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EFICACIA DE LA AYUDA AL DESARROLLO: UN ANALISISDESDE LA PERSPECTIVA

DEL GOBIERNO RECEPTOR

RESUMEN

El logro de una mayor eficacia de la ayuda a desarrollo se ha convertido en una prioridad, especialmente tras la
Declaraciéon de Paris celebrada en 2005. En muchos paises en desarrollo, la ayuda constituye una de las
principales fuentes de ingresos y en consecuencia, un elemento clave en la politica fiscal. Comprender la manera
en la que los flujos de ayuda influyen sobre |as diferentes variables fiscales se convierte en una pieza importante
del debate actual sobre su eficacia. El objetivo de este trabgjo es contribuir a andlisis del impacto
macroecondémico de la ayuda a través del estudio del comportamiento del gobierno receptor. Con este fin, se
desarrollay amplia la linea de investigacion sobre modelos de respuesta fiscal desde una vertiente tanto tedrica

como empirica.

Palabras clave: Eficacia de laayuda, gobierno receptor, respuesta fiscal, Centroamérica.

Area temética: Desarrollo y cooperacion economica

ABSTRACT

The achievement of major aid efficiency has turned into a priority, especially after the 2005 Paris Declaration. In
many developing countries, foreign aid is one of the main revenue resources and thus, a key element in fisca
policy. Understanding the way through aid flows have influence into fiscal variables becomes an important issue
in recent debate about aid effectiveness. The abjective of this paper is to contribute to the analysis of the
macroeconomic impact of aid by researching the behaviour of receipt government. With this purpose, a fiscal

response model is developed and extended both theoretically and empirically.

Key words. Aid effectiveness, recipient government, fiscal response, Central America.

Thematic area: Development and economic cooperation.
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1.- Introduccién

La Conferencia de Monterrey sobre Financiacion del Desarrollo (2002) confirmé la
necesidad de reforzar los compromisos en politicas e instituciones dirigidas a alcanzar 1os
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) en 2015. Se asumié la conveniencia de
incrementar los recursos hacia los paises en desarrollo, entre los que destaca, proporcionar
una mayor y mejor ayuda para que e impacto sobre el crecimiento y la reduccién de la

pobreza sea méas fuerte.

De manera frecuente, la ayuda a desarrollo se concibe como un simbolo de
generosidad o caridad de los paises ricos hacia los pobres. Sin embargo, a permitir que los
paises en desarrollo superen las barreras que los mantienen en la pobreza, la ayuda puede
difundir los beneficios de la integracion global y con ello, ampliar €l bienestar comin. Este
tipo de medidas ademas, reduciria la pobreza y la desigualdad gque representan una amenaza

cada vez mayor paralaseguridad internacional.

En e pasado, diversos factores redujeron el impacto de la ayuda en el desarrollo
humano, entre los que destacan la politica de la Guerra Fria, € aprovechamiento de la ayuda
para favorecer objetivos comerciales de los paises donantes, la falta de estrategias eficaces de
reduccion de la pobreza, la corrupcion y la mala gestion econdmica por parte de |os gobiernos
receptores. Seria ingenuo afirmar que todos estos factores han desaparecido. Pero, pese a
todo, es preciso valorar lo logrado hasta la fecha. Cuando se firmé la Declaracion del Milenio
en e afo 2000, € presupuesto de ayuda estaba estancado en niveles muy bgos como
proporcion del ingreso nacional. Junto alos problemas relacionados con la cantidad, tampoco
se estaban abordando las graves cuestiones vinculadas a la calidad de la ayuda que socavan su
efectividad e imponen enormes costes a los gobiernos receptores. En la actualidad, se ha
producido un aumento gradual de la cantidad de ayuda, asi como la intencioén de mejorar su
calidad®. Este articulo trata de contribuir a andlisis del impacto macroeconémico de la ayuda

al desarrollo con el fin de lograr un uso mas eficaz de la misma.

! Un profundo andlisis sobre la situacion y los retos del sistema de ayuda al desarrollo en el siglo XXI puede
consultarse en PNUD (2005) y Oxfam (2006).

2 La Declaracion de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda para el Desarrollo, celebrada en marzo del 2005, ha
supuesto €l reconocimiento por parte de los donantes de la necesidad de enfrentar este problema. La Declaracion
incluye arededor de 50 compromisos destinados a mejorar la calidad de la ayuda. Para més informacion sobre
esta cuestion, véase OECD (2005).
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Los investigadores tradicionalmente han puesto un gran énfasis en la relacion entre
ayuda y crecimiento econémico del pais receptor. Sin embargo, las variables que influyen
sobre el crecimiento de un pais son numerosas y 10os mecanismos a través de los cuales la

ayuda al desarrollo puede influir en la economiadel pais receptor, muy heterogéneos.

Adicionamente, no toda la ayuda concedida por los donantes presenta las mismas
caracteristicas ni tiene los mismos efectos sobre el pais receptor. Desde un punto de vista
funcional, la ayuda externa concedida para financiar proyectos concretos —en general, de
inversion- presenta un plazo de maduraciéon mas largo que la entregada para financiar
programas de apoyo presupuestario o de balanza de pagos. Por otro lado, la asistencia técnica
recoge una gran variedad de actividades, tales como formacion, consultoriay asesoramiento,

destinadas a mejorar las cualificacionesy aincrementar la capacidad productiva del pais.

En base a estas consideraciones, se aprecia que €l impacto de la ayuda no es Unico ni
homogéneo y para comprenderlo es necesario examinar 1os mecanismos de transmision por
separado. Asumiendo que la ayuda es recibida en su mayor parte por €l sector publico y en
especia por el gobierno central, resulta razonable argumentar que uno de los determinantes
claves para explicar sus efectos es, precisamente, analizar laforma en la que dichos gobiernos
responden alos flujos de ayuda que reciben. Por ello, esta investigacion elige la respuesta del
gobierno receptor como € mecanismo de transmision para explicar e impacto

macroecondémico de laayuda al desarrollo.

La aproximacion tedrica a la relacion entre ayuda y comportamiento fiscal del
gobierno receptor se explica en la segunda seccion. Latercera seccion del articulo describe los
resultados de la aproximacién empirica sobre la respuesta del gobierno receptor alos flujos de
ayuda en Centroamérica. En particular, se han elegido como estudios de casos a Costa Ricay
Nicaragua, dos paises con evoluciones muy diferentes tanto desde el punto de vista politico
como desde una perspectiva econdmica y socia. Esto permite llevar a cabo un andlisis
comparativo de ambos casos, examinando € papel jugado por los flujos de ayuda 4
desarrollo en la explicacion de esa diferente evolucion. Por ultimo, la seccion cuarta resume

las principal es conclusiones obtenidas.
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2. Ayuda al desarrolloy comportamiento del gobierno receptor: enfoque tedrico

La mayor parte de la literatura macroecondmica sobre ayuda al desarrollo se ha
centrado en larelacién existente entre ayuda y crecimiento, dejando de lado el hecho de que la
ayuda se entrega principalmente a los gobiernos de los paises receptores. En consecuencia,
cualquier intento de analizar €l impacto de la ayuda sobre la economia estar influido por €l
comportamiento del gobierno receptor. Pese a que se reconoce laimportancia de las politicas
econdmicas, la mayoria de trabajos consideran la efectividad de la ayuda condicionada a las
politicas, en lugar de examinar y tratar de entender la manera en que la ayuda a desarrollo

influye sobre estas politicas®.

La politica fiscal afecta sin duda a proceso de crecimiento y desarrollo de un
determinado pais®. En muchos paises en desarrollo, la ayuda constituye una de las principales
fuentes de ingresos y en consecuencia, un elemento clave en la politica fiscal. Entender la
manera en la que los flujos de ayuda influyen sobre las variables fiscales se convierte en una
pieza clave del debate sobre efectividad de la ayuda.

De las estadisticas correspondientes a las Ultimas décadas se deduce que una
importante proporcion de la ayuda se destina a apoyar a sector publico de los paises
receptores’, pudiendo éstos realizar un triple uso de la misma: aumentar e gasto publico;
disminuir los impuestos; o completar |a brecha entre ingresos y gastos (esta via es habitual en
paises pequefios con grandes dificultades para acceder a los mercados financieros y
endeudarse). El impacto macroecondmico de la ayuda a través de este mecanismo va a
depender de laforma en la que e sector publico utilice los fondos que recibe. En la practica,
los gobiernos receptores disponen, normalmente, de la posibilidad de elegir una combinacion

de las tres opciones anteriores dependiendo de sus restricciones y objetivos.

% Morrissey et al. (2002, pag. 1) resaltan esta cuestion indicando que “una de las principales deficiencias de los
trabajos sobre ayuda y crecimiento ha sido €l no reconocer que la ayuda se entrega, en su mayor parte, a los
gobiernos receptores’.

“ Pese a la aceptacion general de que la politica fiscal influye notablemente sobre el proceso de crecimiento de
un pais, la literatura reciente —tedrica y empirica- presenta numerosas debilidades y requiere una mayor
investigacion. Ademés, la mayor parte de trabajos publicados se refieren a los paises desarrollados y sus
conclusiones no pueden trasladarse, en muchos casos, a los paises en desarrollo. Para un revisién de esta
cuestion, véase Gupta et al. (2004).

® Sobre el apoyo de laayudaal desarrollo a sector publico, véase OECD (a, varios afios).
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En lo referente a la relacion entre ayuda y comportamiento fiscal, se distinguen dos
corrientes principales en la literatura: primera, una serie de estudios basados en la cuestion de
la fungibilidad, que tratan de comprobar si la ayuda se destina a aquellos propositos para los
que el donante la concede. La segunda corriente se compone de |os denominados model os de
respuesta fiscal (MRF), en los que € principal supuesto es la maximizacion por parte del
gobierno receptor de una funcion de utilidad sujeta a una serie de restricciones

presupuestarias.

Estudios sobre fungibilidad

El concepto de fungibilidad no es nuevo, fue introducido por Singer (1965) para
plantear |a idea de que una parte de la ayuda a desarrollo puede ser utilizada con fines
diferentes de aguellos para los que se entrega. Se dice que la ayuda es fungible “s €
incremento marginal del gasto que produce un flujo de entrada de ayuda no se vincula al gasto
hacia el que iba dirigidala ayuda. Esta cuestion no se relaciona con la corrupcién. Se trata del
hecho de que, puesto que el gobierno hubiera apoyado en todo caso dicha actividad, la entrada
de fondos libera recursos internos que pueden emplearse en otras actividades’ (Lensink y
White, 2000, pag. 11).

Lafungibilidad de la ayuda a desarrollo hace referencia a una serie de efectos que se
plantean a disponer los gobiernos receptores de recursos financieros externos®. Por lo tanto,
este enfoque es a priori méas relevante para los donantes, dado que trata de verificar si sus
intereses se logran en la realidad. La evidencia empirica sobre la fungibilidad de la ayuda al
desarrollo es heterogénea (McGillivray y Morrissey, 2001, péag. 16). Claramente, la ayuda al
desarrollo se utiliza de forma fungible pero no se puede precisar la medida de esa fungibilidad
debido aladiversidad de resultados.

Los estudios sobre fungibilidad presentan una serie de limitaciones que es preciso
tener en cuenta destacando en primer lugar, el hecho de que el modelo se basa en dos tipos de
gasto Unicamente, por un lado, € gasto para € que la ayuda se concede (no fungible) y el

resto para los que la ayuda no se concede (fungible). Esta consideracién limita enormemente

® Para una revision méas completa de la literatura sobre fungibilidad, véanse White (1998), e cual distingue entre
fungibilidad agregada o general y fungibilidad categorica (en términos de la composicion sectorial del gasto) y
McGillivray y Morrissey (2000 y 2001).
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el andlisis de los efectos fiscales de la ayuda. Un segundo problema aparece en los datos que
utilizan algunos de estos trabgos (por gemplo, Feyzioglu et al., 1998). Se trata de datos de
corte transversal sin tener en cuenta las especificidades individuales de cada pais. Por ultimo,
en muchos casos, el método de estimacion elegido (minimos cuadrados ordinarios) no es el
mas correcto dado que los componentes del gasto total no se determinan de forma

independiente.

Pese a la imposibilidad de obtener conclusiones definitivas, este tipo de propuestas
tiene una gran influencia en los debates politicos debido a que es la Unica modalidad de
estudios sobre aspectos fiscales de la ayuda utilizados en informes influyentes de instituciones
multilaterales (World Bank, 1998). Del mismo modo, los trabajos basados en la fungibilidad
general pueden ser relevantes en el debate sobre la efectividad de la ayuda dependiendo de su

impacto sobre el consumo o lainversion.

Modelos de respuesta fiscal (MRF)

El trabajo de Heller (1975) se considera la primera aportacion a los estudios que tratan
de andlizar la respuesta de |os gobiernos receptores alos flujos de ayuda a desarrollo y que se
agrupan bajo la denominacién de MRF’. En opinién de este autor, el sector piblico de la
mayoria de paises menos desarrollados desempefia un papel fundamental en la planificacion y
puesta en practica de los proyectos de desarrollo. Esta linea de investigacion aparece,
esencialmente, para responder a las criticas de Griffin (1970) de que los flujos de ayuda

provocan una reduccién en el ahorro del pais receptor.

El supuesto principal de estos modelos es que |os responsables de tomar decisiones en
el sector publico son racionales y tratan de distribuir las diferentes categorias de ingresos
publicos (impuestos, endeudamiento y ayuda externa) entre las variadas modalidades de gasto
publico (consumo e inversion). Esta decision se resuelve a través de un problema de
optimizacion en € que los gobiernos maximizan una funcién de utilidad sujeta a una serie de
restricciones presupuestarias. La funcién de utilidad del gobierno receptor se representa como

una funcion cuadrética de pérdidas en la que los gobiernos se fijan una serie de valores

" La denominacion de este tipo de estudios como “Modelos de Respuesta Fiscal” se debe a White (1992, pég.
189). Tras esta propuesta, el concepto se generalizay es recogido por €l resto de autores.
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objetivo paralas diferentes variables (tanto de ingreso como de gasto), de forma que a medida

gue se algjan de estos valores objetivo, la utilidad disminuye.

A partir de la aportacion inicial de Heller (1975) han surgido numerosas propuestas
tratando de mejorar y superar las limitaciones del modelo original. En algunos casos, por
gemplo Modley et al. (1987), andlizan ademas la forma en la que los cambios en €
comportamiento del gobierno pueden afectar a crecimiento del pais receptor. Sin embargo,
las conclusiones no han sido muy positivas debido a las dificultades y falta de resultados

robustos en este tipo de model os.

Los MRF ofrecen una mejora en e andisis del impacto de la ayuda sobre €l
comportamiento del gobierno receptor respecto al enfoque anterior basado en la fungibilidad.
El marco analitico de estudio se ve ampliado y permite examinar 10s efectos de la ayuda sobre
las diferentes variables publicas tanto de ingresos como de gastos. De esta forma, € enfoque
incorpora los ingresos publicos a la funcion de utilidad del gobierno, mientras que los
estudios sobre fungibilidad consideraban esta variable residual o incluso, la ignoraban. La
respuesta de los gobiernos receptores tendrd implicaciones intensas sobre la marcha del pais
receptor, en general y sobre el bienestar de su poblacién, en particular. Consecuentemente, los
MRF constituyen una linea de investigacién muy Gtil para comprender los efectos de la ayuda

a desarrollo sobre la economia de | os paises receptores.

Los diferentes estudios de respuesta fisca muestran también resultados mixtos, en
especial en las primeras investigaciones®. El argumento tradicional de los estudios sobre
fungibilidad de que la ayuda provoca un aumento mayor del gasto en consumo que en
inversion no aparece corroborado por estos trabajos. Los autores muestran que € impacto de
la ayuda es diferente dependiendo del pais analizado, por lo que se requiere seguir

investigando en esta linea con nuevos estudios de caso.

Una vez revisada la literatura sobre MRF, este articulo se basa en la propuesta
realizada por White (1995) presentando un nuevo modelo en € que se contempla la
posibilidad de que parte de la ayuda pueda ser anticipada, es decir, los planes de gasto del

gobierno receptor pueden verse afectados por la misma. De acuerdo con este autor, €l resto de

8 Para una revision de los principales trabajos sobre respuesta fiscal a la ayuda, véanse por gjemplo, Franco-
Rodriguez (1999), McGillivray y Morrissey (2001) y Gozalo-Delgado (2006).
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model os serian un caso especia en el que se asume que toda la ayuda es no anticipaday por

ello, las conclusiones tedricas que se extraen son diferentes.

Lainclusion de las expectativas de ayuda a desarrollo en los objetivos presupuestarios

del gobierno dalugar a dos escenarios tedricos distintos:

a) El gobierno recibe ayuda al desarrollo anticipada o esperada, esto es, tenida en
cuenta en la elaboracion de sus planes presupuestarios (ayuda anticipada).
b) El gobierno recibe ayuda a desarrollo sin esperarla, es decir, sin haberla incluido

previamente en sus planes presupuestarios (ayuda no anticipada).

Adicionamente, se ha considerado oportuno analizar el pago de la deuda externa
como variable separada del gasto publico total. La razon bésica para realizar esta distincion se
debe a la importancia que esta variable tiene en la mayor parte de paises en desarrollo. En
particular, se trata de una variable primordial en uno de los estudios de caso elegidos en esta
investigacion, Nicaragua, un pais caracterizado por una elevada deuda externa.

De formaresumida, el comportamiento del gobierno receptor se representa a traves de

una funcion de utilidad (U) como la descrita a continuacion:

U :'?_lqlg Ig)2 é@_z I-T )2' éﬁ_s G -G )2
e2g €2 g €29 1)

aa, 0 2 &g 2

-&4s-8)-Fp,- })
€29 2 g

donde,

lg = Gasto publico de capital o inversion publica

T = Ingresos publicos totales

G = Gasto publico corriente 0 consumo publico

B = Endeudamiento publico

Dp = Pago de la deuda externa publica
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El gobierno maximiza esta funcién de utilidad sujeta a la siguiente restriccion

presupuestaria, suponiendo que A representa el total de ayuda desembol sada:

|,+G+D, =T+B+A 2

El gasto publico total (inversion, consumo y pago de la deuda externa) es igual ala
suma de los ingresos impositivos y no impositivos, a endeudamiento y ala cantidad de ayuda
recibida. Resolviendo matematicamente se obtiene un modelo de ecuaciones simultaneas que
€es preciso estimar -de acuerdo con la literatura econométrica consultada- mediante el método
de minimos cuadrados en tres etapas’. Los resultados de la estimacion se analizan en el
apartado 3.2 de este trabajo.

3.- Ayuda al desarrolloy los gobiernos receptor es de centroamérica: estudio empirico

Como paso previo a la estimacion empirica del modelo, se repasan las caracteristicas
mas relevantes de la situacion socioeconémica y politica de los dos paises elegidos como
estudios de caso, Costa Rica y Nicaragua. La atencion se centra especialmente en las
tendencias basicas del sector publico y los flujos de ayuda a desarrollo recibidos en las
Ultimas décadas. Esta informacion contribuira a entender y evaluar los resultados obtenidos

tras la estimacion del modelo.
3.1.- Caracteristicas generales de Costa Rica y Nicaragua

Costa Rica comparte con € resto de los paises latinoamericanos los efectos de las
fluctuaciones de la economia mundial y la influencia de los modelos de desarrollo propuestos
por la Comisién Econdmica de las Naciones Unidas para América Latina y e Caribe
(CEPAL). Sin embargo, a contrario que la gran mayoria de paises vecinos'®, Costa Rica se
mantuvo en paz y democracia y efectud considerables inversiones en las éreas de salud,
educacion e infraestructura social. Como muestran los valores de su indice de Desarrollo
Humano (IDH), los cambios estructurales experimentados en los Ultimos cincuenta afios le

® Para una discusi6n més detallada sobre la metodol ogia aplicada alos sistemas de ecuaciones simulténeas, véase
Guijarati (2004, caps. 18-20).

10 Cuando en e presente trabajo se compara Costa Rica o Nicaragua con Sus vecinos centroamericanos mas
cercanos, se toma habitualmente como referencia a los cinco paises que conforman € Mercado Comin
Centroamericano (Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua).
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han permitido alcanzar importantes logros de desarrollo social, situdndolo entre los paises de

desarrollo humano alto (véase €l cuadro 1).

En contraste, y pese a los avances logrados desde comienzos de la década de los
noventa, Nicaragua se mantiene entre |os paises més pobres de Latinoamérica. La renta media
de un nicaragliense en los afios sesenta era aproximadamente once veces menor que la
correspondiente a un ciudadano norteamericano. A principios del siglo XXI, larenta media de
un nicaragiiense es setenta veces inferior ala de un habitante de Estados Unidos (Government
of Nicaragua, 2000, pag. 9). De acuerdo con €l IDH, Nicaragua ocupa el puesto 112 de un
total de 177 paises, siendo clasificada como pais de desarrollo humano medio. La posicion
dista mucho de la de paises como Costa Rica pero la tendencia actual estd siendo positiva,

superando a otros paises de la zona como Honduras y Guatemala (PNUD, 2006).

Cuadrol
Paises centroamericanos: | ndicador es de Desarrollo Humano
Tasade Valor del
Esperanza alfabetizacion PIB per indice de
devida de adultos capita Desarrollo Clasificacion
Paises al nacer (% de 15 afios (PPA en Humano segn el IDH*
(afos) y mayores) délares USA) (IDH)
2004 2004 2004 2004
CostaRica 78,3 94,9 9.481 0,841 48
El Salvador 71,1 80,0 5.041 0,729 101
Nicaragua 70,0 76,7 3.634 0,698 112
Honduras 68,1 80,0 2.876 0,683 117
Guatemala 67,6 69,1 4.313 0,673 118
AméricaLatina
Y € Caribe 72,2 90,2 7.964 0,795
Paises en
desarrollo 65,2 78,9 4.775 0,679
OCDE 77,8 27571 0,923
Total
mundial 67,3 8.833 0,741

Fuente: Elaboracién propiaapartir de los datos proporcionados por PNUD (2006, pags. 283-286).
L El total de paisesincluidos en e informe asciende a 177.

En términos generales, Costa Rica se considera un ejemplo de desarrollo con éxito. De
hecho, la Agencia para € Desarrollo Internacional de los Estados Unidos (United Sates
Agency for International Development, USAID) cerré su mision en €l pais en 1996 y le retird
de su lista de receptores de ayuda (Fox y Monge, 1999). Esta decision fue seguida por la de
otros donantes bilaterales que actuaron de forma similar. Una gran parte del éxito

costarricense parece encontrarse en las politicas econdmicas aplicadas, en su inversion en
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capital humano y en su sistema politico democratico y estable. Por esta razén, es relevante
examinar e papel desempefiado por la ayuda en la evolucion de Costa Rica a través de su

influenciaen el comportamiento del gobierno.

La particular historia de Nicaragua -dictadura militar, revolucion sandinista, guerra
civil y transicién ala democracia, en apenas dos décadas- junto a las cantidades excepcional es
de ayuda a desarrollo recibidas desde los afios noventa, convierten a este pais en un
interesante estudio de caso. Ademés, la investigacién empirica disponible sobre el impacto de
la ayuda recibida es muy escasa, lo que dificulta el andlisis en profundidad en relacién con lo

que esté fallando en el pais™.
Tendencias basicas en € sector publico

El Estado ha desempefiado un papel destacado en el desarrollo econémico y social
tanto en Costa Rica como en Nicaragua, experimentando transformaciones fundamentales
desde los afios setenta hasta la actualidad™. Los vaivenes han sido més pronunciados en el
caso nicaraglense debido a los diferentes regimenes politicos por los que ha atravesado este
pais. Estos cambios en € sector publico han influido en la evolucién de los flujos de ayuda

recibidos alo largo de las Ultimas décadas.

En Costa Rica, la politicafiscal expansivay el creciente endeudamiento externo de los
anos setenta dieron paso a una severa crisis econémica a inicios de los ochenta. Las reformas
iniciadas tras la crisis obligaron a redefinir las tareas del Estado en el marco de los programas
de estabilizacion macroeconémica y gjuste estructural®. En particular, se cuestiona su papel
como agente y actor de desarrollo econdmico caracteristico de las décadas anteriores. La
politica fiscal aplicada tras la crisis se enfrent6 a tareas dificiles de cumplir debido, en gran
parte, a las rigideces presentadas por € gasto del gobierno central y a la insuficiencia del

sistematributario.

1 Sobre e impacto de la ayuda a desarrollo en Nicaragua, véanse por gjemplo, Dijkstra (1999) y Séenz y
Saldomando (2003). En ninguno de estos trabajos se ha utilizado la metodol ogia sobre respuesta fiscal ala ayuda
empleada en esta investigacion.

12 para simplificar, e examen de las principales tendencias del sector publico se centra en la década de los afios
noventay principios de la actual.

3 Un andlisis més detallado de la reforma del Estado costarricense puede consultarse en Villasuso (2000).
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Una de las principales preocupaciones actuales en Costa Rica continda siendo la
inflexibilidad del gasto publico, lacua no le permite al Estado reasignar |os recursos entre los
diferentes destinos alternativos. Los ingresos que se recaudan no son recursos de libre
disposicion, dado que existen afectaciones especificas del presupuesto que determinan que la
recaudacion debe destinarse a las finalidades establecidas en el ordenamiento juridico. Al
mismo tiempo, la inflexibilidad del gasto publico genera un problema ain més grave porque
no todos los gastos por mandato legal disponen de una contrapartida de ingresos (Rodriguez-
Clarey Angulo, 2002, pégs. 52-53).

En & caso de Nicaragua, a partir de 1990 los diferentes gobiernos democraticos
iniciaron un arduo proceso de cambios en el &mbito politico, econdmico y social dirigido alo
que se conocié como “la triple transicién” consistente en pasar, de la guerra a la paz, de la
dictadura ala democraciay de una economia centralizada a una economia regida por las leyes
del mercado. Desde entonces han sido muchos los logros al canzados en materia econémica a
través de severos programas de estabilizacion y profundas reformas estructurales aunque
persisten problemas serios en €l sector publico.

Arana et al. (1999, pags. 597-598) consideran que las dificultades fiscales en
Nicaragua han sido €l resultado de los desequilibrios y distorsiones econémicas que en la
primera parte de los afios noventa el pais tuvo que corregir, mientras continuaba el
estancamiento econémico, €l deterioro de las exportaciones y la presiéon de la deuda externa.
Todo €ello estuvo acompafiado de rezagos salariales y una relativa inestabilidad politica en €l
ambito interno, que en cierta medida ha mantenido al pais en una especie de circulo vicioso de
dificil salida.

La comparacion internacional muestra que la carga tributaria en Costa Rica -medida
por el porcentge de los ingresos tributarios en el PIB- es relativamente baja si se equipara con
la de los paises desarrollados o incluso cuando se compara con la del resto de los paises
centroamericanos (véase e cuadro 2), lo que resulta llamativo dado el nivel de desarrollo

social de este paisy el correspondiente porcentaje de gasto.

Por su parte, Nicaragua presenta el mayor porcentaje de ingresos totales en relacion
con el PIB de laregion centroamericana. La explicacion esencial para este dato se encuentra

en el pequefio tamafio del PIB, el cua provoca que aunque e pais tenga un bajo nivel de
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tributacion en términos absolutos, los niveles de ingreso del gobierno parezcan elevados.
Asimismo, se constata el elevado peso de los ingresos tributarios en relacion a los ingresos

totales, aunque en menor medida que en el caso costarricense™.

Cuadro 2
Centroamérica: ingresostotalesy tributarios del gobierno central
1990, 1995, 2001 (a precios corrientes)
(como por centaje del PIB)

1990 | 1995 | 2001
Ingresos
Totales | Tributarios | Totales | Tributarios | Totales | Tributarios
CostaRica 14,5 14,0 12,7 12,5 13,6 13,4
El Salvador 14,9 9,1 18,0 12,0 15,0 10,5
Guatemala 7,9 6,8 8,9 8,0 11,3 9,9
Honduras 16,4 14,8 19,1 16,3 18,2 16,6
Nicaragua 17,1 135 30,4 20,6 27,5 21,6

Fuente: Proyecto Estado de la Regidn (2003, pag. 115)

Respecto a gasto publico, € cuadro 3 muestra la evoluciéon de ambos tipos de gasto
como porcentaje del PIB a lo largo de la década de los noventa en los paises del Consgjo
Monetario Centroamericano (CMCA)™. Los datos corroboran, aunque con algunas
diferencias entre paises, que los gastos corrientes absorben la mayor parte de |os recursos,

siendo escasa la asignacion para gastos de capital.

Cuadro 3
Paises Consgjo M onetario Centroamericano:
gastos corrientes ver sus gastos de capital
(en porcentaje del PIB)

Gastos corrientes Gastos de capital
1991-1995 1996-2000 | 1991-1995 1996-2000

Costa Rica 19,1 20,6 2,2 2,3
El Salvador 10,6 9,5 2,1 1,9
Guatemaa 7,2 8,2 2,4 2,3
Nicaragua 24,3 24,5 7,1 13,2
R. Dominicana 7,6 11,1 7,1 45
Promedio 13,8 14,8 4,2 4,9

Fuente: CMCA (2002, pag. 12)

Como se desprende del cuadro 4, € déficit fiscal ha sido un problema habitual en la
region centroamericana. Los avances realizados, aunque importantes, han resultado

insuficientes. Las principales consecuencias negativas sobre las economias son numerosas,

1 Sobre las diferencias en el sistema tributario de los paises centroamericanos, véase Agosin et al. (2004).
> El CMCA incluye alos cinco paises miembros del MCCA maés la Reptiblica Dominicana.
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destacando que un déficit publico elevado dificulta el logro de la estabilidad macroecondmica,
obliga a los bancos centrales a emitir titulos de deuda para esterilizar €l efecto monetario,
presiona a la reduccion del gasto —generalmente, el gasto social o de infraestructura- o al

incremento de los impuestos de facil recaudacion (Agosin y Machado, 2004, pag. 15).

Es evidente que los paises centroamericanos requieren ajustes significativos para
lograr la sostenibilidad fiscal, en particular, de la deuda publicainterna en Costa Ricay de la

deuda externa en Nicaragua.

Cuadro4
Centroameérica: déficit del gobierno central y deuda publica
(en porcentaje del PIB)

Déficit fiscal Deuda externa | Deudainterna
1995 2000 2003 2003° 2003°
CostaRica 4,0 2,9 31 21,5 334
El Salvador 0,6 2,3 2,1 29,1 11,3
Guatemala 0,7 18 2,3 14,0 5,6
Honduras 31 57 55 37,0° 57
Nicaragua® 11,0 11,0 81 56,0° 36,2
Fuente: Agosiny Machado (2004, pag. 15)
LEI déficit fiscal es antes de donaciones. 2 Al 31 de diciembre.
% Después del divio de ladeuda asociado ala Iniciativa Paises Pobres Muy

Endeudados (PPME).

A pesar de las medidas de reforma implementadas por Costa Rica en e transcurso de
los afios ochenta con €l objetivo de aliviar la situacion de las finanzas publicas, no se consigue
eliminar el signo deficitario que afio tras afio mostraban estas cuentas. Por todo ello, durante
la década de los noventa, a reducirse y précticamente desaparecer los flujos de ayuda al
desarrollo, € pais tuvo que recurrir a financiamiento interno como via alternativa para
compensar el desequilibrio en las cuentas del sector publico. Este efecto se debi6 alafalta de
credibilidad para volver a los mercados internacionales en busca de recursos a un coste
razonable (Villasuso, 2000, pag. 36).

La politica fiscal de los ultimos gjercicios en Costa Rica ha puesto énfasis en tratar de
evitar que aumente € volumen de deuda interna fijando como objetivos, déficit financieros
que permitan mantener sin variaciones o disminuir €l saldo rea de la misma. La contencion

del gasto, lareestructuracion de la deuda a plazos mas largos y la conversion de deuda interna
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en deuda externa mediante emisiones de bonos se hallan entre las medidas tomadas para hacer

frente al problema.

A lo largo de los afios ochenta y noventa, Nicaragua alcanzd uno de los mayores
niveles de endeudamiento mundiales unido a una reduccion substancial de las exportacionesy
la caida de la produccion. La elevada deuda publica ha sido € resultado fundamental de
intensos desequilibrios fiscales junto a debilidades institucionales y de gobernabilidad de este
pai's en |as Ultimas décadas™®.

Laentrada de Nicaragua en la Iniciativa de Paises Pobres Muy Endeudados (Iniciativa
PPME) le ha permitido lograr un gran avance en la reduccién progresiva de su deuda
externa. En concreto, cuando alcanza el “punto de decision” en diciembre del 2000, su deuda
externa habia bajado aproximadamente € 170 por ciento del PIB. Después de algunos
retrasos, €l pais consigue € “punto de culminacién” en enero del 2004, € cual podria permitir
suficiente alivio para reducir la deuda publica externa total (en términos de valor neto actual)
hasta el 42 por ciento del PIB (Banco Mundial, 2005, pag. ii). Se espera que esta iniciativa
genere numerosos beneficios, entre los que destacan: la sostenibilidad de la deuda externa 'y
su servicio; lareorientacion de recursos liberados del servicio de deuda para el financiamiento

de programas de reduccion de pobreza; y unamejoriavisible en € climade inversion.
Los flujos de ayuda al desarrollo recibidos

La década de los ochenta representa para Centroamérica una etapa de crecimiento
sostenido de los volumenes de Ayuda Oficia al Desarrollo (AOD). Los flujos de ayuda
précticamente se triplican a pasar de 552 millones de délares en 1981 a un maximo de 1.561

millones en 1990 (véase lafigural).

Como reflgja la figura 1, las disparidades entre los flujos de ayuda recibidos por los
paises centroamericanos son importantes'®. El principal receptor en los afios ochenta fue El
Salvador, seguido de Honduras y Costa Rica, y a bastante distancia durante la primera mitad

16 Sobre la evolucion de |la deuda piblica nicaragiiense en estos afios, véase CMCA (2003).

7 Esta iniciativa también es conocida por sus siglas en inglés (Iniciativa Heavily Indebted Poor Countries,
HIPC).

'8 Para un andlisis més completo de la evolucién y perspectivas de la AOD en Centroamérica, véase Séenz y
Saldomando (2003).
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de la década, Guatemala y Nicaragua; no obstante, los flujos de ayuda dirigidos a estos dos

paises cobran mayor dinamismo en la segunda mitad de |os afios ochenta.

Figural
Centroamérica: Ayuda Oficial al Desarrollo por pais, 1980-1990
(en millones de ddlares corrientes)

2000

EPPEECHTIT

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990

W Nicaragua | 220,60 | 145,21 | 120,80 | 120,40 | 114,67 | 110,45 | 153,33 | 140,78 | 220,31 | 244,51 | 332,38
O Honduras | 103,02 | 109,32 | 158,05 | 190,14 | 285,75 | 270,55 | 280,18 | 254,38 | 322,06 | 254,44 | 449,21
0O Guatemala | 72,81 | 75,37 | 63,71 | 75,78 | 65,36 | 82,83 | 134,81 | 240,80 | 235,67 | 263,09 | 202,12
m B Salvador | 96,50 | 167,37 | 218,64 | 290,27 | 261,09 | 345,06 | 336,15 | 421,03 | 415,45 | 441,35 | 347,68
O Costa Rica | 64,84 | 54,69 | 80,31 | 252,10 | 217,63 | 280,05 | 195,65 | 228,48 | 188,65 | 228,03 | 229,54

Fuente: Elaboracién propia apartir de los datos obtenidos de OECD (b)

A partir de 1990, se produce un giro apreciable tanto en la motivacion como en €l
contenido y tendencias de la cooperacion para Centroamérica (véase la figura 2). Aunque los
flujos de AOD se reducen drasticamente a nivel internacional, en laregion centroamericana se
mantiene una tendencia més o0 menos equilibrada (Sdenz y Saldomando, 2003, pég. 26).

Nicaragua y Honduras se convierten en los principales receptores de AOD en esta
década, mientras que El Salvador y Costa Rica son relegados a los Ultimos puestos. La caida
de los flujos hacia Costa Rica adquiere niveles sorprendentes en algunos afios cuando los
flujos netos se tornan negativos'. Los flujos de ayuda hacia Centroamérica en los afios
noventa oscilan entre un minimo de 1.243 millones de délares en 1997 y un maximo de 1.962
millones en 1999 (véase la figura 2), consecuencia de la amplia respuesta que provocaron en la
comunidad internacional los desastres ocasionados por el huracan Mitch -especialmente, para
Honduras y Nicaragua-. Ademés, en algunos periodos, las cantidades superan los méximos
alcanzados en la década anterior. En 2001, la ayuda hacia Centroamérica alcanza la cifra de

2.076 millones de ddlares, concentrada de nuevo en los dos paises anteriores (OECD, b).

9 En la metodologia de la OCDE se utiliza €l concepto de flujo neto, e cua incluye la cantidad total
desembolsada en un periodo menos los reembol sos en el mismo periodo del capital prestado en periodos previos,
sin contar los pagos de intereses. Por ello, 1os flujos netos de ayuda pueden resultar negativos.
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Figura 2
Centroamérica: Ayuda Oficial al Desarrollo por pais, 1990-2002
(en millones de ddlares corrientes)
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1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002
—e— Costa Rica | 229,5 | 176,4 | 144,3 |104,3 | 78,3 | 34,2 | -9,7 -7,7 29,7 | -8,3 11,8 2,2 53
—a— El Salvador | 347,7 | 295,3 | 404,1 | 400,0 | 305,7 | 297,2 | 302,1 | 278,5 | 181,1 | 183,6 | 180,0 | 237,5 | 233,5
Guatemala | 202,1 | 197,1 | 196,5 | 213,2 | 219,1 | 209,8 | 193,6 | 264,4 | 233,4 | 293,3 | 263,6 | 226,6 | 248,7
Honduras |449,2 | 302,8 | 374,7 | 338,1 | 295,0 | 405,6 | 358,7 | 296,5 | 319,6 | 818,2 | 450,0 | 679,2 | 434,9
—x— Nicaragua |332,4 | 838,2 | 657,5|319,7 | 597,8 | 652,9 | 933,8 | 411,5 | 602,6 | 673,2 | 561,5 | 930,5 | 517,5

Fuente: Elaboracion propiaa partir de los datos obtenidos de OECD (b)

La observacion de la ayuda recibida corrobora € cambio de tendencia en los afios
noventa, en los que Costa Rica presenta cifras negativas a partir de 1996. Como se indica
anteriormente, este pais se considera una historia de desarrollo con éxito. En 1992, desaparece
la ayuda bilateral estadounidense 'y en 1996, USAID cerré su mision en el paisy le retird de
su lista de receptores de ayuda. Esta decision fue seguida por otros donantes pero las

organi zaciones multilaterales continlian su provisiéon de ayuda.

Pese a que en & ambito internaciona los niveles de ayuda a desarrollo que la
comunidad donante otorga disminuyeron paulatinamente durante la década de los noventa,
Nicaragua ha mantenido los flujos de ayuda en niveles muy significativos. Esta circunstancia
refleja que e pais aln continda siendo prioridad para los gobiernos y los organismos
donantes™.

3.2.- Estimacion de un modelo derespuesta fiscal para Costa Ricay Nicaragua

Larevision de laliteratura macroeconémica -resumida en la segunda seccién- muestra
la conveniencia de emplear €l enfoque de los MRF en el andlisis del impacto de la ayuda al
desarrollo sobre el comportamiento del gobierno receptor. Se considera que las posibilidades

de obtener resultados y establecer aportaciones son mayores que con los estudios sobre

% Para un estudio més detallado de la evolucion de los flujos de ayuda recibidos por Nicaragua en comparacion
con otros paises, véase MINREX (a, varios afios).
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fungibilidad, un érea mas explorada dentro de la literatura general sobre ayuda. Asimismo,
este enfogque proporciona instrumentos empiricos de mayor utilidad para € examen de la

eficaciade laayudaa desarrollo en los paises receptores.

En & proceso previo a la estimacion del modelo ha sido necesario construir una base
de datos consultando diferentes fuentes. La mayor parte de los datos provienen del Banco
Mundial, del Fondo Monetario Internaciona (FMI) y de la Organizacién para la Cooperacion
y €l Desarrollo Econdmico (OCDE). Los datos han sido complementados con informacién

obtenida de fuentes locales y de organismos regionales.

La principal conclusién obtenida tras estimar €l modelo para Costa Rica y Nicaragua
es que los resultados son diferentes cuando una parte de la ayuda a desarrollo se considera
anticipada en relacion con aquellos obtenidos cuando se asume que € total de la ayuda es no
anticipada (es decir, la ayuda no afecta a los planes presupuestarios), confirmando el

argumento de White (1995) parala India®.

La estimacion del modelo para Costa Rica a lo largo del periodo 1972-2000 muestra
gue el destino fundamental que e gobierno costarricense ha otorgado a la ayuda a desarrollo
ha sido la reduccion del endeudamiento publico (véase el cuadro 5). El habitua y grave
problema de déficit presente en las cuentas publicas de este pais permite comprender que éste

sea €l principal destino de los flujos de ayuda recibidos.

Cuadro5
Costa Rica: Resultados de la estimacion del MRF ala ayuda al desarrollo, 1972-2000
Gasto Gasto Ingresos Pago de deuda Endeudamiento
corriente (G) de capital (Iy) publicos (T) externa (Dp) publico (B)

Ayuda 1G _ iy, 1m _ D, 1B _
antiCi pada W - 0,3061 ﬂAe -_— 0,0882 ﬂAe - 013838 ﬂAe - 0,0659 ﬂAe - l2319

Ayudano | G _ ity 1T _ D, 1B _
anticipada ﬁ =-02214 o 0,0593 ﬂ_A =0,2894 T 0,283 ﬁ =-13178

Fuente: Elaboracion propia a partir de la estimacién del MRF realizada con el programa Eviews v.4.1.

! Una version més amplia de la estimacion del modelo que sustenta esta investigacion pueden consultarse en
Gozalo-Delgado (2006).
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El gobierno costarricense no parece destinar la ayuda a sustituir los ingresos tributarios
como plantean trabgos previos. La insuficiencia del sistema tributario y las obligaciones
establecidas por ley para destinar la recaudacion a financiar determinadas partidas de gasto
publico han reducido, probablemente, e margen de maniobra del gobierno para una posible

reduccion de impuestos ante la llegada de ayuda al desarrollo.

En cuanto alas variables de gasto publico, s € objetivo de |os donantes era promover
lainversién publica, 1a conclusién general es que apenas se consigue. Este resultado confirma
lo indicado anteriormente por otros autores, que la inversion publica ha sido la categoria de
gasto sacrificada por e gobierno de Costa Rica a lo largo de las Ultimas décadas. En lo
referente al gasto corriente, se aprecia un incremento destacado del mismo en el escenario que
asume ayuda anticipada por el gobierno en sus planes. Por el contrario, la ayuda no anticipada
provoca una reduccién del gasto corriente lo que resulta dificil de interpretar sin disponer de
un desglose més detallado de las partidas de gasto publico®. Finamente, el pago de la deuda
publica externa ha sido uno de los destinos de la ayuda no esperada por € gobierno. La ayuda
anticipada tiene un impacto negativo sobre el pago de deuda publica externa, aunque poco
significativo.

El andlisis de los resultados de la estimacién para Nicaragua en el periodo 1970-2000
resulta particularmente complejo, dado que en la evolucién de la economia nicaragliense
subyacen los efectos de los diferentes y contrapuestos modelos econdmicos aplicados en €l
pais durante €l periodo de estimacion. De ahi que la interpretacion de |os resultados recogidos

en el cuadro 6 ha de ser prudente.

Cuadro 6

Nicaragua: Resultados dela estimacién del MRF ala ayuda al desarrollo, 1970-2000

Gasto Gasto Ingresos Pago de deuda Endeudamiento
corriente (G) de capital (1) publicos (T) externa (Dp) publico (B)

Ayuda 1G _ 1 1T _ 8] ;B _
anticipada T 00541 ﬂ—;e =0,0954 C7c 01665 £ =01952 e -0,93

Ayuda no 1G _ 1l T _ 1D B _
antiCi pada ﬂ_A - 010364 ﬂ—': = 0,07 T[_A - 0,0366 Ap = 0,0709 ﬂi'A - 0,8628

Fuente: Elaboracion propia a partir de la estimacion del MRF realizada con el programa Eviews v.4.1.

%2 |amentablemente, las fuentes consultadas no proporcionan datos desagregados para el gasto publico corriente
alo largo de todo el periodo de estimacion. La informacion disponible en la mayoria de casos corresponde a la
década de los afios noventay principios de la actual.
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El importante problema de deuda externa experimentado por este pais en las Ultimas
décadas explica que una parte de los flujos de ayuda recibidos hayan sido destinados a pago
de deuda publica externa. Ademés, cubrir la brecha entre ingresos y gastos publicos ha sido
un destino frecuente de la ayuda a desarrollo recibida por Nicaragua en las tres Ultimas
décadas del siglo pasado.

Por lo que serefiere alainversion publica, la ayuda tanto anticipada como no esperada
por € gobierno nicaragliense tiene un impacto positivo, aunque muy reducido. La critica
reiterada en la literatura de que la ayuda se destina basicamente a financiar el consumo
publico y a sustituir los impuestos no se ve apoyada en €l caso de ayuda anticipada, aunque si
con ayuda no anticipada. Esta evidencia empirica del caso nicaragliense parece indicar que €l
argumento de la fungibilidad de la ayuda es producto de los supuestos del modelo, tal y como
seflalaba White (1995).

En sintesis, la interpretacion de los resultados revela que la ayuda ha proporcionado
recursos a sector publico para facilitar la estabilidad y €l ajuste macroeconémico de Costa
Rica en la década de los ochenta y de Nicaragua en los afios noventa. El impacto de la ayuda
sobre las variables que influyen en el proceso de desarrollo y en la reduccién de la pobreza —
fines Ultimos de la ayuda- no se puede determinar directamente en este estudio. Sin embargo,
teniendo en cuenta & examen realizado del contexto socioecondmico de los dos paises, dicho

impacto no parece haber sido muy efectivo, sobre todo en €l caso de Nicaragua.

4..- Conclusiones

Este trabajo subraya la importancia del andlisis de los efectos de la ayuda sobre €l
comportamiento del sector publico de los paises receptores como via para entender su
impacto macroecondmico global. La relacion entre ayuda 'y comportamiento fiscal apenas ha
sido tenida en cuenta en la literatura, la cual se ha centrado en la exploracion de los vinculos

entre ayuday crecimiento.

La conclusion tedrica més relevante obtenida es que € impacto de la ayuda sobre las
variables macroeconémicas analizadas difiere dependiendo del escenario que se considere.
L os efectos totales varian en funcion de que la ayuda al desarrollo sea esperada o no por parte

del gobierno receptor. Tras demostrar laimportancia del mecanismo de transmision basado en
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el comportamiento del gobierno receptor, €l estudio contribuye a la comprension del impacto

delaayudaal desarrollo en Costa Ricay Nicaragua.

En ambos paises, la ayuda recibida por e gobierno ha permitido aliviar las
necesidades de financiacién publica, al dirigirse a reducir e endeudamiento derivado de los
profundos desequilibrios fiscales que han caracterizado estos dos paises a lo largo de las tres
Ultimas décadas del siglo pasado. En el caso de Nicaragua, € escaso impacto de la ayuda
sobre el gasto publico corriente implicaria que los problemas institucionales y |os numerosos
episodios de inestabilidad por los que ha atravesado han impedido financiar gastos sociales
basicos, aunque una parte de la ayuda concedida por la comunidad internacional estuviera

destinada a ese objetivo.

Las medidas adoptadas recientemente para corregir los desequilibrios fiscales junto a
los avances logrados tras la Iniciativa PPME, auguran una nueva etapa en la relacion entre
ayuday respuesta del gobierno receptor en Centroamérica que es preciso considerar en futuras
Investigaciones.
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