ahora puede
resultar muy eficaz, en especial si se canaliza hacia un grupo
selecto de países pobres que aplican políticas sólidas. De hecho,
el Banco Mundial afirma que sus préstamos ahora son altamente
selectivos y, por lo tanto, muy eficaces a la hora de promover el
crecimiento, reducir la pobreza y alentar la inversión. En Estados
Unidos, la Cuenta del Reto del Milenio contó con el apoyo tanto
de la derecha como de la izquierda4.

No obstante, el nuevo entusiasmo que genera la ayuda exter-
na carece de fundamento. El pensamiento actual sobre la efica-
cia de la ayuda se basa casi por completo en trabajos del Banco
Mundial de dudosa solidez empírica5. Los problemas prácticos
de la implementación de la selectividad en el desembolso de la
ayuda son muy grandes, si no insuperables. Más aún, los países
cuyas políticas son razonablemente sólidas experimentarán cre-
cimiento económico sin necesidad de ayuda externa. Brindar
asistencia para el desarrollo a estos países puede contribuir a
mejorar el desempeño de la ayuda externa, pero también puede
crear dependencia y retrasar la puesta en práctica de más refor-
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mas, problemas que desde hace mucho afectan a la asistencia ofi-
cial para el desarrollo.

El camino hacia la selectividad
El abandono de lo que los defensores de la asistencia exter-

na ridiculizaban como “pesimismo respecto de la ayuda”
empezó a finales de la década de 1990, tras décadas de experien-
cias decepcionantes. El fracaso de los programas de asistencia
anteriores se halla bien documentado. Las transferencias masivas
de riqueza no han originado los incrementos respectivos en la
prosperidad. Los estudios no encuentran relación entre la ayuda
y el crecimiento económico o entre la ayuda y los indicadores
básicos de desarrollo humano6. Hasta los organismos de desa-
rrollo reconocen que la ayuda ha causado dependencia en las
naciones receptoras y que ha menudo ha hecho más mal que
bien. El Banco Mundial, por ejemplo, admite que la ayuda exter-
na ha resultado, “en ocasiones, un fracaso absoluto”7.

Entre los otros temas en torno a los cuales se formó con-
senso incluyen el poco sorprendente descubrimiento de que la
ayuda prestada en entornos políticos deficientes no genera cre-
cimiento, puede ser dañina para el desarrollo y caracteriza la
manera en que se ha desembolsado gran parte de la ayuda, si no
toda8. La “condicionalidad” o ayuda condicionada a reformas
políticas en los países beneficiarios tampoco ha dado resultados
satisfactorios. De acuerdo con el Banco Mundial, “no se obser-
va un efecto sistemático de la ayuda sobre la política económi-
ca”9 y “casi todos los préstamos de ajuste se desembolsan por
completo más allá de si se cumplen o no las condiciones en
materia de políticas”10. Al sostener a gobiernos que llevan ade-
lante malas políticas, la ayuda parece haber tenido el efecto de
desacelerar el proceso de reformas11. De hecho, según el Banco
Mundial, “es más común que las reformas se realicen después de
una disminución —y no de un incremento— de la asistencia”12.
Esta conclusión es consistente con el consenso general de que la
realidad económica (a menudo en la forma de crisis de política
fiscal) y las condiciones de la economía política interna son los
principales determinantes del cambio en las políticas económicas.

Son diversas las razones por las que ha fracasado la ayuda.
Muchas de ellas han sido analizadas por el economista especiali-
zado en desarrollo Peter Bauer, quien durante mucho tiempo fue
el más articulado de los críticos de la ayuda externa13. Pese a
haber sido ignoradas durante la mayor parte del período poste-
rior a la Segunda Guerra Mundial, muchas de las críticas de
Bauer han adquirido ahora validez y aceptación entre los exper-
tos en desarrollo. El nuevo enfoque de dar dinero para el desa-
rrollo sobre la base de la selectividad tiene por objeto evitar
cometer los errores identificados por Bauer y otros y atrae tanto
a defensores del mercado como a expertos en desarrollo. Así,
por ejemplo, en el año 2000 la bipartidaria Comisión Meltzer del
Congreso de Estados Unidos se manifestó a favor de que los
bancos multila-terales de desarrollo otorguen donaciones
basadas en cierto grado de selectividad14.

Pero la idea de selectividad no es nueva. Hace unos 20 años,
el propio Bauer la recomendó como un modo de mitigar “los
peores efectos de la asistencia”. Según él, los subsidios de ayuda

tendrían que volverse “deliberadamente selectivos”.
La ayuda tendría que concentrarse en gobiernos cuyas
políticas internas y externas fuesen más propensas a
promover el bienestar general de su gente, en especial
su progreso económico. La ayuda tendría que ir a go-
biernos que tratasen de lograr este fin a través de una
administración eficiente, el desempeño de las tareas
esenciales del gobierno y la búsqueda de políticas
económicas liberales... La asignación selectiva de la
ayuda en función de estos parámetros reduciría su ten-
dencia a politizar la vida y, como consecuencia, reducir
el grado y la intensidad de los conflictos políticos15.
Ya en la década de 1960, otros —entre ellos el presidente

John F. Kennedy y el funcionario de la USAID Charles
Lindblom— subrayaron la importancia de la selectividad16. Pero
sólo en los últimos años las propuestas para aumentar la ayuda
se han fundado en fuertes argumentos sobre las promesas y los
logros de la selectividad.

La selectividad analizada
Los argumentos empíricos que señalan el efecto positivo de

la ayuda selectiva se apoyan únicamente en investigaciones rea-
lizadas por el Banco Mundial a partir de la segunda mitad de la
década de 1990. Algunos estudios han ejercido una enorme
influencia en este debate17.

De esos estudios, sólo el que llevaron a cabo Burnside y
Dollar puede ser replicado por investigadores externos, pues se
sirve de datos de fácil disponibilidad. Los demás trabajos se
basan en mediciones internas del Banco Mundial compiladas en
un índice conocido como Evaluación Institucional y de Políticas
por País (CPIA, por su sigla en inglés). Los datos del CPIA, que
ahora cubren 20 componentes de políticas para el período que
abarca desde 1974 hasta la fecha, no están al alcance de investi-
gadores externos.

Burnside y Dollar examinan las políticas fiscales, monetarias
y de comercio exterior desde 1970 hasta 1993 y relacionan el
entorno de políticas con los flujos de asistencia. Lo que encon-
traron fue que el impacto de la asistencia sobre el crecimiento es
positivo en entornos de políticas favorables. El Banco explica
que, en países con políticas sólidas, un incremento del 1% del
PIB en ayuda externa produce una tasa sostenida de crecimiento
del 0,5%. Burnside y Dollar también hallaron que una mejor dis-
tribución de ayuda a países que tienen buenas políticas “tendría
un efecto positivo considerable sobre las tasas de crecimiento de
los países en desarrollo”. Según los autores, los países con bue-
nas políticas económicas que recibieron poca ayuda crecieron en
un 2,2% per cápita en comparación con los países de buenas
políticas que recibieron grandes cantidades de ayuda, cuya tasa
de crecimiento fue del 3,7%18.

Pero los resultados obtenidos por Burnside y Dollar no se
condicen con los de un estudio reciente realizado por William
Easterly y otros19. Easterly y sus colegas replican la metodología
de Burnside y Dollar pero actualizan los datos extendiendo el
período de análisis hasta 1997. También incluyen datos que falta-
ban en el período original 1970-93. Al agregar los nuevos datos,
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los autores señalan que ya no observan que la ayuda promueva el
crecimiento en entornos de políticas favorables y aconsejan a
economistas y responsables de las políticas que confíen menos
en la visión ortodoxa acerca de la selectividad20.

Easterly y sus colegas no explican por qué obtienen resulta-
dos tan diferentes. Sin embargo, hay varias explicaciones posi-
bles. El período que analizaron Burnside y Dollar incluía los últi-
mos años de la década de 1980 y los primeros de la de 1990,
período en que varios países en desarrollo como Perú y
Argentina habían puesto en práctica reformas de gran alcance
que inicialmente generaron un elevado crecimiento. Sin embar-
go, esos países no continuaron aplicando reformas después de
mediados de la década de 1990, por lo cual registraron retornos
decrecientes en términos de crecimiento. Irónicamente, tanto el
alto crecimiento inicial como el otorgamiento de ayuda pueden
haber desalentado la aplicación de nuevas reformas. Esa expli-
cación es especialmente plausible si el consenso general está en
lo cierto al afirmar que las reformas ocurren cuando los gobier-
nos tienen restricciones económicas. Por lo tanto, examinada a lo
largo de un período de tiempo más prolongado, la selectividad
puede imponer efectos negativos sobre la reforma y el cre-
cimiento.

Otras explicaciones posibles para los resultados de Easterly
incluyen el hecho de que la metodología de Burnside y Dollar no
mide adecuadamente los determinantes de un buen entorno de
políticas, o de que otros factores que son más difíciles de medir,
tales como las instituciones (estado de derecho, derechos de
propiedad seguros, etc.) desempeñan un importante papel en el
desarrollo. De ser así, los resultados obtenidos por Easterly no
son difíciles de comprender, pero resaltan las dificultades prácti-
cas de desarrollar criterios por medio de los cuales se pueda eva-
luar si están dadas las condiciones internas para el crecimiento.

Investigaciones del Banco Mundial posteriores a la de
Burnside y Dollar se basan en mediciones y fechas más comple-
tas incluidas en el CPIA. Usando este índice, Collier y Dollar21
corroboran la afirmación anterior de que la selectividad incre-
menta sustancialmente el crecimiento. También observaron que
la distribución selectiva de la ayuda reduce considerablemente la
pobreza. Collier y otros22 y Collier y Dollar23 ampliaron esa inves-
tigación. Llegaron a la conclusión de que en la década de 1990 la
ayuda oficial de desarrollo a nivel mundial cambió su práctica de
desembolsar dinero con independencia del entorno de políticas
a una práctica más selectiva y, por lo tanto, mucho más eficiente.
Durante la década de 1990, a través de su sector de préstamos
concesionarios —la Asociación Internacional de Fomento
(AIF)—, el Banco Mundial pasó de ser un tanto selectivo a ser
muy selectivo. Según estos estudios, cada dólar de ayuda de la
AIF a países con buenas políticas económicas incrementa la
inversión bruta en dos dólares y el aumento de la selectividad de
la ayuda total en la década de 1990 significa que un incremento
de US$1.000 millones adicionales en ayuda ahora sacaría de la
pobreza a 284.000 personas. El Banco Mundial concluye que,
dado el carácter ahora altamente selectivo de la asistencia y en
vista de las mejoras generales en las políticas, en los países en

desarrollo se necesita con urgencia un incremento sustancial en
la ayuda.

Lamentablemente, como los datos del CPIA no están
disponibles para investigadores externos, es imposible evaluar en
forma cabal la calidad del resultado de las observaciones del
Banco. Sin embargo, hay razones para ser escépticos. Usando los
mismos datos, el ex economista del Banco Mundial William
Easterly no logró reproducir las conclusiones del Banco de que
ha habido un incremento general en la selectividad24. Tampoco
encontró “constancia alguna de una relación positiva apreciable
entre políticas acertadas... y flujos de ayuda en la década de 1990
ni en cualquier otro período”25. Más aún, Easterly señala que si
las aseveraciones del Banco sobre la reducción de la pobreza fue-
sen ciertas, cada persona que pasara a quedar por encima del
umbral de pobreza (US$365 de ingreso) costaría una ayuda de
US$3.52126.

El Banco también parece haber manipulado los datos de
manera discutible. Según Easterly, el Banco Mundial obtuvo sus
resultados sobre el aumento de la selectividad de la AIF
excluyendo de la muestra a India e Indonesia y definiendo a paí-
ses con políticas malas como aquellos que se encuentran en el
tercio inferior de los que el CPIA considera aptos para recibir
préstamos de la AIF27. Dado que los países beneficiarios de la
AIF suelen tener los peores entornos de políticas del mundo,
considerar sólo el peor tercio de éstos como países con malas
políticas es una categorización notablemente generosa.

Otro problema es que las categorizaciones del CPIA son
medidas muy subjetivas del entorno de políticas28. Tal vez eso
explique por qué, de un total de 114 países pobres evaluados en
el CPIA en 1998, al sorprendente número de 55 países —casi la
mitad de los evaluados— le fueron atribuidos buenos o muy
buenos entornos de políticas29. Esa cifra presenta un marcado
contraste con los aproximadamente 20 países que probable-
mente participarían en los primeros años de operación de la
Cuenta del Reto del Milenio. Entre los países que el CPIA cali-
ficó como “buenos” se encuentran India y Senegal, y entre los
categorizados como “muy buenos” están Argentina y Brasil. Sin
embargo, India y Senegal tienen una calificación muy baja en tér-
minos de otras medidas del entorno de políticas: ambos países
vienen situándose sistemáticamente en la mitad inferior de los
123 países clasificados anualmente por el Fraser Institute según
su nivel de libertad económica30. Más aún, posteriormente tanto
Brasil como Argentina sufrieron un deterioro en el entorno de
políticas y crisis económicas. (En 1998 Brasil obtuvo un rescate
del FMI en un infructuoso intento por evitar que cayera su mo-
neda, y ese mismo año el CPIA lo calificó como muy bueno.)

Los últimos dos ejemplos nuevamente ponen en duda el
enfoque de la selectividad. A finales de la década de 1990 tanto
Argentina como Brasil sufrieron por la acumulación excesiva de
deuda. Si la selectividad atrae más inversiones a un país que está
gestionando mal su deuda y no está inclinado a hacer mayores
reformas o es más bien propenso a retroceder en sus políticas, la
ayuda puede de hecho resultar muy dañina31.

Hago hincapié en los defectos de los estudios empíricos
sobre selectividad del Banco Mundial por dos razones. En
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primer lugar, las investigaciones del Banco ejercieron una influen-
cia enorme sobre el debate acerca de la ayuda externa al hacer
aseveraciones tan fuertes. Esa influencia ha llevado a la creación
de la Cuenta del Reto del Milenio por parte del gobierno de
Bush, un programa de asistencia que ciertamente está mejor di-
señado que el programa de selectividad del Banco Mundial32.
Segundo, los problemas con el enfoque de selectividad del Banco
no son sólo de diseño. Hasta el enfoque selectivo más cuida-
dosamente diseñado puede entorpecer el desarrollo.

En efecto, en el debate en torno a la Cuenta del Reto del
Milenio, gran parte de la discusión se ha centrado en factores téc-
nicos que tornarían más eficaz esta ayuda. Éstos incluyen apo-
yarse sobre criterios de selectividad transparentes, claramente
mensurables y, en la medida de lo posible, objetivos; otorgar
donaciones en lugar de préstamos; basarse en los resultados —y
no en los insumos— como medida de éxito y aptitud para recibir
donaciones futuras; y asegurarse de que el desempeño de los
fondos de la Cuenta del Reto del Milenio sea evaluado por una
entidad independiente. Estos mecanismos sin duda harán que la
Cuenta del Reto del Milenio funcione mejor que la selectividad
del Banco Mundial.

Pero a pesar de que las mejoras técnicas posiblemente incre-
menten la eficacia de la ayuda selectiva que habitualmente se
canaliza a economías en crecimiento, no puede afirmarse con
certeza que la selectividad como política general vaya a promover
la reforma o el crecimiento en los países receptores. Algunos
países pueden optar por hacer lo menos posible para seguir reci-
biendo ayuda siempre y cuando cumplan con los criterios míni-
mos de selectividad. Esta consecuencia puede ser peor que el
hecho de que la falta de ayuda obligue al país en desarrollo a
introducir reformas de mayor alcance a fin de alcanzar los mis-
mos niveles de crecimiento que promete la ayuda selectiva, con
menores reformas. Un escenario más probable es que las refor-
mas en un país pobre no sean resultado del deseo de recibir
ayuda sino de las condiciones internas y económicas. En la medi-
da en que la selectividad incrementa el crecimiento económico a
corto plazo, también reduce la posibilidad de mayores reformas
puesto que disminuye la presión para efectuar más cambios de
políticas. En ese caso, se ven afectados en última instancia el
crecimiento y la reforma. Esa interpretación reconoce que la
economía política de numerosos países en desarrollo es tal que
el crecimiento en sí sirva para desacelerar las reformas, y que no
puede esperarse que el proceso de mejorar las políticas y el
entorno institucional en países pobres carezca de contratiempos,
y que los responsables de las políticas deben procurar no sobre-
compensar a quienes implementan buenas reformas.

Evaluar la calidad de las instituciones políticas de un país
resulta, desde luego, complejo. Aunque es esencial apoyarse en
indicadores objetivos como las tasas arancelarias para emitir este
juicio, también se precisa de una importante evaluación subjetiva
para determinar aspectos tales como la estabilidad política, o si
el estado de derecho se ha fortalecido o debilitado. Si la selec-
tividad tuviese los efectos en el crecimiento e inversión que sus
defensores afirman, la centralización de la toma de decisiones —
en particular en los organismos de ayuda del gobierno— sería
una perspectiva preocupante33.

Problemas prácticos
El enfoque selectivo con respecto a la ayuda se ve aún más

socavado por dos grandes problemas prácticos, a saber, la politi-
zación de la distribución de la ayuda y la continua predominan-
cia de la ayuda externa tradicional. Es difícil imaginar, por ejem-
plo, que hasta el programa mejor diseñado de la Cuenta del Reto
del Milenio resulte inmune a presiones políticas. Las decisiones
de financiamiento relacionadas con países candidatos a la Cuenta
del Reto del Milenio como Turquía, Pakistán, Rusia o Colombia
—todos considerados estratégicos para Estados Unidos—
pueden estar influidas por factores que no tienen que ver con el
impulso al desarrollo34. Como sucede con otros organismos
gubernamentales, cabe esperar que la Corporación del Reto del
Milenio (MCC, por su sigla en inglés), que administrará la Cuenta
del Reto del Milenio, se comporte de maneras que maximicen
sus recursos, ya sea que el desempeño sea bueno o malo. Dado
que la Corporación dependerá del Congreso en cuanto al finan-
ciamiento, puede terminar satisfaciendo demandas del Congreso
que debiliten su misión. En efecto, muchos otros programas de
ayuda se han visto acosados por una excesiva intromisión del
Congreso en la gestión.

Mientras que la teoría de la ayuda selectiva implica que la
ayuda tradicional ha sido ineficaz o, incluso, perjudicial, el
antiguo enfoque respecto de la asistencia de desarrollo aún
prevalece. Ni el Banco Mundial ni Estados Unidos han reducido
en forma significativa la prestación de asistencia convencional a
países pobres. De hecho, si bien el Banco Mundial afirma que en
la década de 1990 la AIF se volvió más selectiva, también infor-
ma que los países con políticas deficientes ahora reciben más
dinero per cápita (US$2,3) que en 1990 (US$2)35. De la misma
manera, los nuevos fondos de la Cuenta del Reto del Milenio
vienen a sumarse a los $10.000 millones que Washington desem-
bolsa en ayuda. (La USAID no se reformará, reducirá ni abolirá).
Por esa sola razón, no puede decirse que el establecimiento de la
Cuenta del Reto del Milenio contribuya a mejorar el statu quo.

Más aún, los efectos esperados de cualquier donación que
otorgue la Corporación del Reto del Milenio van a verse neutra-
lizados por la ayuda oficial al desarrollo proveniente de otras
fuentes. De la lista de 115 países candidatos a recibir fondos de
la Cuenta del Reto del Milenio en los primeros tres años, todos
reciben ayuda de otros organismos, en algunos casos en cantidad
considerable. Más del 80% de esos países recibe apoyo de
USAID36. Ante tanta ayuda de fuentes tradicionales, resulta difí-
cil creer que la Corporación del Reto del Milenio tendrá el
notable impacto que propugnan sus defensores.

Conclusión
A pesar de ser compartido por muchos, el nuevo entusias-

mo por la ayuda externa no tiene fundamento. Se basa en afir-
maciones controvertidas acerca de la eficacia de la ayuda y un
enfoque poco confiable con respecto al desarrollo. La politi-
zación y la predominancia de la ayuda externa convencional
proveniente de diversas fuentes acabará por minar las iniciativas
de Estados Unidos de crear un programa “bien diseñado” de
selectividad. Cualquier incremento en la ayuda extranjera en

4



nombre de la selectividad sin duda agregará otro capítulo a la
decepcionante historia de la ayuda externa.
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