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Resumen

La Ayuda Oficial al Desarrollo puede estar financiando prdcticas corruptas o politicas de lucha
contra la corrupcion en los paises en desarrollo que la reciben. Este articulo muestra un modelo
tedrico que combina esta ambigiiedad y ejemplifica como un excesivo nivel de AOD puede alentar
la corrupcion. También muestra que Esparia, en linea con otros donantes internacionales, no pena-
liza a los paises mds corruptos cuando localiza sus flujos de ayuda privdndoles de ese instrumento
financiero. La condicionalidad, la canalizacion a través de ONGs locales y la transparencia y pu-
blicidad de las cantidades destinadas a los beneficiarios iiltimos, son recomendaciones que pueden
rebajar los efectos perversos mencionados.
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Abstract

Official Development Assistance can be used by developing countries to enhance corruption or
to fight against it. This article shows a model that combine both aspects and remarks under what
conditions too much ODA can be pervasive. As other donors, Spain does not penalize the most co-
rrupted countries giving them no ODA. Conditionality, channelling ODA through local NGOs, and
inform the beneficiaries the exact quantities that donors have approved to them, are good practices
that can dismiss the aforementioned pervasive effects.
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1. Introduccion

La literatura sobre los efectos de la corrupcidn en la economia es relativamente
amplia, centrandose sobre todo en los efectos negativos que ésta tiene tanto sobre el
crecimiento econdémico (Mauro 1995, 2002) como sobre el desarrollo (Bardham,
1997, Quizilbash 2001). La revision de la literatura (véase por ejemplo Jain, 2001,
Aidt, 2003 desde una perspectiva teérica o Akcay 2006: 31-32 para evidencias em-
piricas y el efecto negativo de la corrupcion sobre el indice de desarrollo humano),
muestra que la corrupcion estd asociada a menor crecimiento de la renta per capita,
menor inversién, menor gasto publico en educacién y salud, mayor desigualdad de
ingresos, menor crecimiento de la renta de los pobres, menor recaudacion fiscal, ma-
yor gasto militar, mayor mortalidad infantil, mayor abandono escolar, mayor inver-
sion publica sobre el PIB, menor porcentaje de carreteras asfaltadas y en buenas con-
diciones y menor inversion directa extranjera.
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Menos estudiado ha sido el efecto de la ayuda al desarrollo sobre la corrupcion.
Tedricamente esta relacion es biunivoca. Por una parte, el caracter fungible de la ayu-
da, (Pack & Pack, 1993; Feyzioglu et al., 1998; Devarajan & Swaroop, 1998; McGi-
llivray & Morrissey, 2000; Heller, 2005) puede provocar un desvio de gasto publico
productivo en el pais receptor hacia gasto improductivo, militar o consumo suntua-
rio, por poner casos extremos de efectos sustitucién. Pero la ayuda también puede
complementar la inversion productiva nacional —tanto piblica como privada— en el
pais receptor que a corto plazo genera empleo, y a medio y largo plazo, aumenta el
crecimiento econdmico y eleva el ingreso de los pobres, reduciéndose asi una di-
mension de la pobreza (la econdmica). La ayuda también puede gastarse en finan-
ciar programas y estrategias de lucha contra la corrupcidn, bien de forma directa (cam-
pafas de concienciacién, programas de controles y auditorias eficaces) bien de
forma indirecta (por ejemplo, a través del fortalecimiento institucional de la socie-
dad civil local para que tome conciencia de los efectos perversos de las practicas co-
rruptas, se abstenga de hacerlas y las denuncie ante las autoridades, medios de co-
municacion, oficinas de defensa de los Derechos Humanos u organizaciones no
gubernamentales como Transparencia Internacional).

Por otra parte, la ayuda —tanto monetaria como en especie— es un flujo de activos
exteriores que puede ser objeto de pricticas corruptas. En efecto, la ayuda puede ser
utilizada para financiar gobiernos que, aunque no promuevan ni respeten las liberta-
des necesarias para el desarrollo humano, convengan al donante por varios motivos
(afinidad ideoldgica, intereses comerciales...) aunque la corrupcion en ese pais sea
muy alta. También la ayuda puede ser usada por el gobierno receptor (o las elites lo-
cales) para reforzar su poder, mantenerse en €l, financiar campafias electorales po-
pulistas que no supongan cambios reales para los pobres, aumentar la desigualdad
interna del pafs, renunciar a una rendicion de cuentas propia (a sus ciudadanos) por
satisfacer exclusivamente la del donante o realizar las politicas que desea el donan-
te aunque no sean las prioritarias del receptor (lo que podria denominarse como con-
dicionalidad sin apropiacién). Los funcionarios de aduanas pueden extorsionar a quie-
nes tratan de introducir material humanitario dentro del pais y quedarse con una parte
de él a modo de soborno. Como mencionaba un representante de una ONG africana,
mientras los donantes no se den cuenta que financian a los gobiernos dictatoriales
con su ayuda, el discurso sobre la ayuda al desarrollo carecera de toda credibilidad
para los pobres. Y de este tipo de pricticas corruptas no se libran las ONGD que de-
ben trabajar en el entorno de corrupcién del pais destinatario, que puede llegar a ser
de corrupcién sistémica. Volviendo a casos extremos pero reales, Maren (1997) de-
nuncia como los sefiores de la guerra de Somalia lucharon por el control de la ayu-
da humanitaria, alimentando asf el conflicto.

Esta ambigiiedad de la ayuda es una advertencia a los potenciales efectos contra-
rios a su intencién de reducir la pobreza y suscita preguntas como las siguientes: ; Cuél
es el efecto real de la ayuda sobre la corrupcion? ;Alimenta el mal gobierno, perpe-
tda el subdesarrollo, incentiva la asimetria de poder y la desigualdad de ingresos? ; Sir-
ve como catalizador de una fractura social y una mayor polarizacién del ingreso?
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(Contribuye a la mala gobernabilidad y la ausencia de movilidad social vertical pro-
pia de los paises en desarrollo? Las respuestas a estas preguntas son complejas y
exigirian el estudio de cada caso mediante evaluaciones independientes de calidad.
Pero es claro que el mal gobierno es un factor que impide crear una clase media que
genere desarrollo y perpetie los sistemas dualistas de subdesarrollo en el que con-
viven una minoria capitalista y elite del poder —a menudo gestora de la riqueza na-
tural del pais— junto a un sistema pre-capitalista de empobrecidos que no se benefi-
cian ni de esa riqueza natural, ni de la incipiente industrializacién del pais, excluidos
realmente de cualquier rasgo de las miltiples dimensiones que tiene la globaliza-
cién y la pobreza.

Pero, tal como ya se ha expuesto, la ayuda también puede ser financiadora de
ONGs que trabajen en la mayor conciencia del derecho al desarrollo de los pobres,
pueden desarrollarse programas que permitan una mayor voz, poder de negociacién
social y exigencia de rendicion de cuentas publicas por parte de la ciudadania del pais
en desarrollo, asi como la exigencia de elecciones libres y transparentes o un poder
judicial realmente independiente.

Para determinar el efecto neto y agregado de los efectos de la ayuda necesitamos
un modelo tedrico y una base de datos lo suficientemente potente como para poder
capturar dicho efecto.

Las investigaciones empiricas hasta la fecha han mostrado que los paises més co-
rruptos no son penalizados recibiendo menos ayuda, al menos hasta inicios de siglo
XXI (Alesina y Weder, 2002). Quiz4 la situacién pueda estar cambiando gracias a los
modelos de asignacion 6ptima de ayuda que proponen selectividad asignativa para
los paises y penalizan a los corruptos. El ejemplo mas claro es el de la “Millenium
Challenge Account” norteamericana que incluye entre sus 16 indicadores de evalua-
cion ex —ante, la lucha contra la corrupcién como condicidn para ser pais receptor de
ayuda de ese fondo.

En la siguiente seccién de este trabajo veremos cudl es la relacién predominante
entre ayuda y corrupcion que ofrecen los datos disponibles —sin poder atribuir cau-
salidad o direccionalidad predominante—. En la seccién 3 exponemos un modelo
tedrico que permite conciliar los dos enfoques de que la ayuda sea utilizada para
aumentar o reducir la corrupcién. En la seccién 4 presentamos un andlisis de la si-
tuacion espafiola proponiendo algunas medidas que puedan fortalecer el que la ayu-
da espafiola no sea promotora de corrupcion.

2. Corrupcion y ayuda. Alguna evidencia empirica

Dos de los indicadores mas utilizados en la literatura sobre la corrupcion son el
Indice de Percepcién de la Corrupcién elaborado por Transparencia Internacional (TT)
y el de Control sobre la Corrupcion elaborado por Kaufmann, Kraay y Mastruzzi
(2007) dentro de la base de datos sobre buen gobierno que compila el Banco Mun-
dial (BM). El indicador de TI posee un rango entre [0-10] siendo cero la mayor per-
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cepcién de la corrupcion y 10 el menor. La escala del indicador de la base de datos
del Banco Mundial es [-2,5: +2,5] yendo de menor a mayor control de la corrupcion.
Para conocer si los paises con mayor nivel de corrupcién son penalizados por los do-
nantes de ayuda oficial al desarrollo (AOD), tomamos los datos de ayuda neta que
compila el Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE. La disponibilidad de los da-
tos permite tener una muestra de 113 paises receptores de ayuda cuya corrupcién ha
sido medida por los dos indicadores arriba mencionados. Los estadisticos descripti-
vos para los datos del aiio 2005 se ofrecen en la Tabla 1.

TABLA 1
ESTADISTICOS MUESTRALES
AOD neta (millones USD) BM TI
Promedio 454,50 -0,52 3,04
Mediana 254,15 -0,62 2,80
Des tipica 528,85 0,59 1,02
Maximo 2.521,93 1,34 7,30
Minimo -165,35 -1,79 1,80
Correlacion -0,244 | -0,235
R’ 0,0593 | 0,0553

Fuente: datos procedentes de OECD-DAC, Kaufmann et al. (2007), TI (2007).

La correlacion lineal simple de é€stos indicadores con la ayuda oficial al desarro-
llo de 2005 ofrece los siguientes resultados (Tabla 2):

TABLA 2

CORRELACION ENTRE LA AOD Y LOS INDICES DE CORRUPCION
Control de la corrupcion (BM) | IPC-TI
constante -0,39 3,24
ee 0,07 0,12
p-valor 0,000 0,000
AOD neta -0,00027 -0,00045
ee 0,0001 0,0001
p-valor 0,009 0,013
R’ 0,0593 0,0552
F 7,002 6,433
p-valor 0,009 0,013
DW 2,1 2,1
Observaciones 113 112

Nota: ee = error estandar.
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Lo que se pretende mostrar con estos calculos es inicamente que la relacién entre
la ayuda recibida por los paises en desarrollo y su nivel de corrupcion es negativa. Es
decir, en promedio, los paises con menor control de la corrupcién no son penalizados
por los donantes. Esta idea puede verse de forma clara en el Gréfico 1.

GRAFICO 1
RELACION AYUDA Y PERCEPCION DE LA CORRUPCION
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la OCDE-CAD y de Kaufmann et al. (2007).

Hasta 16 paises en desarrollo que recibieron AOD en 2005 por encima de los 1.000
millones de USD, tienen un nivel de control de la corrupcién muy bajo (entre -1.4 y
-0.31). Doce de esos paises receptores superan el promedio muestral de corrupcién
(-0,52) y recibieron mas del doble del promedio de AOD (454,5 millones de USD).

Si analizamos los casos extremos, el peor pais calificado en control de la corrup-
cién —Guinea Ecuatorial, con un -1,79- no es un gran receptor de ayuda (38,5 mi-
llones de USD). Tampoco lo es Chile, que es el pais con mejor calificacién en con-
trol de la corrupcién (+1,34) y recibié 156 millones de USD. El mayor receptor de
ayuda, Indonesia, recibié 2.522 millones de USD, es calificado muy bajo en control
de la corrupcién -0,86. Es decir, no hay un “premio” por parte de los donantes hacia
los paises que son percibidos con mayor capacidad para controlar los fondos de ayu-
da. Por reforzar el argumento, otro pais con el mismo nivel de control de corrupcién
que Indonesia (-0,86) fue Burundi, pero el pais africano recibi6 inicamente 365 mi-
llones de AOD, casi siete veces menos que Indonesia.
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Cabe la posibilidad de que ésta relacién inversa esté determinada por los desem-
bolsos de ayuda de 2005 y que éstos sean muy voldtiles. Para verificar si la relacion
negativa entre control de la corrupcion y los flujos de AOD se mantiene en el tiem-
po, extendemos el andlisis empirico para el periodo 1998-2006. La tabla 3 muestra
los 20 paises con peor calificacién promedio y con peor evolucion (cambio) para el
periodo 1998-2006, del indicador de control de la corrupcién del Banco Mundial
(Kaufmann et al., 2007).

TABLA 3

RANKING DE LOS 20 PEORES DESEMPENOS EN CONTROL
DE LA CORRUPCION. 1998-2006

20 Paises mas corruptos. 20 Paises con peor cambio en el indicador.
Promedio 1998-06 Diferencia 2006-1998.

Pafs Valor | Pais Valor

AZERBAIJAN 1,433 | MAURITANIA* -0,375
CHAD 1,424 | BURKINA FASO -0,383
BANGLADESH 1,403 | KYRGUIZISTAN -0,385
ZIMBABWE 1,401 | NEPAL -0,389
TAJIKISTAN 1,397 | ESTADOS UNIDOS -0,403
SUDAN 1,361 | TOGO -0,408
TURKMENISTAN 1,305 | ITALIA -0,412
PARAGUAY* 1,304 | POLONIA -0,423
REP. CENTRO AFRICANA 1,300 | TRINIDAD TOBAGO -0,438
NIGERIA 1,256 | KUWAIT -0,439
ANGOLA* 1,244 | PAPUA NEW GUINEA -0,461
LIBERIA 1,209 | SWAZILANDIA -0,481
IRAK 1,113 | NAMIBIA* -0,530
MYANMAR 1,030 | BANGLADESH -0,582
REP. DEMO. DEL CONGO 1,010 | FUI -0,596
HAITT* 0,995 | MALDIVAS -0,611
GUINEA ECUATORIAL 0,975 | COSTA DE MARFIL -0,780
AFGANISTAN 0,869 | ERITREA -0,901
SOMALIA 0,868 | ZIMBABWE -0,941
COREA DEL NORTE 0,854 | TONGA -1,042

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de Kaufmann et al (2007). Nota: los paises con * han sido prio-
ritarios para la cooperacién espafiola segtin el Plan Director 2005-08. Paraguay y Haiti vuelven a serlo para
el Plan Director 2009-2012 (“paises con asociacion amplia” los denomina dicho Plan), mientras que Afga-
nistan, Guinea Ecuatorial, R.D. Congo, Irak y Suddn que forman parte de la lista de los 20 mds corruptos
son seleccionados como grupo B (“paises de asociacion focalizada”).
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Respecto al nivel de corrupcién, llama la atencidn que cinco de los 20 paises con
mayor promedio de corrupcién han sido grandes receptores de ayuda durante el pe-
riodo 1998-2006 (tabla 4): Irak, Nigeria, R.D. Congo, Bangladesh y Afganistan. Los
datos parecen confirmar la hipdtesis de que tener poco control sobre la corrupcidn,
no es un obstaculo para percibir grandes cantidades de ayuda. Nétese que en ningtin
momento se estd afirmando una relacién de causalidad, pues ademads de que la co-
rrelacion no equivale a la causalidad, en la localizacién de la ayuda influyen muchas
otras variables explicativas y puede que precisamente se otorgue ayuda para comba-
tir la corrupcion.

TABLA 4

LOS 20 MAYORES RECEPTORES DE AOD NETA Y SU VARIACION
SOBRE EL CONTROL DE LA CORRUPCION ENTRE 1998-2006

Pais AOD 1998-2006 | variaciéon control corrupcion
Irak 38.331,92 0,112
Nigeria 19.708,49 -0,170
China 15.550,56 -0,319
Vietnam 14.341,05 -0,150
Indonesia 13.536,65 0,336
Congo, Dem. Rep. 12.926,07 0,254
Pakistan 12.829,37 -0,052
India 12.390,74 0,068
Tanzania 12.356,08 0,701
Egipto 11.664,82 -0,197
Etiopia 11.659,64 0,031
Afganistdn 11.645,75 0,437
Mozambique 11.132,13 0,140
Bangladesh 10.862,79 -0,582
Serbia 10.314,71 0,726
Palestina 8.899,72 -0,134
Uganda 8.622,55 0,146
Ghana 7.902,74 0,219

Fuente: Elaboracion propia con datos de la OCDE-CAD y Kaufmann et al. (2007).

Respecto al ranking de los 20 paises con peor cambio en el control de la corrup-
cién, merece la pena resaltar dos observaciones. La primera es que siete paises muy
corruptos empeoraron ain mas su control sobre la corrupcién. Si consideramos el to-
tal de los 194 paises muestrales con datos, empeoraron 111 (57,2%) frente a los 83
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que mejoraron. La segunda es que la corrupcién no es un fenémeno exclusivo de los
paises en desarrollo, pues paises como Estados Unidos, Italia o Polonia estdn inclui-
dos dentro de este listado de empeoramiento en un periodo de 8 afos. El pais con
peor desempeiio, Tonga, recibié 207,2 millones de ddlares durante el periodo 1998-
2006, ocupando el puesto 133 sobre un total de 166. El segundo peor, Zimbabwe,
2.069,31 millones de ddlares siendo el pais 64 de 166. En resumen, paises que han
empeorado su politica de control de la corrupcidn, han recibido fuertes sumas de AOD
cuando analizamos la conducta de los donantes durante los nueve afios que transcu-
rren entre 1998 y 2006, periodo caracterizado precisamente por el aumento sistema-
tico de la ayuda que posee un minimo relativo en 1997.

El analisis empirico presentado aqui es descriptivo, pero sostiene con evidencia
que la corrupcién no es un criterio selectivo a la hora de que los donantes asignen re-
cursos de ayuda externa. Algunos trabajos tanto econométricos como tedricos han
profundizado en esta conclusion. En la siguiente seccion se presentan los més rele-
vantes como refuerzo de la hipdtesis aqui planteada de que la corrupcién no es pe-
nalizada por los donantes.

3. Modelos de relacion entre corrupcion y ayuda al desarrollo

Uno de los trabajos sobre el tema que tratamos mds conocidos es el de Alesina
y Weder (2002), que identificaron una falta de asociacion directa entre recibir ayuda
y grado de corrupcidn del pais receptor. Utilizando seis indicadores diferentes de co-
rrupcion, los autores mostraban que los donantes tienen mas en cuenta otras varia-
bles (intereses) y que la corrupcién o no era tenida en cuenta o no era lo suficiente-
mente significativa para dejar de recibir ayuda. Tampoco encontraron evidencia de
que los paises mds corruptos recibieran un peor trato en su condonacién de deuda
externa. Habia excepciones, como los paises escandinavos y Austria, cuya correla-
cion entre ayuda y corrupcion era negativa y significativa. Los EE.UU. primaban a
los paises democrdticos aunque fueran corruptos. Tampoco discriminaban la corrup-
cién entre sus receptores los organismos multilaterales. Los ejemplos de paises con
gobernantes muy tiranos y grandes receptores de ayuda es conocida y fue muy rele-
vante durante la Guerra Fria en la que la ayuda se usaba como moneda de cambio
para la alineacién de los paises del Tercer Mundo a los respectivos bloques econé-
mico-ideoldgicos. El intento de los no alineados fue loable y quiza da que pensar la
frase de J. Nyere aconsejando a los donantes gastarse mds dinero de ayuda en sus
propios paises explicando las causas de la pobreza que interviniendo de forma tan
descarada en la busqueda de sus propios intereses econdémicos o de las empresas tras-
nacionales de los paises donantes.

Otro modelo econométrico es el de Tavares (2003). Utilizando el indicador de
corrupcién que facilita el ICRG, no encuentra evidencia empirica de que la ayuda
aumente la corrupcion de los paises receptores. Al contrario, un incremento prome-
dio del 1% de ayuda sobre el PIB del receptor, disminuye la corrupcién en 0,2 pun-
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tos en una escala de 0 a 10. La estimacion de Tavares tiene como fortaleza que utili-
za variables instrumentales para tratar la causalidad reversible entre ayuda y corrup-
cién, pero no presenta andlisis de sensibilidad para varias muestras o periodos. Las
razones que argumenta para fundamentar su hallazgo empirico son dos. Una es la
condicionalidad del donante que limitaria la discrecionalidad de los fondos de ayu-
da. La otra es que la ayuda amplia las posibilidades de gasto publico y facilita que
los funcionarios puedan obtener mejores salarios disminuyendo sus incentivos para
cometer actos de corrupcion.

Ante esta divergencia de resultados empiricos, resulta especialmente iluminado-
ra la aportacién tedrica del modelo de Majirt y Muhkerjee (2007). Los autores su-
ponen un pais receptor de ayuda, democrético, que utiliza la ayuda como comple-
mento a la financiacién de sus politicas publicas, neutral al riesgo en sus decisiones
de inversion. El gobierno de este pais recibe un flujo determinado de ayuda (A). El
propio gobierno o la elite que le rodee, captura una porcion determinada (C) de esa
ayuda y se la queda para su consumo personal detrayéndola del sistema publico de
transparencia. Suponen que el gobierno, gracias al cardcter fungible de la ayuda, pue-
de destinarla bien a inversion en infraestructuras (I) para promover el crecimiento eco-
némico, o bien para pagar sueldos y salarios de personal de una cantidad de nuevo
empleo publico (M). A esta opcién los autores la denominan aplicar una politica re-
distributiva de la ayuda. La gran diferencia, desde el punto de vista politico, es que
la “redistribucién” a través del nuevo empleo ptiblico puede retornar a la elite una
mayor probabilidad de ser reelegido, mientras que el retorno de destinar la ayuda a
la inversion en infraestructuras puede ser mucho menor en términos de votos en las
proximas elecciones.

En términos matematicos, la funcién objetivo del gobierno receptor es maximi-
zar una funcién compuesta de tres elementos: p((1-a)l, aC, n).

El primer componente, (/ —a)l, expresa el gasto piblico de la ayuda en capital.
Se asume que p,>0 ya que implementar buenos proyectos de inversion ayuda a la
reeleccion del partido gobernante. Representa la dimensién benevolente del gobierno.

El segundo componente, aC, cumple con la condicion de que p,< 0 al ser la pro-
porcion de ingreso externo que las elites se quedan en forma de corrupcion. Es el
factor que reduce la posibilidad de reeleccién y expresa la dimension egoista de la
elite gobernante.

El tercer término, n, es el niimero de empleos generados por la inversion de la ayu-
da. Mayor n supone mayor probabilidad de reeleccion, luego p,>0 y representa el
beneficio privado de ser reelegido.

Adicionalmente, los autores del modelo asumen que la funcién es aditiva y con-
cava y la existencia de rendimientos decrecientes, luego p,,<0, p,,<0 y p,;;<0.

Bajo la condicién de un gobierno neutral al riesgo, el problema de politica eco-
némica sobre el destino final de la ayuda se convierte en la maximizacion de la fun-
cidén objetivo. Es decir:

Max Q=60 (1-a)l + (1-6)[aC + p((1-a)L, aC, n) v] (1]
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Cuando I+ M =C, 120, M=0 y a</0, 1], donde 0<6<1, la funcién p(.)
cumple las propiedades arriba indicadas.
La restriccién a la que se enfrenta el gobierno es:

(I-a)(C-I)/n=R (2]

siendo R las remuneraciones pagadas a los nuevos empleados publicos.

Despejando n de la ecuacién [2], obtenemos la cuantia minima que hay que asig-
nar a los nuevos empleos publicos para maximizar el nimero de puestos de trabajo
creados y por tanto, el niimero de votos “capturados” para la reeleccion:

n=(l-a)(C-I)|R (3]

Ahorrando el dlgebra de la solucién del problema de la maximizacién que puede
consultarse en la fuente, se llega a la proposicion de que la clave de la solucién resi-
de en la elasticidad de n respecto a R, es decir de la probabilidad de que la elite sal-
gareelegida por el apoyo de los empleados publicos financiados con la ayuda. Si esta
elasticidad es menor que la unidad (en< 1), entonces los donantes querrdn que la ayu-
da se destine a inversion productiva generadora de crecimiento, pero las autoridades
locales querran destinarla a la creacidon de empleo publico. Por el contrario, si la elas-
ticidad de n es mayor que la unidad (en> 1), las elites pueden destinar una parte de
la ayuda a inversion, pues los retornos electorales quedan mas garantizados.

Llegamos asf a un resultado interesante. Cuando la elasticidad de crear empleos
publicos (las politicas redistributivas en la terminologia de los autores) es menor que
uno, el grado de corrupcién, a, del pais receptor de ayuda serd mayor si es un pais
relativamente pobre. Es decir, en los paises mds pobres, hasta que no se alcanza un
umbral de remuneracion (R*) por parte de los nuevos empleados publicos, la ayuda
estd generando mayor corrupcion, mientras que traspasado ese umbral, la ayuda re-
duce la corrupcién. La figura 1 expresa esta conclusion de manera gréfica.

El modelo tedrico permite armonizar tanto las evidencias empiricas de Alesina
y Weder (2002) como la de Tavares (2003) y los trabajos empiricos de eficacia de
la ayuda que detectan rendimientos decrecientes entre la ayuda y el crecimiento de la
renta per capita (Hudson & Mosley, 2001; Lensink & White, 2001; Dalgaard et al.,
2004; Nkusu, 2004, entre otros). Los paises pobres a la izquierda de R*, a medida
que reciben mds ayuda, aumentan la corrupcién, mientras que los paises relativa-
mente menos pobres —a la derecha de R*— son mds capaces de convertir la ayuda
en honestidad o en utilizarla de forma m4s transparente.

El modelo plantea varios dilemas interesantes para la politica de desarrollo.

En primer lugar, confirma la condicién fungible de que la ayuda puede ser més
negativa en los paises mas pobres y necesitados. Aunque sean mds necesarias las
inversiones (en infraestructuras y transporte, por ejemplo) a las elites les com-
pensa no invertir la ayuda y crear empleo publico a corto plazo, para asegurar su
reeleccion.
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FIGURA 1

LA RELACION ENTRE AYUDA Y CORRUPCION
SEGUN EL MODELO DE MARJIT & MUKHERJEE (2007)

Corrupcién 4

Ayuda y PIBpc

Fuente: Elaboracién propia.

En segundo lugar, los donantes tienen que optar entre ayudar a los paises mds trans-
parentes y con mayor calidad institucional, o ayudar a los mas pobres y necesitados.
Este segundo trade-off puede afrontarse por varias vias.

La primera es ayudar a través de los agentes no estatales, tanto las ONG locales
como las ONGD de los donantes que prestan apoyo institucional y financiero a sus
contrapartes del Sur.

La segunda es insistir en la condicionalidad ex —post y aumentar los controles y
vigilancia del destino de los flujos de ayuda. El problema de esta via “dura” es que
se enfrenta a la apropiacion del receptor, siendo éste uno de los principios de ayuda
eficaz de la Declaracién de Paris, que en el pasado no ha dado fruto ya que la con-
dicionalidad no ha logrado cambiar politicas ni reducir la corrupcién como han mos-
trado los comentarios iniciales de este trabajo. Ademads las evaluaciones presentan la
apropiacién como uno de los elementos clave de la sostenibilidad de las intervenciones
de desarrollo.

La tercera es ayudar a los paises relativamente menos pobres y menos corruptos
con instrumentos de mayor componente “estatal”’, como el apoyo presupuestario di-
recto, mientras que a los paises mds pobres (lldmense fragiles, fallidos o en conflicto),
el envio de ayuda externa eluda la interceptacidn del gobierno receptor, bien porque
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se canalice a través de proyectos de ONGs o de programas directamente gestionados
por las comunidades locales (Community-based, or community-driven projects).

4. Aplicaciones y recomendaciones para la Cooperacion Espaiiola

Como ya mencionamos en la nota de la Tabla 3, tres paises de entre los 20 més co-
rruptos han sido considerados como prioritarios de la Cooperacién Espafiola segtin su
Plan Director 2005-2008: Angola, Haiti y Paraguay. Estos dos ultimos vuelven a serlo
para el Plan Director 2009-2012 y son denominados “paises con asociacién amplia”.
El Plan considera ademds que Afganistan, Guinea Ecuatorial, R.D. Congo, Irak y Sudan
—incluidos en la lista de los 20 paises mas corruptos— deben ser considerados como prio-
ridad B (“paises de asociacion focalizada”). Podemos afiadir a Mauritania y Nami-
bia, dos de los paises que mas han empeorado en su control sobre la corrupcion y que
también son considerados por Espafia como paises de especial destino de su ayuda.

El caso de Guinea Ecuatorial es relevante porque Espafia es su principal donan-
te. Las aportaciones espafiolas representaron en promedio el 55,4% (unos 18,5 mi-
llones de délares anuales) de la ayuda total recibida por Guinea en el periodo 2002-
2007 (Gréfico 2).

GRAFICO 2
AYUDA RECIBIDA POR GUINEA ECUATORIAL

50 70.0%
45 -
S +60,0%
S 40 1
8 1500%
[=]
s
Z +40,0%
(o}
Q
a 1300%
=)
172]
2 120,0%
S
‘g +10,0%
00%
2002 2003 2004 2005 2006 2007

[ TOTAL AOD 32,50 28.90 36,90 47,20 35,60 3240

—/ ESPANA 15,21 16.76 22,18 28,25 1691 19,50

—+— 9% ESPANA/TOTAL 46 8% 58,0% 60,1% 59.9% 47.5% 60,2%

Fuente: Elaboracién propia con datos del DAC-CRS On line.
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De los 118,81 millones de ddlares destinados por Espaifia a Guinea Ecuatorial en
el periodo 2002-2007 unicamente 2,64 millones fueron para fortalecer el buen go-
bierno y apoyar a la sociedad civil (Tabla 5). Dentro de la clasificacion sectorial del
CAD, este sector es el que se aproxima mds a acciones que podrian revertir la co-
rrupcién en el pais, pero han representado tinicamente el 2,2% de la ayuda espafiola.

TABLA 5

DISTRIBUCION SECTORIAL DE LA AYUDA ESPANOLA
A GUINEA ECUATORIAL. 2002-2007

MILLONES
SECTOR USD %
100: I. INFRASTRUCTURA'Y SERVICIOS SOCIALES 89,08 75,0%
100: L.
?ggg\?;{:]}ggTURA 110: 1. Educacion 50,89 42,8%
SOCIALES
120: 1.2. Salud 28,23 23,8%
130: 1.3. Politica demogrdfica y Salud reproductiva 0,76 0,6%
140: 1.4. Agua y Saneamiento 2,12 1,8%
150: L.5. Gobierno y Sociedad Civil 2,76 2,3%
y Socedad i | y Socedad i g i
}1,5526; glii.g.e‘gonﬂlctos, Paz 0.12 0.1%
160: 1.6. Otra Infraestructura y Servicios Sociales 432 3,6%
200: II. INFRASTRUCTURA'Y SERVICIOS ECONOMICOS 0,57 0,5%
300: TIT. SECTORES PRODUCTIVOS 2,23 1,9%
400: IV. MULTISECTOR / TRANSVERSAL 0,54 0,5%
500: VI. AYUDA PROGRAMATICA Y APOYO PRESUPUESTARIO 0,00 0,0%
600: VII. ACCIONES DE ALIVIO DE DEUDA 24,52 20,6%
700: VIII. AYUDA HUMANITARIA 0,02 0,0%
TOTAL 118,81 100,0%

Fuente: Elaboracion propia con datos del DAC-CRS On line.

Por otra parte, llama poderosamente la atencién que el 20,6% de la AOD bila-
teral espaiiola recibida por Guinea Ecuatorial tuviera como fin el alivio de deuda
externa, generada —al menos en parte— por anteriores préstamos de ayuda. Estas ope-
raciones de alivio de deuda se llevaron a cabo entre 2003 y 2005 y supusieron el
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21,5% de la ayuda espaifiola a Guinea en 2003, el 63,8% en 2004 y el 78,1% en 2005.
Ante tan elevados porcentajes, cabe la pregunta de si Espafia en particular o los do-
nantes internacionales en general, son consistentes al ayudar primero generando
deuda externa a paises tan poco democraticos y con niveles tan altos de corrupcién
como Guinea Ecuatorial para, aflos mas tarde, volver a “ayudarles” condonando las
deudas que no pueden pagar sus propios receptores-deudores.

La tabla 6 extiende el andlisis realizado hasta aqui y ofrece los datos de corrup-
cion de los 10 paises que fueron los principales receptores de ayuda espafiola durante
el bienio 2005-06. Los datos parecen reforzar que ser un pais con mala calificacién
en la corrupcién no es un obsticulo para recibir ayuda espaiiola.

TABLA 6

CORRUPCION EN LOS 10 PAISES CON MAYOR RECEPCION
DE AYUDA ESPANOLA, 2005-06

Pais USD miillones $ Ranking corrupcion Indicador
corrientes sobre 194 paises de corrupcion
IRAK 192 187 1,113
HONDURAS 136 140 1,774
GUATEMALA 132 128 1,857
MADAGASCAR 88 84 2,410
PERU 83 102 2,168
MARRUECOS 71 81 2,474
CONGO 69 189 1,010
NIGERIA 69 184 1,256
ECUADOR 68 151 1,661
NICARAGUA 67 127 1,874

Fuente: Elaboracion propia con datos del CAD y de Kaufmann et al. (2007). Nota: El indicador de corrup-
ci6n se ha reescalado entre [0:5]. La media de este indicador corresponde a Croacia con un valor de 2,512.
Por tanto los 10 mayores receptores estuvieron por debajo de la media mundial en cuanto a control de co-
rrupcion.

Llegar a conocer hasta qué punto la ayuda espafiola esté generando pautas de
corrupcién en los paises receptores es una tarea compleja ya que, por definicidn,
la corrupcidn es una variable no observable. Los estudios “caso por caso” y las eva-
luaciones en profundidad de la ayuda a los paises mds corruptos debe ser un método
fructifero de investigacion. Espaiia puede tomar como referencia estudios de cam-
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po como los de Olken (2006, 2007) que muestran que las percepciones del gobierno
y los ciudadanos sobre la corrupcién pueden diferir mucho de los niveles reales.
Olken (2006) encontré que aproximadamente el 18% del arroz asignado como ayu-
da a Indonesia “desaparecia” por el camino y que en los programas de construc-
cién de carreteras, la corrupcion los encarecia en un 28%. Mediante una evalua-
cién experimental de 608 proyectos de construccién de carreteras en Indonesia, en
los que se anunciaba que habria mas auditorias de forma aleatoria por parte del go-
bierno, Olken encontré que ésta simple estrategia lograba reducir la corrupcién en
un 8%. Frente a este resultado, contrapone que el aumento de la participacién de
las ONG locales en el seguimiento de los fondos de un programa escolar, s6lo re-
dujo la corrupcidn en la partida destinada a los salarios de los profesores, pero no
obtuvo ningun resultado sobre la partida destinada al gasto en material de cons-
truccién de escuelas.

Reinikka y Svensson (2004, 2005) encontraron que, en Uganda y Tanzania, de
los fondos de ayuda destinados a la construccion de escuelas, sélo llegaban a su des-
tino un 13 y un 20%, respectivamente. Los fondos en Ghana para educacién pri-
maria distintos al sueldo de los profesores eran capturados en un 49%, un 57% en
Tanzania y un 76% en Zambia. En Uganda las becas sufrian una merma de hasta el
78% desde el gobierno hasta su destino final. Para reducir estos elevados niveles de
corrupcion, plantearon informar a los padres a través de los periddicos locales la
cuantia exacta que el gobierno destinaba al colegio de sus hijos. Esta sencilla medi-
da, redujo la corrupcion en las becas escolares del 80% en 1995 a menos del 20%
en 2001". Un sencillo corolario que se deriva de esta investigacion es que Espafia
podria obligar a que las cuantias de sus flujos de ayuda sean directamente conocidos
por los beneficiarios directos de ellas, en un ejercicio de “visibilidad” y transparen-
cia muy poco costoso y probablemente muy eficiente. Esta constituye la primera
recomendacién de politica de desarrollo derivada de este trabajo.

La segunda recomendacion es financiar evaluaciones e investigaciones sobre in-
tervenciones concretas en las que la Cooperacién Espaiiola detecte que las oportu-
nidades para précticas corruptas puedan ser mayores. Es probable que la promocién
de evaluaciones conjuntas entre varios donantes a modo de control mutuo, o entre
donante y receptor como desea la Declaracién de Paris sobre eficacia de la ayuda,
aumenten los incentivos para llevar a cabo estas practicas de transparencia y mutua
rendicién de cuentas.

Otra accidn que puede acometer la Cooperacion Espafiola es dar seguimiento a
las estrategias internacionales de lucha contra la corrupcién y aprender de sus resul-
tados, si es que se generan. Muchos organismos internacionales tienen documentos
de este tipo (Banco Mundial, PNUD o BID por citar s6lo algunos). Una de las inicia-
tivas internacionales mds relevantes para el campo de la ayuda es la del CAD (2006)
que hace un llamamiento a la coordinacién entre donantes para luchar de forma mas

' Segtin Reinnika & Svensson (2004) los colegios sélo recibian 0,2$ de cada délar salido del go-
bierno ugandés para ellos, convirtiendo el gasto educativo nacional en regresivo.



276 CUADERNOS ECONOMICOS DE ICE N.° 78

eficaz contra la corrupcion. Sin duda puede ser un primer paso, pero la incorpora-
cién sistemdtica del control sobre la corrupcién dentro de una estrategia integral de
coherencia entre la politica de desarrollo y el resto de politicas nacionales, es un se-
gundo paso que parece ineludible.

Un cuarto campo de accidn contra la corrupcion se presenta dentro de los proce-
dimientos burocraticos de la ayuda. Cuanto mds compleja y grande es la carga buro-
cratica contenida en un sistema regulatorio, mayores son los costes de transaccion y
por tanto mayores los incentivos y las oportunidades para las actividades irregulares
y corruptas. El control financiero de las intervenciones de la ayuda espafiola es muy
estrecho (especialmente cuando se trata de cofinanciaciones a ONGD), pero podri-
an tomarse medidas para hacerlo mas eficiente, como la homogeneizacion de los for-
matos de presentacion de los proyectos y programas entre las distintas administra-
ciones ptblicas del pafs. Otra medida podria ser no centrar el seguimiento financiero
en la presentacion exhaustiva de las facturas pro forma. Muchas administraciones (so-
bre todo las descentralizadas) se ven desbordadas a la hora de tener que efectuar este
control. El volumen de pequenas facturas dentro de los proyectos de cooperacion es
tal que el mismo cuerpo de intervencion no puede hacer la verificacion de todos los
gastos realizados. Algunas administraciones ya no obligan a presentar copia de to-
das las facturas, sino que obligan a las ONGD a mantenerlas durante cinco afios por
si un sistema de auditorias aleatorias exige su presentacion. No pretendo defender
aqui la falta de control financiero, pero el actual sistema estd impidiendo el aprendi-
zaje de la mayoria de las ONGD y administraciones, porque no disponen de tiempo
ni de personal suficiente para realizar otras tareas de mayor valor que las de dedi-
carse a la gestiéon burocrdtica de los proyectos. El defecto se agrava si no todos los
agentes involucrados en la cooperacién son tratados de forma simétrica y, por ejem-
plo, las contribuciones a los organismos internacionales no exigen ese mismo segui-
miento obsesivo.

En lo referente a la ayuda multilateral, la reciente entrada de Espafia en la red de
evaluacion MOPAN dedicada al andlisis de las acciones de los organismos interna-
cionales puede ofrecer lecciones interesantes sobre la cuestion que aqui tratamos.

Otra medida que debe ponerse en practica es que los indicadores de corrupcion
formen parte obligada del contenido de los documentos de estrategia-pais elabora-
dos por las Oficinas Técnicas de Cooperacién en los paises receptores y coordinados
por la Direccion General de Planificacion y Evaluacién de las Politicas de Desarrollo
(DGPOLDE). La evolucién de éstos indicadores debe ser parte del didlogo politico
que se realiza en las Comisiones Mixtas de cooperacién entre Espaia y sus socios.

Por ultimo, Espafia podria apoyar de forma mds decidida acciones de lucha con-
tra la corrupcién ejecutadas por ONG de probada transparencia y cuyo objetivo fun-
dacional es precisamente €ste (pienso por ejemplo en las delegaciones mundiales de
Transparencia Internacional).

La cooperacion internacional para el desarrollo esta incrementado de forma sus-
tancial los flujos de ayuda. Es obligado aumentar también el control y el conocimiento
sobre la ambigiiedad que dicha ayuda tiene en relacién con la corrupcién.
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APENDICE 1

LISTA DE PAISES MUESTRALES
MUESTRA DE PAISES ERITREA MOZAMBIQUE
ALBANIA ETIOPIA MYANMAR
ANGOLA FIJI NAMIBIA
ARABIA SAUDI FILIPINAS NEPAL
ARGELIA GABON NICARAGUA
ARGENTINA GAMBIA NIGER
ARMENIA GEORGIA PAKISTAN
AZERBAIJAN GHANA PANAMA
BANGLADESH GRANADA PAPUA NEW GUINEA
BARBADOS GUATEMALA PARAGUAY
BELICE GUINEA PERU
BENIN GUINEA ECUATORIAL | RWANDA
BHUTAN GUYANA SENEGAL
BIELORUSIA HAITI SEYCHELLES
BOLIVIA HONDURAS SIERRA LEONA
BOSNIA-HERZEGOVINA | INDIA SIRIA
BOTSWANA INDONESIA SRI LANKA
BRASIL IRAN SUDAFRICA
BURKINA FASO JAMAICA SUDAN
BURUNDI JORDAN SURINAM
CAMBOYA KAZAKHSTAN SWAZILANDIA
CAMERUN KENIA TAILANDIA
CENTRO AFRICANA, REP. | KYRGUISTAN REP. TAJIKISTAN
CHAD LAOS TANZANIA
CHILE LESOTHO TOGO
CHINA LIBANO TRINIDAD Y TOBAGO
COLOMBIA LIBIA TUNEZ
CONGO MACEDONIA TURKMENISTAN
CONGO, DEM. REP. MADAGASCAR TURQUIA
COSTA DE MARFIL MALASIA UCRANIA
COSTA RICA MALAWI UGANDA
CROACIA MALI URUGUAY
CUBA MARRUECOS UZBEKISTAN
DOMINICA MAURICIO VENEZUELA
DOMINICANA, REP. MAURITANIA VIETNAM
ECUADOR MEXICO YEMEN
EGIPTO MOLDOVIA ZAMBIA
EL SALVADOR MONGOLIA ZIMBABWE






