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Introduccion

1. Grandes lineas del trabajo

Ya desde en los primeros albores de la ayuda internacional, investigadores y
donantes se preguntaban el porqué de la falta de resultados y sobre si la ayuda era
realmente eficaz. Medio siglo después, la eficacia de la ayuda sigue siendo objeto de
investigacion y controversia, concretamente en la relacion entre ayuda, crecimiento,
alivio de la pobreza y otros conceptos de mas reciente aparicion como el buen
gobierno. No solo no existe acuerdo sobre la efectividad de la ayuda en si misma
(Easterly, 2007 vs. Hansen y Tarp, 2001), sino también en cuestiones tan relevantes
tales como si la condicionalidad de la ayuda ha sido o no eficaz (Crawford, 1997,
Collier et al., 1997), sobre si la ayuda es mas efectiva en paises mejor gobernados
(Burnside y Dollar, 2000, 2004), y sobre la propia definicion de buen gobierno
(Hoebink, 2006).

El trabajo que aqui se presenta modeliza toda esa problematica, dentro de un
contexto concreto, Cabo Verde, una economia de pequefias dimensiones pero con
significativos resultados tanto en términos de crecimiento y reduccion de la pobreza,
como en avances registrados en el ambito de la gestion de la ayuda enmarcados en
altos niveles de buen gobierno durante los ultimos veinte afios. Todo ello, teniendo
en cuenta los limites establecidos por la propia indefiniciéon de las relaciones
establecidas en la literatura académica sobre el crecimiento, ayuda y buen gobierno
expuestas en el parrafo anterior, pero observando la realidad de esta economia que ha
sido referenciada con frecuencia por la comunidad internacional como un ejemplo en
Africa Occidental en términos de buen gobierno y de gestion de la ayuda.

Cabo Verde ha experimentado un crecimiento sostenido de su producto
interior bruto (PIB) y de la economia en su conjunto desde su independencia en 1975.
Ello ha sido posible gracias a los esfuerzos del pais para salir del circulo de la pobreza
a través de la apertura al exterior, politicas publicas redistributivas y de inversion,
pero también gracias a un contexto sociopolitico favorable y de estabilidad
institucional. El propdsito de este trabajo se centra identificar y evaluar los factores
determinantes relativos a la ayuda externa como parte del proceso de intensa
capitalizacion que ha propulsado el crecimiento econdémico y financiado politicas

orientadas a la reduccion de la pobreza y la exclusion social en Cabo Verde.
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Las politicas distributivas y de mitigacion de la pobreza que han caracterizado
la accion de gobierno de Cabo Verde a lo largo de décadas han contribuido a mantener
la estabilidad social y politica del pais y, a partir de ahi, a incrementar el atractivo de
Cabo Verde como pais receptor de inversion y ayuda. En otros términos, la apuesta
por una gobernanza inclusiva ha contribuido a atraer ayuda externa para financiar
inversion y politicas distributivas, y de otro lado ha propiciado un clima social y
politico de estabilidad necesario para atraer inversion extranjera directa y legitimar la
ayuda externa en las sociedades donantes.

Ademas de insistir en este circulo que relaciona buen gobierno y ayuda en este
contexto, en este trabajo también sostendremos que el buen gobierno ha incidido en
la eficacia de la ayuda al desarrollo, en nuestro caso particular, en la gestion del apoyo
presupuestario. Esta herramienta presentada en un contexto de buen gobierno ha
permitido entre otros, mejorar las relaciones con los donantes enmarcadas en las
Declaraciones de Paris (2005) y Accra (2008) sobre la efectividad de la ayuda. Por
ello el apoyo presupuestario ha devenido un instrumento de canalizacion de la ayuda
que ha sido clave en la financiacion nacional aumentando la coherencia y el alcance
de las politicas publicas (Tavakoli y Smith, 2013).

También se presupone que el buen gobierno ha influido decisivamente en la
cuantia de la ayuda, ya que se esgrime como el motivo principal de que Cabo Verde
se haya convertido en uno de los primeros receptores mundiales de ayuda
internacional al desarrollo, medido en términos per capita y de relacion ayuda/PIB!.
De igual modo, se estima que el buen gobierno materializado en sistemas nacionales
de gestion solventes esta ayudando a acelerar la provision de la ayuda en forma de
apoyo presupuestario (Levy, 2004: 17).

Por otro lado, las relaciones internacionales establecidas en este marco de
buenas practicas parecen haber favorecido una estrecha relacion institucional con la
Union Europea en diversos ambitos, tales como la seguridad, la convergencia
normativa o la investigacion, desarrollo e innovacion. Otras organizaciones
multilaterales, el Banco Mundial y el Banco Africano de Desarrollo, han contribuido

a proyectar internacionalmente la imagen del archipiélago, ademds de como

! Seguin las estadisticas de la OCDE (Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico).
Ultimo acceso, 2015
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estandarte de buen gobierno en Africa Occidental, como un espacio amigable para la

inversion privada.

2. Estructura de la tesis

Este trabajo se estructura en cinco capitulos contando con la presente
introduccion. El primer capitulo, introduce las hipdtesis y el esquema general de
nuestra investigacion.

En el segundo capitulo se expone el estado de las cuestiones fundamentales
que guiaran el trabajo a nivel tedrico. En ¢l nos referimos a cuatro cuestiones centrales
y a sus correspondientes relaciones: el buen gobierno, la ayuda y el crecimiento (caso
particular del apoyo presupuestario) y la condicionalidad. Se trata de debates que han
tenido un amplio protagonismo en la literatura académica de la ayuda, especialmente
durante las ultimas dos décadas. Concretamente, en este capitulo analizamos el estado
de la cuestion del buen gobierno y su posible incidencia en la eficacia de la ayuda y
en el crecimiento, en si la ayuda es o no eficaz por si misma y cuéles son los tipos de
relaciones que rigen o determinan dicha eficacia; en el caso particular del apoyo
presupuestario, sus origenes y evolucion, y por ultimo el estado de la cuestion sobre
la condicionalidad de la ayuda, sus causas y su trayectoria hasta la actualidad,
especialmente referida a la herramienta de ayuda seleccionada para el estudio (esto
es, el apoyo presupuestario).

En el tercer capitulo, como aplicacion practica se estudia el caso de Cabo
Verde, un pais de caracteristicas particulares y que parece reunir las condiciones
necesarias en términos de buen gobierno para promover una gestion de la ayuda
eficaz. Y a pesar de ello, ha sido un objeto de estudio poco comun por parte de los
investigadores. En este capitulo se analizan los origenes y posibles causas del proceso
de crecimiento econdmico sostenido que ha vivido este pais en las ultimas décadas,
que ha tenido como output una significativa reduccion de la pobreza desde su
independencia. Para ello también se presentan las posibles causas que han dado lugar
a un estilo de gobernabilidad que lo hace diferente al resto de paises del entorno.
Concretamente, se analiza a través de las teorias econdémicas, la forma en la que el
buen gobierno ha incidido en los procesos de generacion de desarrollo y crecimiento

inclusivo en el pais.
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El cuarto capitulo introduce el marco teorico construido a partir de las teorias
sobre la trayectoria Optima de agotamiento de los recursos naturales por un lado, y
por otro, de aquellas otras teorias que han sido contribuciones a la economia del
crecimiento iniciada por Solow en 1956 y su aplicabilidad para el Cabo de Cabo
Verde. Seguidamente se presenta el modelo empirico, que se remite a los elementos
centrales del trabajo (ayuda, crecimiento, buen gobierno) cuyos vinculos se explican
en el marco de las relaciones estudiadas en el capitulo II relativas a la forma en que
las practicas basadas en el buen gobierno han favorecido la eficacia de la ayuda,
concretamente la ayuda presupuestaria, y la gestion de la ayuda al buen gobierno, asi
como su posible contribucion al desarrollo. Seguidamente se presenta la explotacion
de datos que contribuirdn a refutar las hipotesis planteadas en el capitulo introductorio
utilizando la metodologia Delphi.

Por tltimo, el capitulo cinco concluye.

3. Hipaotesis

La literatura académica que busca relaciones entre la ayuda y el crecimiento
econdmico, es prolija. Este trabajo relaciona ayuda y crecimiento a través del buen
gobierno. Es decir, la idea que delimita el area de estudio es, en primer lugar, que el
buen gobierno ha desempefiado un papel relevante en la efectividad de la ayuda, y en
segundo lugar, que la ayuda en Cabo Verde no sélo ha servido para impulsar el
crecimiento econdmico sino que también ha contribuido a crear las capacidades para
el crecimiento endogeno de la economia con la reduccion en el largo plazo de la
dependencia de la ayuda. De igual modo, también se plantea la relacion inversa, es
decir, la ayuda ha contribuido a fortalecer las capacidades institucionales que hacen
posible el buen gobierno. En ambos casos, asumimos que el buen gobierno es el
medio a través del cual la ayuda se hace efectiva y el crecimiento se hace posible.

Mas concretamente, uno de los argumentos de este trabajo es que el buen
gobierno exhibido por Cabo Verde ha influido en la gestion efectiva de la ayuda,
particularmente de la ayuda programatica y del apoyo presupuestario, y en su
capacidad para promover crecimiento econdmico en el archipiélago. Todo ello ha
favorecido la conformacion de una imagen amable en el exterior por parte de la

comunidad internacional hacia el archipié¢lago que ha permitido aumentar la cuantia
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de la ayuda al desarrollo recibida, con cuya gestion se han fortalecido las capacidades
institucionales que hacen posible el buen gobierno. Es decir, existe una relacion
bidireccional entre buen gobierno y ayuda. Paralelamente, otro punto de partida
importante es la idea de que gracias al buen gobierno, el crecimiento ha sido
inclusivo. En suma, se siguen dos supuestos, de un lado se plantea la relacion entre
el buen gobierno y la ayuda, que se refuerzan mutuamente, y de otro, la relacion entre
el buen gobierno y el crecimiento inclusivo como resultado.

En el contexto de este trabajo y de acuerdo al estado de la cuestion sobre el
buen gobierno, entendemos que este concepto debe ser tratado con la debida
concrecion, referido a las buenas practicas dentro de politicas determinadas, ya que
de otra forma la hipdtesis dejaria un amplio espacio para la interpretacion. En su
sentido mas amplio, la gobernabilidad se define como la forma en que se faculta para
sus funciones a los decisores publicos, el modo en la que las decisiones politicas se
formulan y aplican, y el grado en que se permite que la intervencion del gobierno
invada y limite los derechos de los ciudadanos (...) y el buen gobierno se refiere a/
respeto a los derechos politicos, civiles y humanos de los ciudadanos, al imperio de
la ley y del estado de derecho, a la provision de servicios publicos para la gente,
eficaces y sin corrupcion, y a la utilizacion de los recursos publicos de una manera
responsable y transparente, con el objetivo de promover el bienestar social general
(Neumayer, 2003). En consecuencia, el buen gobierno en Cabo Verde puede
reflejarse en diferentes ambitos, politicas y/o practicas que concretizamos en este
trabajo.

Una gestion transparente y responsable por ejemplo, refleja una concepcion
tecnocratica del buen gobierno, como un conjunto de practicas de la administracion
publica que necesariamente llevan a una mejora en los resultados. Cuando nos
referimos a la provision de bienes publicos para la poblacién con el animo de
promover el bienestar general, entendemos que el buen gobierno engloba el conjunto
de creencias de los decisores publicos materializadas en las politicas que favorecen
la redistribucion equitativa de la riqueza, lo que incide en un crecimiento inclusivo.
En el ambito de la accidon colectiva, por otro lado, se presupone en general la
existencia de vias de participacion de la ciudadania para el acceso a la informacion y
a la deliberacion sobre estrategias y politicas alternativas, y para el impulso de
acciones en contra de la vulneracion y a favor de la permanencia de derechos sociales.

Asi, entendido desde marcos conceptuales delimitados, el buen gobierno puede ser
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un factor claramente distintivo de Cabo Verde en relacion al contexto de Africa
subsahariana.

Por ello, como hipoétesis principal sostendremos que el buen gobierno ha sido
la condicion necesaria para que la ayuda haya contribuido decisivamente al intenso
proceso de crecimiento economico con énfasis en la inclusion social en el pais. El
buen gobierno habria actuado como factor de atraccion de los flujos de inversion y
de ayuda necesarios para propulsar el intenso proceso de capitalizacion de la
economia caboverdiana que ha hecho posible el crecimiento econdémico y la
extension de sus beneficios a la inmensa mayoria de la poblacion del archipiélago,
evitando fracturas sociales derivadas de un crecimiento rapido en el tiempo. Este
proceso de capitalizacion se ha manifestado, en primer lugar, como formacion bruta
de capital fijo privado y publico; en segundo lugar, como capital humano gerencial,
técnico y operacional; y en tercer lugar, como capital social resultado de la cohesion
social a través de las politicas de inclusion practicadas (educativa, sanitaria, de
vivienda, etc.) y la dinamizacion del tejido asociativo y de espacios de participacion
social. A partir de dicho capital, también estimamos que el buen gobierno ha podido
promover una posicion mas solida del pais frente a los posibles choques adversos
derivados de la coyuntura internacional de los ultimos afios, mejorando por tanto su
capacidad de resiliencia.

Como hipotesis auxiliar a la anterior nos referiremos particularmente al papel
que el buen gobierno ha tenido sobre la gestion de la ayuda al desarrollo, tomando
como referencia la herramienta del apoyo presupuestario, y como este instrumento a
su vez, ha podido incidir en otros &mbitos determinados del buen gobierno y en la
eficacia de la ayuda, de acuerdo a las sinergias creadas entre ambas variables. En
suma, el conjunto de hipotesis plantean que en Cabo Verde se dan una serie de
condiciones basadas en el buen gobierno que han sido esenciales para la efectividad
de esta modalidad de ayuda.

Concretamente, sostenemos que el buen gobierno es el principal factor que ha
hecho que Cabo Verde haya recibido més ayuda externa que otros paises en desarrollo
con niveles de ingreso y caracteristicas estructurales semejantes. También estimamos
que el apoyo presupuestario ha dotado de mayor eficacia a la ayuda externa, gracias
a estar inscrito en un marco de buen gobierno. Nos referimos aqui al conjunto de

buenas practicas establecidas en las Declaraciones de Paris (2005) y Accra (2008)
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que dieron amplio respaldo a las ayudas programaticas y que tanto el pais como sus
principales socios no tardaron en desarrollar, consolidar y llevar a cabo.

Paralelamente, las condiciones particulares que se dan en el pais, a saber, el
nivel de desarrollo, las relaciones de confianza entre gobierno y socios, y sobre todo
a la apuesta por el buen gobierno, podrian haber sido fundamento suficiente para
reducir y reorientar la condicionalidad de la ayuda con las nuevas ayudas
presupuestarias. En nuestro caso, nos referimos a una condicionalidad que se ve
ampliamente superada por diversos factores: los antecedentes de desarrollo en el pais
es decir, un intenso y sostenido proceso de crecimiento econdémico anterior con
resultados positivos sobre la reduccion de la pobreza; un equilibrio macroecondémico
generalmente estable; la existencia de una estrategia de desarrollo nacional definida;
una percepcion positiva sobre los sistemas nacionales de gestion con un programa
creible para la mejora de la gestion publica financiera; y unos niveles de transparencia
y corrupcién aceptables. Todo ello, refleja unas condiciones minimas establecidas
para la generalidad de los paises que, en el caso de Cabo Verde se encuentran ya
consolidadas y que permiten la recepcion de este tipo de ayudas en unos términos de
baja o nula condicionalidad.

Por ultimo, la opcidn por el buen gobierno es en buena medida el resultado de
un gran acuerdo nacional protagonizado por los principales grupos de interés del pais.
Este trabajo trata el supuesto de que las é€lites politico-culturales de Cabo Verde
conformaron una vision compartida sobre el futuro del pais planteandose como
objetivos la vertebracion territorial y politica, basada en modelo reconocible y
homologable de democracia parlamentaria con alternancia de partidos, que sucedio a
un corto periodo de vigencia de un régimen de partido unico; la construccion de un
tejido social sustentado en politicas activas de mitigacion de la pobreza y prevencion
de la marginalizacion; y el mantenimiento de los equilibrios macroecondémicos
basicos internos (déficit y deuda publica, e inflacion) y externos (déficit comercial y
de balanza de pagos y, como consecuencia, estabilidad cambiaria).

La figura 1.1, a continuacion, muestra el armazon del conjunto de hipotesis

que orientan el desarrollo de esta investigacion, y de la relacion existente entre ellas.
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Figura 1.1. Hipotesis de la investigacion sobre las relaciones entre buen gobierno, ayuda al desarrollo y crecimiento inclusivo
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Marco teorico

1. Introduccion

El presente capitulo tiene por objeto la revision de la literatura existente en
torno a las ideas, conceptos, relaciones y hechos que se ven implicados en el esquema
anteriormente presentado, y que ha servido de soporte para la formulacién de las
hipdtesis de trabajo de esta investigacion, expuestas en el capitulo introductorio. El
buen gobierno actuara como variable clave en el analisis de la relacion entre la ayuda
y sus impactos en términos de crecimiento econdmico y desarrollo humano, o lo que
se ha dado en denominar, la cuestion de la eficacia de la ayuda. Adicionalmente, se
revisa el rol desempefiado por la modalidad de la ayuda denominada apoyo
presupuestario, como expresion y al mismo tiempo coadyuvante del buen gobierno,
y, a través de éste, su influencia sobre la eficacia de la ayuda, dada la importancia que
esta modalidad ha tenido en el caso de estudio del que se ocupa esta investigacion.
Finalmente, se revisa la condicionalidad de la ayuda como elemento definitorio de
las relaciones entre donantes y beneficiarios.

Cada uno de estos grandes bloques ha sido y sigue siendo ampliamente
estudiado en la literatura cientifica, sin que los investigadores hayan llegado a un
consenso concluyente sobre la naturaleza y alcance de las relaciones entre buen
gobierno, ayuda, crecimiento econdmico y desarrollo humano o crecimiento
inclusivo. En este capitulo se presentara cada una de estas variables y las relaciones
entre ellas, lo que servira para perfilar el enfoque que seguird esta investigacion en
capitulos posteriores. La exploracion empirica que se hace en el capitulo III sobre el
comportamiento de las variables representativas del crecimiento y la pobreza, tendran
como guia los conceptos y relaciones presentados en este capitulo. Igualmente, la
formulacion y contrastacion de las hipotesis sobre las relaciones entre buen gobierno,
ayuda, apoyo presupuestario y crecimiento inclusivo en Cabo Verde en las ultimas
décadas, que se llevan a cabo en el capitulo IV, se apoyardn en la revision de la
literatura que se presenta en las proximas paginas.

El primer epigrafe revisa el origen y las transformaciones experimentadas por
la nocién de buen gobierno, lo que ha dado lugar a una definicion de este concepto
en permanente reconstruccion, influenciada por la evolucion de los contextos, la
experiencia acumulada y los idearios de partida. Se analizan los constituyentes y

determinantes del buen gobierno, su relacion con conceptos cercanos como el de
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calidad institucional, y sobre todo las ideas y evidencia acumulada sobre las
relaciones entre el buen gobierno y la efectividad de la ayuda al desarrollo, uno de
los temas con més presencia en la literatura sobre cooperacion de las tltimas décadas.
La propia nocion de eficacia de la ayuda también es objeto de revision, debido a la
notable diversidad de enfoques sobre los objetivos ante los que en ultima instancia
debe rendir cuentas la ayuda. La cuestion de si es el buen gobierno el que atrae y hace
mas efectiva la ayuda, o si es esta tltima la que favorece la transicion de los paises a
mejores niveles de gobernanza, sigue planeando en la actualidad sobre el debate de
académicos y expertos (Neumayer, 2003, Guillaumont y Chauvet, 2001, Rajan y
Subramanian, 2008).

En esta misma linea, también se presenta el debate en torno a la eficacia de la
ayuda, y particularmente, del apoyo presupuestario, frente a otras modalidades de
ayuda. Se da cuenta de que no existe, nuevamente, un consenso general sobre que la
ayuda haya sido eficaz para promover el crecimiento econdmico, existiendo tanto
defensores como detractores de esta idea (Clemens et al., 2012 vs. Easterly, 2003,
2007). Un aspecto particular de este debate, que se revisa en las proximas paginas, es
la cuestionada relacion entre la ayuda y la reduccion de la pobreza, y como ello
depende esencialmente de contextos socioinstitucionales, que pueden ser muy
variables. Al respecto, se revisan las teorias que han concedido a la mejora de los
capitales humano, social e institucional, un rol protagonista en la relacion entre ayuda
y desarrollo.

En el ambito metodolégico, se da cuenta de la importancia critica que la
definicion de las variables de analisis, las fuentes de datos y su depuracion, y la
modelizacion a priori de las relaciones entre las variables clave, tiene en los
resultados de investigacion. También de la contribucion de quienes consideran clave
desentrafar el papel de variables instrumentales, que median entre la ayuda y sus
efectos en términos de crecimiento y pobreza, abriendo la caja negra para poner al
descubierto las relaciones causales entre estas variables (Bourguignon y Sundberg,
2007). Por ultimo, también se detalla la problematica de la condicionalidad y la
selectividad de la ayuda, dos de los elementos cuya eficacia también se ha visto
cuestionada (Burnside y Dollar, 2000, 2004 vs. Hansen y Tarp, 2000, Dalgaard y
Hansen, 2001). En el caso que se plantea, y particularmente para el apoyo

presupuestario, nos remitimos a la evolucion de la condicionalidad como elemento
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definitorio de las relaciones que han primado entre donantes y beneficiarios de las

ayudas.

1. El buen gobierno

1.1 ;Queé es el buen gobierno?

El concepto de la gobernanza comenzo6 a considerarse en los afios ochenta, en
un contexto en el que los principios de la economia de mercado y de la propiedad
privada recobran centralidad en el ideario y en la practica de la mayor parte de los
paises donantes, y en cualquier caso de los mas influyentes. Se consideraba entonces
que las reformas acompafiadas de la gobernanza terminarian con la ineficiencia de las
economias en desarrollo (Sundaram y Chowdhury, 2012). En 1989, aparece
explicitamente la gobernanza de la mano del Banco Mundial como una posible
respuesta a la falta de resultados de la ayuda hasta ese momento, particularmente en
el continente africano®. En 1992 el Banco incide en este concepto® en un contexto de
profundo cambio en la forma de entender el desarrollo®. El concepto de gobernanza
evoluciona y en 1994 se define por primera vez el llamado buen gobierno, como un
proceso de toma de decisiones previsible, abierto y fundamentado (es decir, un
proceso transparente);, una burocracia imbuida en valores, un brazo ejecutivo del
gobierno fiable por sus acciones y una sociedad civil fuerte en la participacion de
los asuntos publicos; y todo ello bajo el imperio de la ley (Banco Mundial, 1994: vii).

El buen gobierno tomd progresiva importancia hasta la publicacion “Assesing
Aid” del Banco Mundial (1998) que defendia la canalizacién de la ayuda hacia
aquellos paises con mejores politicas o mejor gobernados. Estas tultimas teorias
ejercerian una importante influencia sobre el clima de la ayuda internacional y los
paises europeos entrarian en un debate en torno al buen gobierno y a la forma en que

este debia condicionar o dirigir sus ayudas’.

2 (Véase.) Sub-Saharian Africa, From Crisis to Sustainable Growth. Banco Mundial, (1989).

3 (Véase.) Governance and Development. Banco Mundial, (1992).

4 En este momento se hace evidente la falta de resultados de los Programas de Ajuste Estructural, con
ayudas fuertemente condicionadas al cumplimiento de medidas macroecondmicas, lo que da lugar a
una crisis institucional de los organismos multilaterales. Ello favorecié una nueva forma de entender
la problematica del desarrollo, la condicionalidad de la ayuda y la lucha contra la pobreza.

5 Teorias de Burnside y Dollar (2000, 2004) referidos mas adelante.
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Previo a exponer una definicion de buen gobierno, debe quedar patente que
han sido multiples las definiciones ofrecidas y que las ideas y relaciones que
contienen, ademas han sido interpretadas con diferente mirada y amplitud, por lo que
estamos ante un constructo que es esencialmente polisémico, ya sea en razon de la
perspectiva (donante o socio) o ideario desde el que se adopte. Se trata, ademas, de
un concepto evolutivo, en respuesta a los cambios en los contextos sociopoliticos, en
los resultados cosechados por la ayuda al desarrollo y en las ideas dominantes al
respecto (Andrews, 2010). El caracter evolutivo de este concepto ha afectado no solo
a su contenido sino también, y de forma relacionada, a los ambitos prioritarios en los
que se expresa el buen gobierno, que en unos casos han sido los equilibrios
macroecondémicos y en otros la calidad democratica de las instituciones (Grindle,
2007: 555). Hay incluso quien denuncia el abuso del término de gobernanza o buen
gobierno en el &mbito de la ayuda internacional, utilizandolo de una u otra forma en
funcion de la ideologia y de las politicas que a priori pretenden ser legitimadas
(Hewith, 1998: 106).

La diversidad en torno a la interpretacion del concepto también se da a nivel
nacional (la manera en que cada pais entiende el buen gobierno) y viene determinada
por el contexto politico y la herencia institucional de cada pais (Jergensen y Serensen,
2012: 72). Pero aun asi todas las definiciones, ya sean de gobiernos u organismos
multilaterales, tienen un ntcleo comin basado en la importancia de los valores
publicos, especificamente rendicion de cuentas, eficiencia y eficacia, apertura y
transparencia, participacion y la primacia o imperio de la ley (Doeveren Van, 2011:
301).

La falta de consenso e indefinicion del concepto también se da en la literatura
académica en donde el buen gobierno se caracteriza o define de diversas formas. A
partir de las diferentes interpretaciones dadas a la nocion de buen gobierno, Hoebink
(2006: 155) establece tres categorias:

(1) el buen gobierno entendido desde un punto de vista tecnocratico, basado
en el correcto funcionamiento de las instituciones del estado y donde la
rendiciéon de cuentas o la transparencia son elementos definitorios
esenciales (enfoque mas propio de los organismos multilaterales).

(i)  Una interpretacion basada en la proteccion de los derechos humanos y en
el apoyo a las estructuras y procesos democraticos (caracteristica de la

Comision Europea).
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(i11))  Una vision instrumental, que concibe el buen gobierno como elemento
necesario para combatir la pobreza, a través de diferentes politicas
orientadas a este objetivo.

La interpretacion tecnocratica abarca todos los aspectos relevantes del sector
publico: las instituciones reguladoras y legisladoras en los ambitos politico y
economico, los decisores publicos que establecen las prioridades en la asignacion de
recursos, las organizaciones que gestionan los sistemas administrativos y proveen
bienes y servicios a los ciudadanos o el capital humano en la administracion publica,
entre otros (Grindle, 2004: 525). Para la segunda concepcion, el buen gobierno debe
ir mas alla de la sola existencia de instituciones democraticas debiendo asegurar la
produccion de bienes publicos de dichas instituciones: la libertad de asociacioén o
elecciones libres y competitivas como medios para mantener la paz y garantizar la
ley y el orden, y asegurar un nivel minimo de bienestar social (Goldsmith, 2001: 141).
El enfoque instrumental, por su parte, establece que la cuestion central del buen
gobierno es apoyar la provision para todos de bienes publicos esenciales, orientado a
lo que se ha denominado un desarrollo inclusivo (Crook y Booth, 2011: 97).

La definicion de Neumayer (2003) que servird de referencia para este trabajo
engloba los tres enfoques. El autor diferencia gobernabilidad y buena gobernanza y
define esta ultima como aquella que se refiere al respeto a los derechos politicos,
civiles y humanos de los ciudadanos, al imperio de la ley y del estado de derecho, a
la provision de servicios publicos para la gente, eficaces y sin corrupcion, y a la
utilizacion de los recursos publicos de una manera responsable y transparente, y con
el objetivo de promover el bienestar social general.

Paralelamente a la problematica de la definicidn, surge la de la medicion del
buen gobierno. El Banco Mundial provee una bateria de indicadores construidos para
medir las diferentes dimensiones del buen gobierno de acuerdo con su definicion de
1994 anteriormente referida, a saber, voz y rendicion de cuentas, estabilidad politica
y violencia, efectividad del gobierno, imperio de la ley, calidad de la regulacion y
control de la corrupcion®. Aunque han sido ampliamente utilizados por los
investigadores, se cuestiona con frecuencia su utilidad, comparabilidad y validez
tedrica. Desde su creacion estos indicadores han ido cambiando en su definicion y

miden percepciones mas que realidades (Thomas, 2010). En suma, se puede decir

¢ Todos ellos referidos en el capitulo V.
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que el uso de los indicadores depende de la interpretacion que se hace del buen
gobierno, un concepto que carece de madurez tedrica y que ademas es dificil de
aclarar debido a su politizacion, especialmente en el &mbito de la ayuda internacional

(Thomas, 2007, 2010: 50).

1.2 Buen gobierno, calidad institucional y crecimiento economico

El esquema presentado en el capitulo de Introduccion, ha servido de guia para
la exploraciéon que presentamos en el presente capitulo, sobre los principales
conceptos y relaciones que caracterizan el sistema de la ayuda internacional al
desarrollo y su evolucion (figura 1.1). El proposito de este esquema es hacer expresas
y comprensibles las complejas relaciones que existen entre los principales conceptos
y categorias de analisis que nutren la literatura sobre la cooperacion internacional,
tales como la ayuda al desarrollo y su efectividad, la influencia del buen gobierno en
la efectividad de la ayuda, la importancia de la calidad institucional que engloba tanto
a las organizaciones como a los recursos humanos, y los procedimientos de
instrumentacion de la ayuda, con especial referencia al apoyo presupuestario. Como
telon de fondo, se encuentra la relacion de todos estos conceptos con las trayectorias
de crecimiento econdomico y desarrollo humano de los paises beneficiarios de la
ayuda.

En un contexto en el que las teorias modernas sobre el crecimiento econdémico
— el crecimiento econdémico viene impulsado por la dotacion de capital y trabajo y el
progreso técnico (Solow, 1956)- no explicaban totalmente el crecimiento de las
economias, se han desarrollado diversas lineas de pensamiento que comparten la
relevancia de los marcos institucionales y la calidad de las instituciones en la
explicacion del crecimiento y el desarrollo. A partir de éstas, se ha ido extendiendo
en el &mbito de los organismos especializados de cooperacion la idea de que la calidad
institucional y buen gobierno son elementos esenciales para obtener un crecimiento
econodmico sostenido en las economias pobres (Knack y Keefer, 1995, Acemoglu et
al., 2004, Rodrik et al., 2004). Por ello, la idea de que el buen gobierno favorece el
crecimiento econdmico estd ampliamente extendida en el panorama de la ayuda
internacional.

Sin embargo, esta idea no ha corrido la misma suerte en la literatura

académica, no existiendo una respuesta unanime sobre si el buen gobierno es una
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condicion necesaria para impulsar el crecimiento econdmico, o bien si es el
crecimiento el que crea las condiciones para que pueda establecerse el buen gobierno.
La relacion positiva entre buen gobierno y crecimiento econdémico se daba por
supuesta atn antes de que comenzaran a publicarse indicadores de buen gobierno’,
teniendo como principales valedores en el &mbito académico a los investigadores del
Banco Mundial®. Sin embargo, existe una vasta literatura académica que matiza esta
afirmacion a partir de la explotacion de los datos que ofrecen estos indicadores.

Una de las afirmaciones mas incisivas es la de Kurtz y Schrank (2007) quienes
sefialan que no existe ninguna evidencia sobre la relacion entre buen gobierno y
crecimiento econdmico. En todo caso tendria mayor consistencia la idea de que el
desarrollo econémico llevaria a una modernizacidn institucional y politica, lo que
favoreceria la gobernanza (2007: 539).

Por su parte, Khan (2009: 15) asegura que la reduccion de la pobreza tiene
mas que ver con un proceso de crecimiento econdémico sostenido en el tiempo que
con el buen gobierno. Para este ademas, no existe evidencia que relacione el buen
gobierno con la mejora en la distribucion de la riqueza ya que la evidencia empirica
demuestra que en gran parte de los casos, el buen gobierno mejora el estado de las
elites si no se mantiene una estrategia de gasto enfocado a la reduccion de la pobreza.
Esta tesis coincide con la idea de Bjornskov (2010) para quien la conjuncion entre
ayuda y democracia también esta asociada a un mayor nivel de renta de las élites. En
este sentido, el buen gobierno se puede enfocar a mejorar las politicas redistributivas,
mas que entenderse como una reforma necesaria para el crecimiento economico. Esta
idea complementa a la propuesta por Huynh y Jacho-Chavez (2009) — el buen
gobierno no debe entenderse como una reforma total sino como una politica
determinada para animar el crecimiento econémico u otras cuestiones determinadas-
después de encontrar, a través de un analisis no paramétrico de los indicadores de
buen gobierno, que solo la mitad podrian estar relacionados con el crecimiento
economico (participacion, estabilidad politica e imperio de ley) siendo los otros tres
no significativos (control de la corrupcidon, de la regulacion y efectividad del

gobierno).

7 Aquellos propuestos por el Banco Mundial.

8 Kaufmann, D., Kraay A., y Mastruzzi, M. que publicaron la serie Governance Matters en los afios
2004, 2005, 2006, 2007, 2008 y 2009. Esta tltima publicacion recoge los datos actualizados de la serie
publicada por el Banco Mundial.
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En todo caso, en general los investigadores son prudentes al afirmar que la
gobernanza o buen gobierno conduce indefectiblemente al crecimiento econémico,
ya que hay una multitud de elementos a considerar al hacer esta afirmacién como el
contexto, el pasado historico y el nivel de desarrollo del pais, ademas de todas las
implicaciones politicas que esta afirmacioén conlleva, sin mencionar la validez, por
muchos autores discutida, de los pardmetros con los que se mide el buen gobierno.

En nuestro trabajo también tomamos como referencia la postura de Rodrik
(2008: 18) quien considera al buen gobierno como un fin y un medio, un objetivo
clave para el desarrollo en su sentido mas amplio, y también un instrumento para
conseguir mejores politicas y mejorar los resultados economicos.

Pero como se ha indicado, hablar de buen gobierno conlleva en muchos de los
casos, considerar la importancia que dentro de este concepto tiene la calidad de las
instituciones que ejercen dicho gobierno, aunque la conceptualizacion y la medicion
de ambos términos resulta compleja. Por ello también se ha considerado al capital
humano antes que a las instituciones como una base mas sélida para explicar el
crecimiento, dado que dicho capital mejora la calidad de las instituciones (Glaeser et
al., 2004 a partir de Lipset, 1960). O también, que el capital social en si mismo tiene
efectos positivos sobre el crecimiento econdmico (Knack y Keefer, 1997).

Diversos autores tratan de dibujar un perfil de pais bien o mal gobernado o,
dicho de otra forma, de definir los determinantes con los que se perfila la calidad de
sus instituciones. La Porta et al. (1999: 265) indicaron que los paises que tenian
peores niveles de calidad de gobierno (en términos de intervencionismo, eficiencia
del sector publico, calidad de la provision de bienes, tamafio del aparato
gubernamental y libertad politica), se correspondian esencialmente con paises
cercanos al ecuador, con una amplia variedad etnolingiiistica y también estaban
definidos en funcion de su pasado histdrico, colonial o legal. Alesina et al. (2003)
estudiaron el sentido inverso, es decir, la relacion entre la heterogeneidad étnica,
lingiiistica y religiosa en un pais, con el buen gobierno y el crecimiento. Estos
apoyaron las tesis de Easterly y Levine (1997) de que, efectivamente existe una
relacion negativa entre la diversidad étnica y el crecimiento, como también De La
Porta et al. (1999), aunque en este caso con matices con respecto a las variables
utilizadas en el andlisis. Por el contrario, para los autores, la heterogeneidad religiosa
no explica efectos negativos en el buen gobierno (Alesina et al., 2003: 157). Aixala

y Fabro (2008) también estudiaron los determinantes de la calidad institucional,
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corroborando en parte las tesis de los autores anteriormente citados, pero siendo
cautos en cuanto a su interpretacion segun el nivel de renta del pais. Alonso y
Garcimartin (2011) aportaron nuevas evidencias para determinar aquellos elementos
que definian la calidad de las instituciones y, al contrario de los criterios que se habian
planteado hasta ahora, propusieron tres determinantes fundamentales, a saber, el
propio nivel de desarrollo, la existencia de un sistema impositivo eficaz y el nivel
educativo. En opinion de estos autores, los determinantes de la calidad institucional
planteados por los autores anteriores, o no tenian incidencia, o su impacto era
indirecto a través de estas variables.

Con todo, permanece latente la idea ya expresada con respecto al buen
gobierno de que su teorizacion no estd consolidada y de que, especialmente en el
ambito de la ayuda internacional, es susceptible de multiples interpretaciones. Asi
Booth (2011/b: 6) sostiene que la literatura académica sobre buen gobierno y calidad
de las instituciones ha mostrado mas progresos efectivos en la manera de pensar sobre
las instituciones, la gobernanza y el desarrollo, que en el disefio de politicas o la

confirmacion de practicas efectivas para la promocion del desarrollo.

1.3 El buen gobierno y la ayuda

En el esquema presentado se parte de la presuncion de que el buen gobierno
percibido ha sido y es un elemento fundamental para la atraccion de flujos externos.
En el caso concreto de la ayuda, el buen gobierno también es un elemento de atraccion
cuando el donante decide ser selectivo en la eleccion de los beneficiarios, canalizando
la ayuda hacia los paises mejor gobernados. La selectividad de la ayuda comenz6 a
ser defendida a partir de la ya mencionada publicacién “Assesing Aid” del Banco
Mundial (1998) que recogia la tesis fundamental de Burnside y Dollar (1997, 2000,
2004). Estos consideraban que el ritmo de crecimiento econdmico de los paises
pobres depende positiva y significativamente de la calidad de sus politicas
economicas, no de la ayuda recibida. Estos autores retinen evidencia para sustentar la
conclusion de que efectivamente la ayuda es mas eficaz alli donde es invertida en
buenas politicas (2000: 847), ya que en economias altamente distorsionadas, la ayuda
se disipa en gastos publicos improductivos. A raiz de esta teoria, Collier y Dollar

(2002) propusieron un modelo de asignacion eficiente de la ayuda como un punto de
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referencia en los casos en los que el donante tenia poca informacion sobre el pais o
no tenia poder para hacer valer sus preferencias (2004: 267).

La literatura también se ha ocupado de analizar esta relacion en sentido
inverso, esto es, el modo en que la ayuda incide sobre el buen gobierno. Al respecto,
existe una corriente de pensamiento que relaciona la ayuda con efectos adversos sobre
el buen gobierno, desde un enfoque tecnocratico. Sostiene que la dependencia de la
ayuda debilita la rendicion de cuentas y fomenta la corrupcion o el conflicto en torno
al control de los fondos por parte de las instituciones. Es decir, altos niveles de ayuda
afectan negativamente a diferentes dimensiones del buen gobierno tales como la
corrupcion, la calidad de la gestion publica y el funcionamiento de las leyes (Knack,
2001), asi como a los esfuerzos de los gobiernos para mejorar la efectividad de sus
sistemas fiscales (Brautigam y Knack, 2004: 256, Bueno de Mesquita y Smith, 2009:
195), o también al crecimiento desmesurado de los aparatos gubernamentales (Boone,
1996). Recientemente, Young y Sheehan (2014) han estudiado las dimensiones de
calidad institucional que se ven significativamente afectadas por los flujos de ayuda.
En opinion de estos autores, los flujos de ayuda son perjudiciales para las
instituciones tanto econémicas como politicas (ibid: 205).

También se han estudiado los efectos de la ayuda sobre el buen gobierno,
entendido este como la gobernanza que permite el desarrollo y consolidacion de
estructuras y procesos democraticos. Knack (2004) mantiene una vision escéptica y
no encuentra relacion entre la ayuda y mejora de la gobernanza democratica, mientras
que otros consideran que ésta puede tener incluso efectos adversos (Braiitingam y
Knack, 2004, Rajan y Subramanian, 2007, Bueno de Mesquita y Smith, 2009).

Otra corriente de pensamiento ha defendido una vision mas optimista de la
ayuda a este respecto, sustentando que la ayuda efectivamente puede tener un
impacto positivo sobre los regimenes politicos - o al menos no se puede decir que
tenga un impacto negativo (Goldsmith, 2001). Hay autores, por su parte, que
sostienen que la ayuda tiene un efecto amplificador, es decir, potencia los regimenes
que estan en el poder, sean estos democraticos o dictatoriales (Dutta et al., 2013).
Algunos aspectos de este debate, tendran continuidad en los epigrafes siguientes,
cuando se aborden aspectos mas especificos de la relacion entre ayuda, desarrollo y
buen gobierno.

Desde la introduccion del buen gobierno en las teorias del desarrollo, este ha

sido un elemento utilizado como condicién para el desembolso de la ayuda con el
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objetivo de promover reformas en este ambito asi como para incidir en la mejora de
los procesos democraticos en un pais. Desde esta perspectiva, la promocioén del buen
gobierno es uno de los objetivos que adquieren mayor importancia en las politicas
exteriores de la Comision Europea’ que le ha atribuido progresivamente un papel
central en el ambito del desarrollo. Sin embargo, los cambios en la condicionalidad
de la ayuda que introdujo la Comision a finales de los noventa, contribuyeron a
promover el buen gobierno como resultado méas que como condicion. Esos cambios
reflejaban la desvinculacion de este organismo de las politicas emanadas de las
instituciones de Bretton Woods, y derivaron en un enfoque comun para todos los
paises miembros (Carbone, 2010: 13). La politica europea sobre la gestion de la ayuda
se orienta, al menos formalmente, a la mejora del buen gobierno a través de iniciativas
en todos los niveles, local, nacional, regional e internacional (Dellicour y Sacaze,
2012).

Desde la perspectiva del donante, el buen gobierno se materializa en el
conjunto de practicas que contribuyen a una gestion eficaz de la ayuda. En el &mbito
del apoyo presupuestario, y dada su estrecha relacion con los principios de la
Declaracion de Paris (2005), se asume que aquellas practicas que llevan al
cumplimiento de estos principios fortalecen el buen gobierno en la gestion de la ayuda
presupuestaria. La revalorizacion de la apropiacion de politicas implica que el pais
receptor lidera un proceso de planificacion, disefia sus propias estrategias y gestiona
los fondos a través de sus sistemas nacionales. La gestion de la ayuda orientada a
resultados también tiene importantes implicaciones con la fijacion de metas y
objetivos marcados en cada una de las diferentes politicas. Las practicas que
promueven la rendicion mutua de cuentas favorecen directamente el buen gobierno,
ya que tiene implicaciones esenciales en la gestion transparente de las finanzas
publicas, minimizando males como la corrupcion o la fungibilidad de la ayuda.

Por ultimo, muchos son los autores que han estudiado la relacion que puede
existir entre la cantidad de ayuda recibida y el buen gobierno. En concreto, los
modelos estudiados desde los setenta hasta nuestros dias han introducido como
variables explicativas de la ayuda recibida elementos como la estabilidad politica y
democracia (McKinlay y Little, 1977), los derechos humanos (Abrams y Lewis,

1993), o derechos civiles y politicos, apertura comercial y funcionamiento de la ley

® (Véase.) Acuerdos de Cotont (2000), IV Acuerdos de Lomé, y Comunidad Europea (2006).
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(Alesina y Dollar, 2000), entre otros. Sin embargo, resulta complejo establecer una
conclusion tnica sobre el impacto del buen gobierno en la ayuda recibida en términos
generales, ya que los estudios existentes miden diferentes elementos del buen
gobierno, en diferentes periodos de tiempo y sobre diferentes paises donantes y
receptores.

No obstante, Neumayer (2003: 97) considera que todos los aspectos del buen
gobierno tienen cierta influencia estadistica en el momento de elegir a los paises
destinatarios de la ayuda, aquellos que cumplen los criterios de elegibilidad. Sin
embargo el autor concluye que esta significatividad estd solo limitada a unos pocos
donantes y en general ninglin donante selecciona el destino de su ayuda basado en la

mejora de dichos elementos de buen gobierno de manera consistente.

2. Laayuda

2.1 El debate en torno a la eficacia de la ayuda

La busqueda de la relacion entre ayuda recibida y eficacia, en términos de
outputs obtenidos, es una tarea en la que muchos autores han participado sin llegar a
una conclusion. Siendo la literatura extensa, se puede hacer una division entre
aquellos autores que tienen una vision optimista de la ayuda y que aseguran que ésta
contribuye al crecimiento, y los que tienen una vision pesimista defendiendo no solo
que la ayuda no tiene efectos positivos sino que tal vez pueda tener efectos adversos.

Entre los autores pesimistas tenemos a Boone (1996: 289) quien trat6 de
relacionar la efectividad de la ayuda con el régimen politico del pais. Segun Boone
la ayuda no promueve la inversion ni beneficia a los pobres en términos de mejora de
los indices de desarrollo humano, sino que hace aumentar el tamafio del aparato
gubernamental, concluyendo que el refuerzo de las libertades politicas y sociales era
mas efectiva en términos de desarrollo y reduccién de la pobreza que los programas
de ayuda.

Otro autor, Easterly (2007: 332), pone de relieve que la ayuda fue un error
(...) aunque afortunadamente la incapacidad de los expertos y los donantes para dar

respuestas al desarrollo no ha impedido el proceso de desarrollo en si mismo (...)
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alrededor del mundo'®. Easterly abogaba por una mejora de la calidad de la ayuda
mas que en la cantidad, relativizando la idea de que la ayuda pudiera comprar el
crecimiento en naciones pobres que incluyen una increible variedad de instituciones,
culturas e historias (Easterly, 2003: 40). Esta opinion contrasta con otros estudios
mas actuales como el de Wamboye et al., (2014) quienes concluyen que ambas,
calidad y cantidad de la ayuda, son determinantes para la eficacia de la ayuda.
Easterly et al. (2004: 780) también expresaron sus dudas sobre la efectividad de la
ayuda en este sentido.

Svensson (2000: 457) senald que la ayuda estaba relacionada con el
incremento de la corrupcion, sobre todo en paises con grupos sociales o étnicos
enfrentados, y no encontr6 evidencia de que los donantes asignaran su ayuda teniendo
en cuenta dicho problema en los paises receptores. Kosack (2003: 1) también expuso
sus dudas sobre la efectividad de la ayuda, siendo para este autor 1til si esta se basa
simplemente en el incremento del crecimiento, y un despilfarro de recursos
econdmicos si se entendiera otra cosa. Para Kosack la ayuda no es efectiva en todos
los casos, y solo tiene una relacion positiva y significativa con la calidad de vida
cuando el pais receptor es democratico. Rajan y Subramanian (2008: 643) tampoco
encontraron evidencia de una relacion robusta entre ayuda y crecimiento econdmico
y sugirieron que para que la ayuda fuera efectiva en el futuro habria que replantearse
integramente del modelo de ayuda. Doucouliagos y Paldam (2008, 2009, 2011)
también son contrarios a la idea de que la ayuda haya sido eficaz, resaltando la
evidencia empirica de haberse obtenido tristes resultados tras cuarenta aflos de ayuda
al desarrollo. Estos autores trataron de dar una explicacion a la gran diversidad de
resultados en la literatura académica exponiendo que gran parte de estas diferencias
de opinién venia influenciada por el medio de publicacion empleado para el estudio,
la afiliacion institucional de los autores, y las diferencias en los datos y especificacion
de modelos (2008: 16). Concretamente Doucouliagos y Paldam (2009: 456) creen
que existe un sesgo de los investigadores que generalmente son reacios a publicar los
resultados negativos de la ayuda, mientras que son mucho mas tendentes a publicar
aquellos resultados positivos que podrian considerarse como una clave fundamental

en el estudio de la eficacia de la ayuda.

10 Este escepticismo extremo se muestra también en otras publicaciones mas actuales y de amplia
popularidad. (Vease) Moyo D. (2010) Dead Aid: Why aid is not working and how there is a better way
for Africa. Douglas & Mcintyre, Ltd (eds).
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En cuanto a los autores con una vision mas optimista de la ayuda, cabe citar
en primer lugar a Burnside y Dollar (2000, 2004) y Collier y Dollar (2002) cuyos
modelos fueron tomados como referencia en multiples estudios, y dieron pie a la
llamada selectividad de la ayuda al considerar que la misma era eficaz si los paises a
los que se destinaba tenian buenas politicas en marcha.

Dalgaard et al. (2004: 212) concluyeron que la ayuda puede tener un papel
fundamental en la reduccion de la pobreza, concretamente en la consecucion de los
objetivos del milenio de 2015, aunque esta no debiera considerarse la solucion
definitiva a este problema, ya que la ayuda en si misma no es suficiente y habria que
tener en cuenta otras caracteristicas estructurales importantes'!. Mekasha y Tarp
(2013) se reafirman en esta idea con la revision actualizada de la literatura una década
después.

Briickner (2013: 126) aborda la cuestion de la relacion entre ayuda y
crecimiento arrojando resultados que muestran que la relacion de ambas variables es
positiva si y solo si se tiene en cuenta que, a su vez, el comportamiento de la ayuda
esta negativamente relacionado con el crecimiento, poniendo de manifiesto el
problema implicito de endogeneidad, problema ya tratado anteriormente por otros
autores (Dalgaard y Hansen, 2001).

La revision de los modelos de Boone (1996), Burnside y Dollar (2000, 2004)
y Rajan y Subramanian (2008) por parte de Clemens et al. (2012) evidenciaron que
efectivamente existia una relacion positiva entre ayuda y crecimiento y que la razon
principal de que otros estudios no hubieran observado esta relacion era que habian
analizado los efectos de la ayuda en horizontes temporales inapropiados (ibid: 612),
o series demasiado cortas. Prudentes en su interpretacion y para dar una explicacion
al desacuerdo generado sobre la relacion entre ayuda y crecimiento, los autores
entienden que el hecho de que el aumento de la ayuda venga tipicamente seguido de
un incremento en el crecimiento es una condicion necesaria, pero no suficiente, para
demostrar cientificamente que la ayuda lleva al desarrollo (ibid: 613), dada la
multitud de posibles relaciones causales entre el crecimiento y otros factores tales

como la inversion, ahorro o la calidad institucional.

! Concretamente los autores se referian a la evidencia de que la ayuda tenia mayores efectos en unos
paises que en otros, y particularmente menor impacto en los paises tropicales, proponiendo una nueva
via de investigacion.
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A la vista de tal disparidad de opiniones, detractores y defensores de la ayuda,
algunos autores buscan las causas del desacuerdo en la calidad de los modelos
estadisticos, la eleccion de variables, o la sensibilidad de algunos de los parametros
empleados. Roodman (2007) hizo una revisiéon de la literatura para poner de
manifiesto la fragilidad de los resultados de los modelos empleados caracterizados
por cierta arbitrariedad en la eleccion de las variables, y sugiere que la ayuda
probablemente no es un factor decisivo para el desarrollo, o al menos no tanto como
el ahorro nacional, la desigualdad o la gobernanza (ibid: 255). Con el mismo objetivo
Fielding y Knowles (2011: 982) revisaron la literatura desde principios de siglo y
criticaron la sensibilidad de los pardmetros estadisticos empleados en los modelos,
en funcion de la variable que se utiliza para medir la ayuda.

Pero el debate sobre la eficacia de la ayuda esta lejos de terminar. En la
actualidad numerosos autores publican estudios que introducen variables mas
especificas en la relacion de ayuda y crecimiento. Algunos ejemplos son Feenya y
Ouattara (2009) que analizaron el impacto de la ayuda sobre los diferentes tipos de
crecimiento economico, concluyendo que la ayuda tiene una influencia
estadisticamente positiva en el crecimiento del ingreso per capita en el sector de la
agricultura, siendo el impacto de la ayuda mas débil en el sector industrial (ibid: 730).
O Heckelman y Knack (2009) que estudiaron la relacion entre la ayuda y los cambios
en la libertad econdomica durante una década, encontrando que la ayuda no tenia
efectos significativos sobre la ultima en general, salvo cuando se utilizaba el indice
de libertad econémica en cada una de sus formas desagregadas (ibid: 52) en cuyo
caso encontraban ciertos efectos positivos de la ayuda. Minoiua y Reddy (2010)
diferenciaron la ayuda destinada al desarrollo (aquella que ha sido especificamente
llamada a promover el desarrollo o, dicho de otra forma, el gasto que promueve el
crecimiento) de la ayuda no destinada a tal fin (todo tipo de ayuda o gasto diferente
de la primera), y establecieron los efectos en largos periodos de tiempo. La ayuda al
desarrollo ha tenido un impacto positivo y robusto sobre el crecimiento en largos
periodos de tiempo, mientras que la ayuda no destinada especificamente al desarrollo
puede estar asociada ocasionalmente con efectos negativos para el crecimiento
economico (ibid: 37).

Publicaciones mas recientes han propuesto nuevos modelos para analizar la
eficacia de la ayuda en diferentes contextos. Naito (2013) estudid la relacion entre

ayuda para el comercio, el crecimiento y las infraestructuras; Sharma y Bhattarai
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(2013) analizaron el binomio ayuda y crecimiento para una realidad especifica
(Nepal); o Museru et al. (2014) que estudiaron el impacto de la ayuda y la volatilidad
en las inversiones publicas, sobre el crecimiento econémico en Africa Subsahariana.
Por su parte, Askarov y Doucouliagos (2015) investigaron sobre la relacion entre
ayuda y crecimiento econdmico para un grupo de economias en transicion
(mayoritariamente de Europa del este, Rusia y republicas ex soviéticas, y China y el
sudeste asiatico), encontrando que por lo general, la ayuda habia tenido un impacto
positivo para este grupo de paises.

Bourguignon y Sundberg (2007), en una contribuciéon muy saludada, no
establecieron una relacion causal directa entre ayuda y crecimiento, debido a la
extraordinaria cantidad de factores intermedios que pueden debilitar o fortalecer esta
relacion (Ibid: 316); alternativamente, se centraron en el analisis de la cadena de
causalidades que influyen en la eficacia de la ayuda, cadena en la que resultan
fundamentales tres tipos diferentes de enlaces o relaciones (Ibid: 317) (figura 2.1):

- Delas politicas a los resultados. La investigacion y evaluacion sistematica
de las politicas debe conducir a generar conocimiento acumulado
fundamental para mejorar esta relacion.

- De los decisores publicos a la formulacion y ejecucion de politicas.
Incluye a las capacidades humanas, a las instituciones y las organizaciones
publicas y privadas.

- De las agencias donantes y multilaterales a los decisores publicos de los
paises receptores. Las primeras suelan influir sobre los segundos mediante

la asistencia técnica y diversas formas de condicionalidad de la ayuda.
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Figura 2.1. La cadena de causalidad — Dentro de la Caja Negra
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Fuente: Bourguignon y Sundberg (2007: 316).

Como se vera en el capitulo 4, el modelo presentado sigue esta idea de abrir la
caja negra para identificar y comprender las particulares relaciones que han existido
entre la ayuda, el crecimiento y el desarrollo, y el buen gobierno, en el archipiélago

de Cabo Verde.

2.2 Analisis critico de los hechos

Con todo, la ayuda al desarrollo ha estado bajo escrutinio practicamente desde
el mismo momento en que se conforma el sistema internacional de ayuda al
desarrollo, especialmente a partir de la oleada de descolonizaciones llevada a cabo en
los afios 50 y 60 del siglo XX. Tan temprano como en 1969 se publicé el informe
Partners in Development de la Comision Pearson'? que destacaba la decepcion ante
los resultados alcanzados en las politicas de desarrollo de paises pobres, apareciendo

por primera vez el concepto de fatiga de la ayuda. En efecto existido una rapida

12 (Véase.) The Pearson Commission on International Development (Pages of The World Bank
History) en

http://web.worldbank.org/ WBSITE/EXTERNAL/EXTABOUTUS/EXTARCHIVES/0,,contentMDK
:20121526~pagePK:36726~piPK:36092~theSitePK:29506.00.html
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disminucién de ayuda oficial en relacion al PIB de los paises de la OCDE, entre 1960
y 1973 (Rhenals y Martinez, 2009: 29) motivada, entre otros, por la disminucion del
indice de crecimiento econdmico, el aumento de la poblacion y de la deuda, y la
precepcion sobre la ineficiencia de la ayuda, especialmente la canalizada a paises con
gobiernos corruptos (Reid, 1966: 315). Esta crisis fue un caldo de cultivo para la
generalizacion de la idea de que si los paises pobres necesitaban fondos para acelerar
su crecimiento econdmico debian aceptar la experiencia y las ideas del Banco
Mundial para mejorar la eficiencia en el gasto de sus fondos'?, lo que constituiria el
germen de los rigidos Programas de Ajuste Estructural. A ello se unio, a partir de
1973, la inflacion derivada de la subida de los precios del petroleo que también
afectaria al sobreendeudamiento exterior de los paises en desarrollo, especialmente
de América Latina. En este contexto y hasta los noventa, los paises de Africa
Subsahariana quedaron en una situacion de relativo olvido en el reparto de las ayudas
(Bird, 1999: 3).

A lo largo de la década de los ochenta existié una notable obsesion por la
aceleracion del crecimiento econdmico internacional, reflejada en el Consenso de
Washington (1989) y en los Programas de Ajuste Estructural con altos niveles de
condicionalidad para el acceso al crédito del Banco Mundial y del Fondo Monetario
Internacional. Las ayudas dejaron de ser medidas de caréacter extraordinario pasando
a ser medidas ordinarias y por tanto los organismos de Bretton Woods pasaron a
ejercer un poder de influencia sobre las economias mucho mas profundo (Muriel,
2000: 2, Nieto, 2005: 75). La mejora del rendimiento de las economias debia basarse
en la eficiencia en la asignacion de los recursos nacionales, y el criterio para medir
dicho rendimiento era el crecimiento del PIB, la estabilidad macroecon6mica o el
equilibrio fiscal, mientras que la idea de desarrollo de la sociedad en el largo plazo y
la mejora de las condiciones de vida de la poblacion perdia importancia (Gore, 2000:
794, Nieto, 2005: 114). Asi, los Programas de Ajuste Estructural demostraron su
ineficacia y la consecuente crisis de legitimidad de los organismos multilaterales que
sobrevino con dicho fracaso motivd la sustitucion de estos programas por los

114

servicios de ajuste estructural'”, con préstamos en condiciones preferenciales, y

largos plazos de devolucion para el respaldo de ajustes macroecondmicos y reformas

3 (Véase.) Reid, E. (1966: 321).
14 De sus siglas en inglés ESAF (Enhanced Structural Adjustement Facility).

46



Marco teorico

estructurales a medio plazo para enfrentar problemas persistentes de la balanza de
pagos (Muriel, 2000: 198). Finalmente fue la Comision Europea quien comenzoé a
proveer apoyo directo para los ajustes estructurales pero con condiciones adicionales
relacionadas con la proteccion o el gasto en el sector social (Comision Europea, 2005:
3), dando el primer paso hacia un apoyo presupuestario mas enfocado a la mejora de
las condiciones de vida y reduccion de la pobreza.

En la década los 90 se dio un segundo episodio de fatiga de la ayuda, siendo
uno de los mayores determinantes de las caidas de ayudas presupuestarias (Fuchs et
al., 2014: 173). Se admite que en ello tuvieron influencia las ideas conservadoras de
la era Reagan-Thatcher de la década anterior, que consideraban que la asistencia
economica distorsionaba el libre funcionamiento de mercado y obstaculizaba el
desarrollo del sector privado (Rhenals y Martinez, 2009: 29). A ello se unio6 el fin de
la Guerra Fria que hizo disminuir las ayudas a los paises del area de influencia
soviética (Bird, 1999: 13). Otros factores politicos también contribuyeron a la crisis
del sistema de ayuda, como la ausencia de politicas claras y coordinadas de los
agentes del desarrollo para enfrentar la lucha contra la pobreza (Unceta, 2003: 190),
el debilitamiento de la conviccion sobre la responsabilidad y el compromiso de los
paises donantes en la lucha contra la pobreza (Dubois, 2000), y la idea sugerida por
Mosley (1987)!5 de que la ayuda internacional no habia sido efectiva a la hora de
alcanzar objetivos politicos, o dicho de otra forma, no habia sido util para comprar
influencia politica (Bird, 1999: 12).

Los efectos de los Programas de Ajuste Estructural, que buscaban una
solucion rapida al problema del subdesarrollo, dieron paso a un cambio de enfoque
sobre esta problematica, debido a sus poco alentadores resultados. En primer lugar, a
principios de los noventa se redefinio la problematica de la pobreza desde una
perspectiva multidimensional. Se publicé el primer Informe del Desarrollo Humano
en 1990 en donde se reconocia que el objetivo basico del desarrollo es crear un
ambiente propicio para que los seres humanos disfruten de una vida prolongada,
saludable y creativa frente a la preocupacion inmediata de acumular bienes de

consumo y riqueza financiera'®. Se recuperaba asi una idea del Banco Mundial de

15 (Véase.) Mosley (1987) en Overseas Aid: Its defence and Reform. The Economic Journal, 97(388),
pp. 1023-1025.

16 (Véase.) Informe de Desarrollo Humano (1990). Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo.
Version en castellano.
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inicios de los setenta, cuando se realizaron esfuerzos para la medicion de la pobreza
basada en la calidad de vida y en la satisfaccion de las necesidades bésicas de la
sociedad (Bird, 1999: 3), que quedaria ensombrecida con el Consenso de
Washington.

En segundo lugar, se adoptd el Marco Integral de Desarrollo!” en 1998, que
situaba el principio de apropiacion de politicas locales para la reduccion de la pobreza
en un lugar protagonista, frente las concepciones dominantes de los Programas de
Ajuste Estructural en donde primaban las imposiciones de medidas para el
crecimiento econdmico continuado y acelerado. Dicho marco perseguia la
implantacion de estrategias holisticas y un horizonte temporal de largo plazo, la
apropiacion de las politicas de desarrollo por la parte local, un mayor nivel de
asociacion de gobiernos, donantes y sociedad civil para promover la transparencia y
confianza mutua, y las estrategias orientadas a resultados. También se implantaron
los documentos estratégicos de lucha contra la pobreza'® que contribuyeron a mejorar
el enfoque hacia la pobreza por parte de los gobiernos, a comprometer a la sociedad
civil en los debates sobre la politica de lucha contra la pobreza a una escala sin
precedentes, y a centrar la atencion en el alineamiento y armonizacion de donantes a
nivel local e internacional (Foster et al., 2002, Booth, 2003, Driscoll y Evans, 2005).

En suma, se propone una nueva estrategia de desarrollo para la transformacion
de la sociedad a través de la mejora de la calidad de vida de manera sostenible y de
la reduccion de la pobreza como objetivo final (Stiglitz, 1998: 84).

Por ultimo, también formo6 parte de este cambio de paradigma el nuevo
enfoque de la condicionalidad de la ayuda que tuvo lugar a finales de los noventa. El
Banco Mundial y la comunidad cientifica comenzaron a sugerir que la efectividad de

la ayuda solo podia estar garantizada cuando el socio local se apropiaba de la

!7 CDF de sus siglas en inglés Comprehensive Development Framework. E1 MID fue considerado por
los criticos del Banco Mundial como fruto de la crisis de legitimidad de las instituciones de Bretton
Woods (Colom, 2003) después del fracaso de los Programas de Ajuste Estructural.

(Véase.) Wolfensohn J. (1999). CDF proposal, en
http://web.worldbank.org/archive/website01013/WEB/0__ CO-87.HTM

18 (Véase.) Banco Mundial, What are PRSP? En http://go.worldbank.org/CSTQBOF730 y Fondo
Monetario Internacional, Ficha técnica: Documentos de estrategia de lucha contra la pobreza.
Version espariola en http://www.imf.org/external/np/exr/facts/spa/prsps.htm
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misma'®, y la institucion también consideraba que la ayuda seria mas eficiente en
aquellos paises en donde ya habia buenas politicas en marcha.

Por su parte, la Comision Europea de finales de los noventa revisé el impacto
de la politica tradicional basada en la condicionalidad®® y propuso un cambio de
orientacion en las politicas de apoyo a los programas de ajuste estructural en el afio
2000, ya que el apoyo a las reformas econdmicas y ajustes estructurales “habia sido
cada vez mas utilizado a favor de unas reformas economicas amplias, como
oposicion a los asuntos de estabilizacion econdomica tradicionales, y que la
naturaleza de las relaciones entre los paises socios y la Comunidad Europea habia
cambiado” (Comisioén Europea, 2000: 1). El compromiso de la Union Europea con
respecto a los derechos humanos, los principios democraticos y el buen gobierno,

tuvo que ver con la propuesta de este nuevo enfoque.

3. El apoyo presupuestario

3.1 Antecedentes y contexto historico

El apoyo presupuestario entendido como una simple transferencia de fondos
de un pais u organismo a otro desciende de una larga serie de antecedentes en el
sistema de ayuda internacional. Ya en 1965, Singer hacia la distincion entre la ayuda
de proyectos y la ayuda como apoyo general a los presupuestos nacionales para planes
a largo plazo. También analiz6 las potencialidades de la combinacién entre ambas

modalidades (Singer, 1965: 539).

19 (Véase.) World Bank, Adjustment Lending Retrospective (2001) en
http://siteresources.worldbank.org/PROJECTS/Resources/ALR06_20_01.pdf;

y The World Bank Annual Review of Development Effectiveness: Making Choices, Operations
Evaluation Department (2002) en http://ieg.worldbank.org/Data/reports/arde_2002.pdf

20 La reforma de la condicionalidad propuesta por la Comision Europea tuvo su origen en el debate
originado en torno al Programa Especial de Apoyo para Africa (1987), que buscaba mejorar la
efectividad de los desembolsos para financiar las balanzas de pagos. Las conclusiones presentadas se
elaboraron a partir de un estudio realizado en Burkina Faso, que tuvo por objetivo identificacion de
elementos para la mejora de la apropiacion sobre reformas de los paises socios, la adopcion de nuevas

modalidades de desembolso, la promocion de la vision a medio plazo y orientada a resultados, y la
mejora en la coordinacion de donantes a través de misiones conjuntas. Sobre las conclusiones de ese
estudio se perfil6 la nueva condicionalidad para el apoyo presupuestario.
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La ayuda asi entendida podria remontarse a la década de los cincuenta. En
esta década la ayuda americana pretendia apartar del comunismo a aquellos paises
del area de influencia soviética, para evitar su expansion y salvaguardar los intereses
norteamericanos, hasta quedar separada la asistencia econémica, destinada a financiar
planes de desarrollo, de los fondos de seguridad frente al comunismo, en 1961 (Reuss,
1961: 24-27). Desde Europa, las metropolis enviaban fondos para apoyar a sus
colonias después de su independencia. Francia proveia una ayuda substancial en
forma de subsidios para el comercio, pero también en apoyo al presupuesto®!
(Hutchinson, 1964: 67). Entre 1946 y 1959, el pais galo destin6 dos tercios de la
ayuda en infraestructuras basicas para el desarrollo social y econémico a sus colonias
africanas a través de programas de inversion disefiados por Francia y sus excolonias
conjuntamente (Bossuat, 2003: 435). Otras metropolis, como Inglaterra, Italia o
Bélgica también otorgaban a sus colonias otros tipos de ayuda en forma de créditos
y de asistencia técnica (Bossuat, 2003: 68).

Desde entonces, y a lo largo de los tltimos cincuenta afios, la ayuda basada
en fortalecimiento de las finanzas nacionales de los paises receptores ha pasado por
diferentes estadios, hasta llegar al concepto de apoyo presupuestario que conocemos
actualmente, que se da en un contexto de profundos cambios en el enfoque de la
cooperacion, con mayor énfasis en la mitigacion de la pobreza y otros modos de
concrecion de la condicionalidad de la ayuda. Este nuevo enfoque empezaria a operar
a finales de década de los 90 del siglo XX y comienzos del nuevo siglo.

Estos cambios en la concepcion y ejecucion de la ayuda con protagonismo
creciente del apoyo presupuestario, también tuvieron su reflejo en el marco
normativo. De 2000 a 2010 se establecieron multitud de declaraciones y consensos
que demostraban tener elevadas expectativas en la modalidad de apoyo
presupuestario, como pieza angular de la nueva arquitectura de la ayuda. La
Declaracion de los Objetivos del Milenio (2000), dibuj6 un panorama propicio para

que el apoyo presupuestario se constituyera como la herramienta mas adecuada para

2! Habria que hacer un andlisis detallado sobre la composicién y los términos de concesion de dicha
ayuda, en cuyas estadisticas podrian haberse incluido partidas tales como los ingresos de capital
repatriados a Francia por parte de los inversores franceses, la ayuda que nunca sali6 de Francia (un
tercio de los salarios de los trabajadores implicados en la asistencia técnica a los paises y un décimo
de la ayuda para equipos), asi como el gasto para mantener el personal francés en los paises receptores
y los gastos de su administracion (Bossuat 2003: 444).
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alcanzar dichos objetivos. Con la Declaracion de Roma para la Armonizaciéon y
Alineacion de donantes (2003), el apoyo presupuestario se relacionaria directamente
con la lucha contra la pobreza de una forma sostenible. En la Declaracion de Paris en
2005 y Accra en 2008 sobre la eficacia de la ayuda, la eficacia del apoyo
presupuestario quedaba ampliamente sujeta al cumplimiento de los principios
dictados en estas declaraciones. En la Declaracion de Paris (2005) los donantes se
comprometieron a fomentar la ayuda canalizada a través de los sistemas nacionales,
caso del apoyo presupuestario y la Declaracion de Accra no solo recomendaba el uso
de las ayudas canalizadas a través de los sistemas nacionales (es decir, el apoyo
presupuestario), sino que ademds exigia una explicaciéon cuando fueran utilizadas
otras herramientas de ayuda distintas a la anterior.

El Consenso Europeo sobre el Desarrollo (2005) también determind un claro
compromiso hacia una mejor canalizacion de la ayuda, confirmando que cuando las
circunstancias lo permitian, el uso del apoyo presupuestario deberia incrementarse
para ‘fortalecer la apropiacion, el apoyo de los socios hacia la rendicion de cuentas
nacional, la financiacion de los programas de lucha contra la pobreza, y la

22y también que “‘en el caso

promocion de la buena gestion de las finanzas publicas
de que las condiciones asi lo permitan, la modalidad preferible para apoyar las
reformas economicas y fiscales y el desarrollo de las estrategias de reduccion de la
pobreza sera el apoyo presupuestario, ya sea a favor de sectores especificos o del

programa general de gastos publicos” (Comisioén Europea, 2005/b: parrafo 115).

La Comision Europea estableci6 una serie de nuevas directrices para la
gestion de este tipo de ayuda para permitir una mayor diferenciacion de las
operaciones de apoyo presupuestario y responder mejor al contexto politico, social
y economico del pais socio (Comision Europea, 2011). Se establecieron los contratos
de Buen Gobierno (cuando el pais socio demuestra su compromiso con los valores
fundamentales tales como derechos humanos, democracia y estado de derecho);
contrato de Reforma Sectorial (ayuda destinada a sectores determinados) y contrato
de Consolidacion Estatal, (los beneficiarios son paises fragiles y la ayuda se destina
a asegurar las funciones vitales del estado y apoyar la transicion a formas de

democracia homologables).

22 Seccion 26 de la Declaracion Conjunta, pp. 9.
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La evolucion del apoyo presupuestario en este contexto tuvo un crecimiento
significativo hasta el afio 2008, en que lleg6 a suponer el 8% del total de la Ayuda
Oficial al Desarrollo®® (grafico 2.1)**. El Tribunal de Cuentas de la Unién Europea
(2010) determind que el apoyo presupuestario de dicha institucion representaba el
30% del total de los Fondos Europeos de Desarrollo® entre 2001 y 2007, esperando
que alcanzara el 48% en el periodo comprendido entre 2008 y 2013%° (Union

Europea, 2011: 11).

Grifico 2.1. Evolucion del apoyo presupuestario general del Comité de Ayuda al
Desarrollo como porcentaje de la ayuda al desarrollo total
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Fuente: Elaboracion propia a partir de OCDE Stats, 2013.

En la primera serie del grafico 2.1 se ha considerado la relacion entre el apoyo
presupuestario general y la denominada ayuda marcada en los diferentes sectores
(infraestructura social, infraestructura econdmica, sectores productivos, ayuda

multisectorial y transversal). En la segunda serie se ha tenido en cuenta también la

23 Para algunos casos, como por ejemplo la Comision Europea en Cabo Verde, el apoyo presupuestario
llegé a representar el 86% de su ayuda total entre 2008 y 2013.

24 Cabe sefalar que cuando se habla de Apoyo Presupuestario General se estd considerando inicamente
un apoyo presupuestario diferente al apoyo presupuestario sectorial, cuyos fondos se dirigen a
determinados sectores. Si tuviéramos también en cuenta también el apoyo presupuestario sectorial, el
incremento de la importancia de esta modalidad de ayuda seria todavia mayor.

25 Siendo el 21% apoyo presupuestario general y el 9% apoyo presupuestario sectorial).

26 Siendo el 31% apoyo presupuestario general y el 17% apoyo presupuestario sectorial).
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ayuda a la importacion, al alivio de la deuda, humanitaria y otras formas de ayuda no
especificadas, si bien se han dejado fuera otros flujos oficiales de ayuda®’.

Como se ve en el grafico 2.1, a partir de 2008 se produjo una caida muy intensa
del apoyo presupuestario debido a una crisis financiera que llevo a todos los paises
europeos de la OCDE (salvo Austria y Luxemburgo), a disminuir su presupuesto para
la Ayuda Oficial al Desarrollo?®. En el grafico 2.2 se muestra el valor absoluto del
apoyo presupuestario para los paises de la OCDE y para las instituciones de la

Comision Europea.

Grifico 2.2. Apoyo presupuestario general (millones de dolares)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de OCDE Stats., 2015.

A partir de 2012 se produce una fuerte elevacion de los valores absolutos del

apoyo presupuestario volviendo a niveles similares a los de antes de la crisis a través

27 Como son las transacciones oficiales a paises que no tienen las condiciones de elegibilidad para
recibir Ayuda Oficial al Desarrollo, bien porque no son paises prioritarios o porque las ayuda no estan
orientadas al desarrollo, o bien la cantidad de ayuda en subvenciones es menor del 25% (OCDE Stats,
2013).

28 Segtin datos de la OCDE (2013), las variaciones fueron las siguientes: Austria (+6.1%), Bélgica (-
3.0%), Dinamarca (-1.8%), Finlandia (-0.4%), Francia (-1.6%), Alemania (-0.7%), Grecia (-17.0%),
Irlanda (5.8%), Italia (-34.7%), Luxemburgo (+9.8%), Paises Bajos (-6.6%), Portugal (-13.1%),
Espafia (-49.7%), Suecia (-3.4%), Reino Unido (-2.2%). Por el contrario, la ayuda oficial al desarrollo
de las instituciones europeas y organismos multilaterales aument6 en un 8%, debido al incremento de
los préstamos (OCDE 2013).
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de acuerdos bilaterales, adquiriendo el apoyo presupuestario una renovada

importancia en el panorama de la ayuda internacional.

3.2 Definicion de apoyo presupuestario

Para la Comision Europea (2008: 5), la ayuda presupuestaria consiste en
transferir directamente el dinero al presupuesto del Estado beneficiario. Esta
definicion Uinicamente se refiere a la ejecucion practica del apoyo presupuestario. El
pais beneficiario decide las prioridades y los programas que los fondos podran
financiar, en el marco de un didlogo permanente con los donantes. La misma
definicion se refiere también al uso de los fondos, que de una manera general, se
transfieren para aumentar las capacidades de financiacion de una estrategia nacional
de reduccion de la pobreza, de reformas econdmicas y sociales o de una estrategia
estructural, identificada por el pais socio. Esta definicién sugiere tres aspectos
importantes en el apoyo presupuestario: la apropiacion, la condicionalidad de la
ayuda y la participacion.

Esta definicion es similar a la propuesta por la OCDE en 2006 que ademas,
anade un elemento importante: los fondos transferidos son gestionados conforme a
los procedimientos presupuestarios del beneficiario (OCDE, 2006: 26). El Banco
Mundial, por su parte, define el apoyo presupuestario como una asistencia financiera
que apoya los programas de medio plazo, y afiade otro elemento importante al sefialar
que esta ayuda estd enlazada con las politicas sectoriales o nacionales, mas que con
proyectos especificos o lineas presupuestarias concretas (Koeberle y Stavreski, 2006:
6).

La Comision Europea presenta en 2011 una definicion mds madura,
anadiendo que el apoyo presupuestario implica, en este orden el didlogo de politicas,
las transferencias financieras a la cuenta del Tesoro Nacional del pais socio, la
valoracion del rendimiento y la construccion de capacidades, basada en la rendicion
mutua de cuentas. No debe ser vista como un fin en si mismo, sino como un medio de
canalizar una mejor ayuda y alcanzar los objetivos de un desarrollo sostenible
promoviendo la apropiacion por parte del socio local de las politicas de desarrollo

v de reformas, asi como implementando la agenda de la efectividad de la ayuda
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(Comision Europea 2011: 2). En cuanto a sus objetivos avanza los siguientes
(Comision Europea, 2012: 2):
(1) la promocién de los derechos humanos y de los valores democraticos,
(i1) la mejora de la gestion financiera, la estabilidad macroeconoémica, el
crecimiento y la lucha contra la corrupcion y el fraude,
(iii))  la promocidén de reformas sectoriales y la mejora de la prestacion de
servicios,
(iv)  la consolidacion estatal de los Estados fragiles, y de los paises y
territorios de ultramar, y
(V) la mejora de la movilizacion nacional de los ingresos y la reduccion

de la dependencia de la ayuda

Actualmente, el apoyo presupuestario se consolida no sélo como modo de
instrumentacion de la ayuda sino también como parte fundamental de una nueva
concepcion que incluye la revalorizacion del objetivo de la lucha contra la pobreza
(aportacion del Banco Mundial), la implantacion de un nuevo enfoque de la
condicionalidad para la provision de la ayuda (aportacion de la Comision Europea);
y, mas recientemente, la emergencia del concepto de confianza, como cualidad que
deberia regir en las relaciones entre donante y receptor (consenso entre los donantes).
La emergencia de estos tres elementos son los que definen la modalidad de apoyo
presupuestario referido, diferenciandola de cualquier operacion de apoyo a los
presupuestos que pudo haber en el pasado (Wood et. al., 2015).

Ninguno de estos elementos ha dejado de tener vigencia. Teniendo en cuenta
esto, y las consideraciones que se han hecho del apoyo presupuestario recogidas en
los parrafos anteriores, se propone una definiciéon propia del apoyo presupuestario
como una ayuda financiera (atendiendo a su naturaleza), depositada en las cuentas
del pais receptor y cuyos fondos son gestionados de acuerdo a un sistema de finanzas
publicas nacional confiable (en relacion a su gestion); con el objetivo de apoyar los
planes nacionales de desarrollo, disefiados en un marco de didlogo entre donantes y
paises socios, cuyo fin es alcanzar un crecimiento econdmico sostenido y mitigar la
pobreza (de acuerdo a sus objetivos); y sujeta al cumplimiento de unas condiciones
necesarias mutuamente acordadas entre las partes. Esta definicion se resume en la

figura 2.2.
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Figura 2.2. Definicidon de apoyo presupuestario propuesta
Ayuda financiera

Condicionalidad de la ayuda

Sistemas Nacionales de gestion
depositada en las cuentas del pais receptor y cuyos fondos son gestionados de acuerdo a un
sistema de finanzas publicas nacional confiable

4

Crecimiento y reduccion de la pobreza
con el objetivo de apoyar los planes nacionales de desarrollo, disefiados en un marco de didglogo
de politicas y cuyo fin es el crecimiento economico y la lucha contra la pobreza

Reforma del Infraestructuras Capital Humano Competitividad Desarrollo social
Estado

Fuente: Elaboracion propia.

3.3 La eficacia del apoyo presupuestario y la eleccion de la modalidad de la
ayuda

El apoyo presupuestario introdujo cambios importantes con respecto a las
politicas de desarrollo anteriores a los afios noventa, a saber, el cambio en el enfoque
de la condicionalidad de la ayuda, el nivel de apropiacion de estrategias y el refuerzo
de las capacidades institucionales, el horizonte temporal de las reformas que paso del
corto al medio plazo, el reconocimiento del problema de la volatilidad de la ayuda, y
el enfoque orientado a resultados (Koeberle y Stavreski, 2006: 5). Sin embargo, a
pesar de que el apoyo presupuestario ha supuesto avances reconocidos tanto por los
donantes como por la literatura académica, particularmente en el terreno de la
alineacion y de la armonizacion®, la situacion alcanzada no puede considerarse
definitivamente satisfactoria (Booth, 2005: 6, Schiltz y Bichler, 2008, Alvarez, 2010).

Siendo una herramienta que establece ciertas condiciones para el desembolso de la

 (Véase.) OCDE, 2006/b
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ayuda y que promueve las reformas de los sistemas nacionales, también debe tener
muy en cuenta las lecciones aprendidas en el pasado sobre la condicionalidad de la
ayuda, habiéndose demostrado que ésta no funciona a menos que haya un
compromiso significativo por parte de los gobiernos para llevar a cabo dichas
reformas (Pender, 2001, Booth, 2005, Hopkins et al., 2006). En todo caso, muchos
han sido los beneficios concretos atribuidos al apoyo presupuestario, entre los que

podemos citar los mas comunes:

(1) Ha favorecido la apropiacion de la estrategia de desarrollo a medio plazo
por parte del pais receptor,

(i1) Ha mejorado la alineacion entre donantes y receptores con un Unico
cuadro de referencia y planificacion comin®,

(ii1)  Ha contribuido a dotar de mayor previsibilidad de la ayuda,

(iv)  Ha potenciado la utilizacion de los sistemas nacionales para la
canalizacion de la ayuda, y

(v) Ha fortalecido los sistemas nacionales de finanzas publicas, entre otros.

En contraposicion al enfoque de proyectos, el apoyo presupuestario implica
diversos beneficios en la gestion de la ayuda: existe una sola direccion para donantes
y beneficiarios, se utilizan programas de gasto publico integrados en los cuadros de
gasto a medio plazo®' y se crean acuerdos de financiacion comun que incluyen a la

mayoria de los sectores (Jones y Lawson, 2000: 5).

No obstante, el enfoque de proyectos ha seguido siendo importante para las
agencias de ayuda. Segin Foster y Leavy (2001: 5), a diferencia del apoyo
presupuestario, los proyectos bilaterales favorecen una fijacion concreta de objetivos,
con una relacion coherente de insumos y resultados. Ademas, estos proyectos también
pueden ser asimilados en los presupuestos de Estado, como el apoyo presupuestario,
y estar sujetos a los procedimientos locales. Las unidades de gestion paralelas, aunque
la Declaracion de Paris promueve su eliminacion, favorecen un mayor control de los
recursos del donante. Por tltimo los proyectos llevados a cabo por las organizaciones

no lucrativas, son preferibles en aquellos contextos en los que se provee un mejor

30 Normalmente es el Documento Estratégico de Crecimiento y Reduccion de la Pobreza. PRSP de sus
siglas en inglés, Poverty Reduction Strategy Paper.
31 En inglés, Medium Term Expenditure Framework (MTEF).
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acceso a servicios sociales para los mas pobres, servicios que estan generalmente

subsidiados y que no se consideran rentables para el Estado.

Por ello, la eleccion de la modalidad de ayuda puede depender de ciertas
variables. Seglin Cordella y Dell’ Ariccia (2007: 1273), la ayuda a través de proyectos
es preferible cuando los receptores tienen pocos recursos y las preferencias no estan
alineadas con las del donante, mientras que el apoyo presupuestario es preferible
cuando los receptores tienen mayores recursos y las preferencias de ambos agentes

estan alineadas.

Jelovac y Vandeninden (2008: 15) sefialaron a partir del mismo modelo que
la modalidad de ayuda optima dependera de las preferencias del pais receptor, del
nivel de ayuda recibida en los presupuestos del pais y de la productividad de los
insumos para el desarrollo, pero en todo caso, cuando las preferencias de donantes y
receptores no estan alineadas, existira una distorsion en la asignacion de recursos.
Ademas, los autores, afiadieron la variable de la condicionalidad al modelo y
concluyeron que ésta no mejoraba necesariamente la efectividad de la ayuda,

refrendando la idea que muchos otros autores habian defendido antes™.

En la eleccion de la modalidad de la ayuda, también es un elemento
importante la asimetria de informacion interna, es decir, la asimetria de informacion
entre los votantes en los paises donantes y sus agencias de ayuda, y no tanto en las
asimetrias entre donantes y receptores. En este caso, cuando las preferencias no estan
alineadas entre ellos, serd preferible utilizar el enfoque proyecto, aunque el apoyo

presupuestario se revele como la herramienta mas eficaz (Jain, 2007).

Aun asi, en términos generales se ha seguido identificando al apoyo
presupuestario como una innovacidon con respecto al tradicional enfoque de
proyectos, ya que éste ultimo también se ha visto cuestionado a la vista de los
resultados alcanzados en las ultimas décadas. La limitada efectividad los proyectos,
la imprevisibilidad de los flujos de ayuda o la falta de apropiacion por parte del pais
beneficiario son algunas de las criticas que se achacan a la cooperacion tradicional.
En suma, para los defensores del apoyo presupuestario o de la ayuda programatica,
¢sta modalidad da respuesta o al menos suple algunos efectos negativos en relacion

al uso de proyectos, pero todavia dista de ser perfecta (Booth, 2011). En la tabla 2.1

32 (Véase.) White y Morrisey, 1997, Killick, 2001, Pender, 2001, Owusu, 2003, Morrow, 2005.

58



Marco teorico

se sintetizan dichos efectos adversos y sus implicaciones bajo el enfoque de proyectos

y el apoyo presupuestario.

Tabla 2.1. Sintesis de efectos adversos de la ayuda

Ayuda orientada a proyectos

Apoyo presupuestario

Apropiacion de politicas

Rendicion de cuentas

Unidades paralelas de gestion

Costes de transaccion

Dificulta la apropiacion de politicas.
Los donantes pueden establecer
politicas de desarrollo que no son
adecuadas.

La rendicidn de cuentas es externa:
del gobierno hacia los donantes.

Los proyectos utilizan unidades de
gestion paralelas, lo que duplica
costes y esfuerzos.

Los costes de transaccion son

Favorece la apropiacion: los
gobiernos establecen sus propias
agendas de desarrollo apoyadas por
los donantes.

La rendicidn de cuentas es interna:
del gobierno a la sociedad civil.

El apoyo presupuestario utiliza los
sistemas nacionales existentes.
Racionaliza los recursos y fortalece
los sistemas domésticos de gestion.

Se eliminan los costes de transaccion

NUMErosos. de la ayuda.

Previsibilidad de la ayuda La ayuda es imprevisible La ayuda es mas previsible

Fuente: Elaboracion propia a partir de Hubbard (2007).

En todo caso, el apoyo presupuestario parece ser la herramienta que mejor se
ajusta a los principios acordados en la Declaracion de Paris (2005) y Accra (2008)
sobre la efectividad de la Ayuda (Molenaers, 2012: 791). Ademas, queda demostrado
que el crecimiento del apoyo presupuestario en los tltimos afios contribuy6 a reducir
los niveles de fragmentacion de la ayuda (Nunnenkamp et al., 2013: 557), lo cual es
positivo, ya que la proliferacion de la ayuda podria tener un efecto negativo en el
crecimiento econdémico de los receptores, especialmente en Africa (Kimura et al.,
2012: 6).

Ciertamente, cada una de las fases de una operacion de apoyo presupuestario
(identificacion, revision, confirmacion y desembolso) promueven de alguna manera
los principios de la eficacia de la ayuda. En primer lugar, favorece la apropiacion en
todas sus fases, ya que debe ser el pais beneficiario quien lidere las operaciones, quien
diseie sus politicas y quien gestione los fondos. El proceder de los donantes en el
apoyo presupuestario, en donde prima la coordinacion, favorece los principios de
alineacion -se financia un programa comun- y de armonizacion -todos los donantes
siguen el mismo procedimiento para el desembolso-. Por su parte, la valoracion del

desempefio de las politicas gubernamentales a través de las matrices de indicadores

59



Marco teorico

idealmente construidos conjuntamente entre las partes, ademds de minimizar las
posibles divergencias en las preferencias a ambos lados, favorece una gestion de la
ayuda orientada a resultados con metas claramente establecidas para cada periodo.
Por ultimo, la rendicion mutua de cuentas en apoyo presupuestario presupone un
ejercicio de voluntad y responsabilidad ante los resultados obtenidos también para el
donante y no solo para el beneficiario, lo que supone un cambio profundo en la
mentalidad de los paises del norte dejando atras antiguos problemas como la fatiga
de la ayuda. En un contexto de ausencia de rendicioén de cuentas del donante frente a
sus propios contribuyentes o frente a los beneficiarios ultimos de la ayuda — ni unos
ni otros demandan dicha ayuda (Alonso, 2004), o al menos no explicitamente-, los
donantes deben rendir cuentas al menos frente al gobierno que se beneficia de dicha
ayuda, favoreciendo la previsibilidad y puntualidad de los desembolsos segin los
compromisos adquiridos.

La Comisién Europea (2007: 32) diferencia seis fases en una operacion de
apoyo presupuestario general incluyendo una exhaustiva lista de elementos a tener en
cuenta en cada una de ellas: programacion, identificacion, formulacion, financiacion,
implementacion y evaluacion. La tabla 2.2 propone un esquema con cada una de las
fases en un ciclo de apoyo presupuestario, relacionadas con los principios de la

Declaracion de Paris cuyos beneficios han sido expuestos en el parrafo anterior.

60



Tabla 2.2. Fases de una operacion de apoyo presupuestario vs. Principios de la Declaracion de Paris
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1. Identificacion

2. Revision

3. Confirmacion

4. Desembolso

Apropiacién y didlogo con
el pais receptor.

Alineacion y
armonizacion.

Gestion orientada a
resultados.

Rendicion mutua de
cuentas.

Didlogo politico con el pais
receptor.

Alineacion con las politicas del
pais receptor: analisis de los
programas estratégicos locales y
de los programas indicativos
propios para la identificacion de
las areas estratégicas de
intervencion.

Establecimiento de acuerdos
bilaterales  y/o  conjuntos
mediante la firma de programas
de apoyo presupuestario o
Memorandum.

Construccion  conjunta  de
matrices ¢ indicadores.

Didlogo técnico con el pais
receptor en la evaluacion de
desempeio.

Evaluacion ~ conjunta  del
desempefio de politicas del
ciclo presupuestario anterior (n-
1), a través de una mision
conjunta (gobierno y socios).
Revisiones  generales  y/o
sectoriales.

Elaboracion de conclusiones
conjuntas 'y propuesta de
medidas correctivas para el
desempefio de indicadores del
aflo en curso.

Célculo del cumplimiento de
indicadores y matrices
mediante fuentes de
verificacion, del afio anterior

(n-1).

Didlogo politico con el pais
receptor.

Evaluacion  conjunta  del
desempefio de politicas del
ciclo presupuestario anterior (n-
1), a través de una mision
conjunta (gobierno y socios).
Revisiones  generales  y/o
sectoriales.

Elaboracion de informes de
desempefio finales conjuntos
sobre el ciclo presupuestario
anterior (n-1).

Confirmacién de la cantidad a
desembolsar en el ciclo
presupuestario siguiente (n+1)
en funcion del desempefio de
indicadores del afio anterior (n-

).

Didlogo técnico con el pais
receptor.

Desembolso de las cantidades
acordadas, utilizando los
sistemas nacionales de gestion
de finanzas publicas (Tesoro
Publico).

Contabilizaciéon de los fondos
desembolsados en el
Presupuesto de Estado del ciclo
n.

Previsibilidad y rapidez en el
desembolso segun los acuerdos
firmados.

Fuente: Elaboracion propia
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4. La condicionalidad

4.1 ;Qué es la condicionalidad? Concepto y evolucion

Un enfoque que ha resultado fértil para el analisis de la condicionalidad es el
proporcionado por la teoria de la agencia (Jensen y Meckling, 1976). El principal
incurre en costes de control, con el objetivo de disminuir al maximo las posibles
divergencias entre las preferencias de éste y del agente. Dichos costes de control
equivalen en el panorama de la ayuda internacional, a las condicionalidades del
donante. Asi, cuando el donante establece condiciones en la provision de su ayuda,
reduce la discrecionalidad del beneficiario y aumenta el espacio de decision del
donante; ello permite a este ultimo orientar las acciones, politicas o reformas para
obtener los resultados de acuerdo a sus preferencias.

Es decir, en un escenario de alineacion perfecta en la relacion donante y
beneficiario — las preferencias son las mismas para ambos-, la ayuda mas pertinente
es aquella que minimiza los costes de transaccion, como el caso de una transferencia
de fondos. Por el contrario, en caso de que las preferencias no estuvieran alineadas,
el no cumplimiento de las expectativas del donante supondria una disminucion de su
satisfaccion (Martens, 2005: 646). Y efectivamente, en el panorama internacional de
la ayuda, en donde rigen intereses de diversa indole en las relaciones internacionales,
el supuesto de alineacion perfecta no es el més habitual. Por ello, una de las razones
fundamentales de la presencia de las agencias de ayuda en los paises receptores, es la
propia condicionalidad que pretende corregir las deficiencias en la alineacion entre
donantes y beneficiarios (Martens, 2005).

Actualmente se presume que la condicionalidad debe ser una medida de
persuasion mas que de coercion, pero esto no siempre fue asi. Los programas de
Ajuste Estructural definian politicas econdmicas impuestas como claros
condicionantes para el acceso a los fondos del Banco Mundial y del Fondo Monetario
Internacional, con poco margen de maniobra del pais socio para su negociacion. Los
préstamos estaban fuertemente condicionados, y el beneficiario del crédito debia
implantar una serie de reformas econdmicas segun los estindares marcados por un
modelo definido para promover el crecimiento econdémico. Por eso, una de las
principales criticas hacia el Banco Mundial se resumi6 en el haber pasado por alto las

voluntades de los paises, o dicho de otra forma, haber obviado a los mds pobres, asi
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como el lado mas humano del desarrollo (Owen, 1994). Otros autores estimaron que
la condicionalidad de esta década pudo haber sido uno de los motivos principales del
fracaso de los programas de ayuda (Killick, 1996, 1997), condicionalidad que
frecuentemente fracasaba por no estar acompafiada por una estructura de incentivos
adecuada (Killick, 1996: 226). Por ello con la creacion del Marco Integral de
Desarrollo®® (MID) se traté de enfatizar la apropiacién de la estrategia y la toma de
decisiones por parte del pais socio, apoyando la creacion y fortalecimiento de
capacidades para elaborar sus propias estrategias (Owusu, 2003: 10). A pesar de ello,
la nueva apropiacion siguié siendo uno de los aspectos mas cuestionados,
considerandose dudosa debido al hecho de que los paises quedaban subordinados a
las directrices de organismos externos para el acceso a la ayuda, lo que en principio
se podria entender como una limitacioén al mismo principio de apropiacion (Pender,
2001: 409). Es cierto que la definicion del Marco Integral de Desarrollo contribuy6 a
la percepcion de un menor grado de condicionalidad macroecondmica, con politicas
orientadas a los mas pobres. De hecho, desde el punto de vista metodologico el MID
se materializaba en una matriz que mostraba la interaccion entre los elementos
estructurales, sociales y humanos del desarrollo (Blake 2000, p. 163). Sin embargo,
esto no significd que la condicionalidad dejara de existir después de las reformas
pretendidas (Pender, 2001, Owusu, 2003, Killick, 2004). Para los mas criticos la
disminucién de la condicionalidad ni siquiera fue significativa, como tampoco lo fue
la reforma de las instituciones de Bretton Woods en su conjunto (Colom, 2008,
Easterly 2002: 1678); es mas, las diferentes medidas o condiciones venian a afiadirse
a las anteriores, y no a modificarlas ni a eliminarlas (Hayman, 2011: 678).

A este respecto, ciertos informes de evaluacion sobre la aplicacion de la
metodologia del MID del Banco Mundial, admitian que el concepto de apropiacion
no significaba que los donantes debieran aceptar programas de desarrollo que
creyeran a su juicio inadecuados, o lo que es lo mismo, sugerian que cierto nivel de
condicionalidad en la implantaciéon de reformas era favorable para el desarrollo, al
menos en algunos casos (Banco Mundial, 2000: 31). En este contexto el Banco
Mundial, en su papel de instituto de investigacidon, se constituiria en banco de
conocimientos que asesoraria a aquellos paises que continuaran llevando a cabo

politicas de desarrollo mal o débilmente fundamentadas (Hopkins et al., 2006);

33 (Véase.) Epigrafe 3.3
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situacion que algunos expertos definirian como de opinidn monopolizada por el
Banco (Klees, 2002: 460) y otros defenderian a partir del objetivo principal del
Banco**. En todo caso, aquellos gobiernos que no promovian buenas politicas a juicio
del Banco Mundial, debieron hacer frente a la restriccion de la ayuda y de las
facilidades de crédito, lo que implicaba cierto grado de condicionalidad. En suma, la
nueva condicionalidad dificulté enormemente la apropiacion de las politicas de
desarrollo por parte del pais socio ya que imponia no solo el modelo, sino un conjunto
muy determinado de herramientas de desarrollo (Pender, 2001). Ademas, en los afios
90, inmersa en el contexto de la postguerra fria, la condicionalidad también adquiri6
un matiz politico indicandose que habia ciertas doctrinas que habria que cumplir para
el éxito de los programas de ajuste, tales como la buena gobernanza politica o la
existencia de instituciones fundadas bajo el estado de derecho (Hayman, 2011: 678).
Asi aparecieron condicionalidades politicas para la promocion de las reformas
democraticas. Si bien hay autores que defienden este tipo de condicionalidad, otros
consideran que ésta fue generalmente inefectiva debido, en general, a la debilidad de
las medidas condicionantes (Crawford, 1997) y al sesgo hacia condiciones de indole
comercial, de reformas y de estabilidad macroeconémica, en detrimento de aquellas
que podrian incidir en la promocién de la democracia en Africa subsahariana

(Crawford, 2001, Brown, 2005: 193)

La demostracion de que la ayuda era mas eficaz si se dirigia a paises con
buenas politicas de desarrollo (Burnside y Dollar 2000, 2004), ofrecié una base
tedrica a la que se atendrian las agencias de ayuda. La Comision Europea por ejemplo,
establece hoy en dia que el apoyo presupuestario debe tender a enfocarse en los
sectores donde las politicas y reformas son mas prometedoras en relacion a la
promocioén del desarrollo y el alivio de la pobreza (Comision Europea, 2011). Todo
ello ha favorecido la consolidacion de un nuevo marco de condicionalidades y
selectividades que varian en parte en funcién del donante, pero cuyo nucleo es

compartido por mayoria®>.

3% Objetivo que, segiin Cammack (2003) no era otro que la transformacién de las relaciones sociales,
gubernamentales e institucionales en un mundo desarrollado, para generalizar y facilitar la
acumulacion del capital a escala global, y construir especialmente una hegemonia capitalista a través
de la promocion de la participacion y la apropiacion (Cammack 2003: 3).

35 Tomando como referencia la Comision Europea, la condicionalidad del apoyo presupuestario tiene
que ver directamente con el programa de reformas de finanzas publicas, avances en las estrategias de
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4.2 Formas de condicionalidad

Como se deriva del epigrafe anterior, la condicionalidad existe desde que se
establece una relacion entre un donante y un beneficiario de la ayuda. Pero ante la
inefectividad constatada de la misma, especialmente en la década de los ochenta y

noventa, se han propuesto diversos tipos de condicionalidad.

Killick (1997) abogdé por la condicionalidad acordada en contra de la
impuesta, que debia ser utilizada solo en circunstancias excepcionales. El autor
defini6 condicionalidad acordada como una condicionalidad basada en un conjunto
de politicas y medidas consensuadas entre el donante y el beneficiario en una relacion
basada en cuatro principios: apropiacion, selectividad, apoyo y didlogo. En este
sentido se ha establecido la diferenciacion entre la condicionalidad hard core,
definida como los cambios de politica estipulados como requisitos para aprobar o
continuar el acceso a subvenciones y préstamos, o a asistencia, y que permitiria que
se alcanzaran los objetivos del donante; y la condicionalidad pro-forma, entendida
como aquella que es acordada mutuamente, no significativa o formal, y que ambas
partes deciden introducir y respetar en el programa de actuacion (Killick, 1997).

Hopkins et al. (2006) indicaron que dicha condicionalidad acordada tenia
resultados muy limitados debido a la importancia de los factores politicos domésticos
como los cambios en las politicas ya implementadas, las dificultades de las
organizaciones internacionales para establecer un conjunto de mecanismos de
recompensa y correccion, y la influencia de choques externos que dificultan a los
gobiernos a la hora de mantener sus compromisos originales.

Hopkins et al. (2006) propusieron la siguiente clasificacion de la
condicionalidad:

(1) condicionalidad en el cambio de politicas (aplicable a cualquier pais

pero no efectiva),

(i1) condicionalidad sobre las politicas en si mismas (condicionalidad mas

efectiva pero que se debe aplicar solo en aquellos paises con buenas

politicas de desarrollo)

lucha contra la pobreza, la estabilidad macroecondmica y a partir del afio 2011, la transparencia y
control presupuestario.
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(ii1))  y condicionalidad acordada.

Los autores justificaron la existencia de la condicionalidad considerando las
tres esferas de actuacion del Banco Mundial: banco, agencia de desarrollo e instituto
de investigacion. En la parte tocante a su papel de banco, la institucion debia
asegurarse la recuperacion de los fondos, lo que le llevaria a ser selectiva y por tanto
cierto tipo de condicionalidad era inevitable.

Morrisey (2004: 155) considera que la ayuda, y con ella la influencia que
pueden ejercer los donantes sobre las elecciones de politica en los paises receptores,
ha jugado un papel importante en la promocion de las reformas para el desarrollo.
Este recomend6 una seric de medidas para mejorar la efectividlad de la
condicionalidad para el grupo especifico de paises altamente endeudados (HIPC),
tales como la existencia de una estrategia de gastos e indicadores de rendimiento y
unas condiciones de elegibilidad relativamente suaves, siempre basadas en la
negociacion y no en la coercion (Morrisey, 2001: 39). Svensson (2003: 398) propuso
un sistema de asignacion de fondos a través del cual un donante podria comprometer
sus fondos a varios grupos de paises y calcular su desembolso en funcién del
rendimiento obtenido. La competicion entre los beneficiarios y los mayores
incentivos para recompensar buenas politicas constituirian un sistema de asignacion
de fondos de ayuda maés eficaz. Morrow (2005) también propuso un tipo de
condicionalidad consensuada como fruto del didlogo entre los socios sobre las
politicas de desarrollo. Pero en este caso, el autor defendia la selectividad frente a la
condicionalidad. Es decir, el donante se dirige solo a aquellos paises en donde sus
preferencias estan aseguradas, de forma que no tenga que imponer la condicionalidad

en ninguno de ellos.

La condicionalidad también ha evolucionado si nos referimos al horizonte
temporal. La condicionalidad ex ante, caracteristica de los programas de ajuste, se
refiere al conjunto de condiciones que los receptores deben garantizar para tener
acceso a la ayuda. La condicionalidad ex post, sin embargo, se basa en las medidas
de rendimiento alcanzado. Es decir, la cantidad de ayuda depende de lo previamente
acordado entre donante y receptor en funcion de los progresos alcanzados en un
determinado periodo de tiempo y medido con una serie de indicadores (Collier et al.,
1997). Este caso, propio del apoyo presupuestario, reviste cierta complejidad ya que
aunque en muchas ocasiones los donantes se ponen de acuerdo con respecto al uso

de los indicadores, son bastante reticentes a sefalar cudnta ayuda se desembolsara en
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funcién del nivel de rendimiento alcanzado, lo cual no genera los incentivos

adecuados (Gunning 2006: 307).

El cambio de la condicionalidad ex ante a la condicionalidad ex post se gesto
en la década de los noventa. White y Morrisey (1997) estudiaron los modelos de
condicionalidad manteniendo como tesis que, en ocasiones, los paises receptores
quieren poner en marcha las reformas propuestas, pero necesitan financiacién para
llevarlas a cabo y no poseen suficiente capacidad financiera previa como para cumplir
con las condiciones, en una suerte de circulo vicioso que les mantendria al margen de
la ayuda, pese a su vocacion reformadora. Los autores estudiaron varios casos en
funcion de la alineacion de objetivos de los socios, y concluyeron que la
condicionalidad disefiada para un caso podia no ser efectiva para otro, siendo el
seguimiento y el apoyo los unicos elementos constructivos de la condicionalidad

(White y Morrisey, 1997: 504).

Como consecuencia de la irrupcion del enfoque de la condicionalidad ex post
y la aplicacion de politicas excesivamente centradas en ésta, aparecid un nuevo
régimen que Harrison denomind post-condicionalidad (Harrison 2001 citado por
Booth et al., 2006: 19), caracteristico de las ayudas actuales, especialmente de los
tipos de ayuda programatica. El apoyo presupuestario ha favorecido en algunos casos
una relacion con los gobiernos basada en la post-condicionalidad en donde los
donantes se convierten en agentes implicados en alto grado en la formulacion de
politicas. Cuando los donantes tienen una fuerte implicacion en el disefio de politicas
de desarrollo a través de sus propios instrumentos de ayuda (grupos sectoriales o
asistencias técnicas), pueden controlar el proceso desde dentro. Seglin otros autores,
el hecho de que los donantes puedan influir en dichas politicas por diferentes
intereses, amenaza la calidad de los esfuerzos de la reduccion de la pobreza.
Asimismo, bajo este sistema de post condicionalidad, cuando los resultados no son
positivos, la tendencia de los donantes es la de evitar la cuestion de lo que no esta
funcionando bien y por qué (Booth et al., 2006: 7), lo cual tampoco es deseable al
pasar por alto el principio de mutua rendicién de cuentas de la Declaracion de Paris

sobre la efectividad de la ayuda.
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4.3 La eficacia de la selectividad y condicionalidad de la ayuda

Hablar de la eficacia de la ayuda nos lleva casi imperativamente a hablar de
la cuestion de la denominada selectividad. Las tesis sobre la selectividad de la ayuda
de Burnside y Dollar (2000, 2004) se habian visto reflejadas en la publicacion del
Banco Mundial “Assessing aid: What Works, Whats Doesn’t and Why” (1998), en
donde la ayuda solo era eficaz en contextos en los que las politicas eran favorables
para el crecimiento. Dicha concepcidn sugeria un cambio en la orientacién de la
politica de ayuda, de modo que ésta se hacia notablemente mas selectiva, dirigiéndose
hacia aquellos paises que demostraban tener un buen marco de politicas. Estos
trabajos, y concretamente la citada publicacion no estuvieron exentos de criticas tanto
a causa del modelo empleado como de las condicionalidades implicitas que
conllevaba. Es decir, la idea de dirigir la ayuda a los paises con buenos marcos de
politicas lleva implicita la idea de que, para que un pais pueda beneficiarse de la
ayuda internacional, debe aceptar las condiciones del donante, especialmente
aquellas que se refieren al marco de reformas en el seno del Estado.

De la publicacion se dijo que el modelo empleado analizaba la realidad bajo
una estrecha perspectiva de miras, distorsionando la evidencia sobre la ayuda y
olvidandose de aspectos importantes (Morrisey, 2000: 373). En el debate, se reviséd
la relacion entre crecimiento y ayuda concluyendo que podia existir una relacion
positiva entre ambas incluso en aquellos paises con marcos de politicas desfavorables
(Hansen y Tarp, 2000, Guillaumont y Cheuvet, 2001) o existir efectos positivos entre
ayuda y crecimiento en cualquier tipo de marco de politicas (Dalgaard y Hansen,
2001: 38), no estando por tanto de acuerdo con la selectividad de la ayuda propuesta
por Burnside y Dollar (2000).

Por otra parte, algunos autores adujeron que la relacion entre ayuda,
crecimiento, buena politica y reduccion de la pobreza, era mucho mas ambigua de lo
que el Banco Mundial pretendia hacer creer (Lensink y White, 2000: 410). Sefialaron,
ademas, que la institucion tampoco ofrecia una definicion clara sobre lo que debia
entenderse como buena politica, y que no tenia en cuenta aspectos éticos
fundamentales de la ayuda, necesarios especialmente en el caso de los paises mas
pobres (McGillivray y Morrisey, 2000: 426). Dalgaard y Hansen (2001: 37),
calificaron también de ambigua la relacion entre buena politica y ayuda en la revision

del modelo propuesto por Burnside y Dollar. Sugirieron que el modelo de asignacion
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de recursos propuesto por Collier y Dollar (2002) debia ser reconsiderado por las
agencias donantes, basandose en la idea de una débil relacion demostrada entre
politicas y ayuda (ver también Dalgaard et al., 2004: 191). Por su parte, Rajan y
Subramanian (2008: 643) tampoco encontraron evidencia de que la ayuda funcionara
mejor con mejores politicas, y tampoco en determinados entornos geograficos, o que
ciertas formas de ayuda funcionaran mejor que otras. Por su parte, a partir del modelo
empleado por Burnside y Dollar (2000), Easterly et al. (2004), afiadieron mas datos
disponibles al mismo estudio, y encontraron para las mismas regresiones y variables
que el coeficiente de interaccion entre ayuda y politica no era significativo no
pudiendo por tanto apoyar las tesis de los primeros.

Se debe considerar también que la efectividad de la ayuda depende ademas de
factores exdgenos y cuanto peor es el contexto, mayor es la necesidad de ayuda y
mayor su productividad, no teniendo la ayuda y el crecimiento una relacion
necesariamente positiva. Es decir, los efectos de la ayuda son mas positivos en los
peores contextos, ya que la ayuda parece acelerar el crecimiento en los paises mas
vulnerables, mientras que la efectividad de la ayuda no es mejor en paises con mejores
politicas (Guillaumont y Chauvet, 2001:87). En la misma linea, el modelo empleado
por Kasuga y Morita (2012) demuestra que asignar mas ayuda a paises con buenas
politicas no es necesariamente la mejor forma de mejorar la efectividad de la ayuda
y sugieren que los donantes deberian asignar mas ayuda a la infraestructura
econdmica en paises de bajo crecimiento y enfocarse en el buen gobierno solo cuando
los beneficiarios hayan alcanzado ya un determinado nivel de crecimiento (ibid: 520).

Otros autores corroboran parcialmente las teorias de Burnside y Dollar. Alvi
etal. (2008: 704), estan de acuerdo con la asuncion de que la politica es un importante
determinante de la eficacia de la ayuda pero no es siempre cierto que mejores politicas
aumenten la eficacia de la ayuda, al menos sin importar ni el nivel de ayuda ni un
determinado nivel de marco de politicas. Svensson por su parte, determind que los
paises beneficiarios tenian pocos incentivos para la mejora del bienestar de los pobres
toda vez que era el nivel de pobreza lo que determina el desembolso de las ayudas
(Svensson, 2000/b: 78), resaltando el problema de riesgo moral implicito en esta
politica. Para prevenirlo, cierto tipo de condicionalidad podria solucionar parte del
problema.

Como se ha mencionado anteriormente, el debate surgido en torno a la

condicionalidad y selectividad de la ayuda propicié la extension del mismo a la
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definicion de lo que deberia entenderse por buena politica. Burnside y Dollar (2000:
847) establecieron que para que se diera un impacto positivo de la ayuda sobre el
crecimiento en paises en desarrollo, éstos deberian contar con una buena politica
fiscal, monetaria y comercial. En ese contexto la buena politica se referia a los
regimenes comerciales abiertos, disciplina fiscal y bajos indices de inflacion,
quedando una vision muy reducida del buen gobierno dentro de este concepto
(Carbone, 2010: 16). Sin embargo, desde otra concepcion de buena politica, hay
autores que han argumentado que la selectividad podria ser ttil para evitar la llamada
fatiga de la ayuda, toda vez que los votantes estarian mas dispuestos a apoyar la
ayuda internacional cuando esta no fuera a paises no democraticos, que no respetaran
los derechos humanos o que fueran mal gobernados (Neumayer, 2003:15). Pero el
complimiento de esta premisa, requiere un enfoque de la selectividad distinto, basado
en otros factores mas amplios de buen gobierno, y no sélo en un tipo concreto de
buena politica que, segiin Carbone, subyacia en aquel contexto.

Desde un punto de vista metodologico, mientras unos autores se alinearon con
los argumentos de Burnside y Dollar relativos a que la ayuda s6lo funciona en paises
con buenas politicas, otros encontraron que, cuando se afiadian otras variables al
modelo, el coeficiente de interaccion entre ayuda y politica era practicamente cero o
estadisticamente no significativo (Easterly, 2003: 26), y que la estimacion de la
efectividad de la ayuda era altamente sensible a la eleccién del estimador y al
conjunto de variables de control (Hansen y Tarp, 2001).

En su version mas amplia, la condicionalidad de la ayuda también se ha
utilizado para promover procesos y valores democraticos en los paises socios. Este
enfoque asume que los donantes deben desempeniar un papel importante en la
promocion de la democracia, aunque admiten que en la practica, los intereses
econdémicos, comerciales y estratégicos, han impedido que la condicionalidad se
concentre en maximizar su contribucion al estimulo de procesos de transicion a la
democracia y de consolidacion de la misma (Brown, 2005). Ademads, aunque sea
probable que la ayuda es mas eficaz en contextos democraticos, una selectividad muy
acusada podria excluir a muchos paises beneficiarios del apoyo presupuestario, lo
cual tampoco seria deseable (Faust et al., 2012).

La exposicion de las ideas, conceptos, relaciones y hechos relacionados con
la construccion y evolucion del sistema de ayuda internacional al desarrollo llevada

a cabo en este capitulo; particularmente con respecto a los determinantes de la cuantia
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y la efectividad de la ayuda recibida por los paises en desarrollo; a la influencia del
buen gobierno en el impacto en crecimiento y desarrollo de la ayuda, y en la cuantia
de la misma; a la importancia de los procedimientos de instrumentacion de la ayuda
y especificamente del apoyo presupuestario; y a los cambios acontecidos en la
naturaleza y alcance de la condicionalidad de la ayuda y, en general, en las relaciones
entre paises donantes y beneficiarios; servird de guia y soporte para el analisis
empirico de la evolucion de la socioeconomia caboverdiana y de la insercion de Cabo
Verde en el sistema internacional de ayuda al desarrollo, desde su constitucion como
estado independiente en 1975, que sera abordado en el capitulo 3; y para la
formulacion y contrastacion de las hipdtesis sobre las relaciones causales existentes
entre las variables mencionadas en la historia reciente de ese pais, que seran llevadas

a cabo en el capitulo 4.
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Estudio de caso, Cabo Verde

1. Introduccion

Cabo Verde ha experimentado un rapido y sostenido proceso de crecimiento
economico desde su independencia en el afio 1975. Més aun, junto con el Producto
Interior Bruto (PIB), los principales indicadores de progreso socioecondémico del pais
han mejorado notablemente sus valores a lo largo de todo el periodo. Asi, mientras
que el PIB per capita se ha cuadruplicado, la esperanza de vida y el indice de
produccion alimentaria han aumentado de manera considerable, y la mortalidad
infantil se ha reducido de forma significativa, pasando de ser una de las mas elevadas
de los paises de la region, a ser de poco mas del dos por ciento (grafico 3.1).

La evolucion seguida por las principales magnitudes de la socioeconomia de
Cabo Verde es alin mas sobresaliente si se la compara con la de otros paises de la
misma region, jalonada de experiencias que van desde el estancamiento crénico con
muy elevadas tasas de pobreza severa hasta casos de estados fallidos. Los graficos
3.2, 3.3 y 3.4 se ocupan de comparar la evolucion seguida por Cabo Verde y otros
paises de la region con respecto al PIB per capita, la tasa de mortalidad infantil y la

esperanza de vida, respectivamente.

Grafico 3.1. Evolucion de indicadores socioecondomicos de Cabo Verde, variables
normalizadas (1960-2011)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la base de datos del Banco Mundial, 2015.
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Grafico 3.2. Evolucion del PIB per cépita en dolares, a precios constantes, base 2005
(1960-2014)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la base de datos del Banco Mundial, 2015.

Grafico 3.3. Evolucion de la tasa de mortalidad infantil, menores de cinco afios, por
cada 1000 (1960-2014)
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Fuente: Elaboracion propia a partir Banco Mundial, 2015.

Grafico 3.4. Evolucion de la esperanza de vida, en afios (1960-2013)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Banco Mundial, 2015.
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El relativo equilibrio observable entre las variables expresivas del crecimiento
econdémico, y las que dan cuenta de la distribucion de los beneficios del crecimiento,
han dado pie a que Cabo Verde sea considerado como un caso genuino de lo que se
ha denominado crecimiento inclusivo. Esto es, un tipo de crecimiento en el que el
dinamismo de las fuentes del crecimiento, habitualmente representada en Ila
formacion bruta de capital fijo, ha ido acompafiado de progresos sociales medibles
en términos de disminucidn de la pobreza y de la pobreza severa, y de incremento de
las tasas de acceso a bienes y servicios fundamentales como la sanidad, la educacion
y la vivienda.

Paralelamente, Cabo Verde es globalmente reconocido como un caso de éxito
en la captacion de ayuda al desarrollo. Efectivamente, ya se adopte como referencia
la poblacion o el PIB per capita, este archipi¢lago se encuentra en la cima de los
paises receptores de ayuda. La existencia de alguna relacion causal robusta entre la
evolucion de las variables socioecondmicas y la ayuda recibida, serd materia de
andlisis en el proximo capitulo, donde mas alld de la coincidencia de ambos
fenomenos -elevado crecimiento inclusivo y altos niveles de ayuda-, procederemos a
abrir la caja negra a la que nos referimos en el capitulo anterior, para indagar sobre
los vinculos explicativos que pudieran existir entre ambas. En este capitulo nos
limitaremos a presentar los hechos.

Ademas, Cabo Verde es considerado un paradigma de democracia, estabilidad
institucional y buen gobierno, en el contexto africano y en cualquiera de las
acepciones que se le haya otorgado a esta categoria de analisis. En efecto, el disefio
y ejecucion de politicas publicas han estado apoyados en estructuras, han contado con
capacidades técnicas y han estado orientados a fines que, como minimo, han logrado
alcanzar altas tasas de legitimidad social, dotando de aceptacion y estabilidad al
sistema institucional. La medida en que el buen gobierno ha influido en la cantidad
de ayuda al desarrollo recibida, y en la efectividad de ésta para promover un
crecimiento inclusivo sobre bases sostenibles, es nuevamente un tema central de esta
tesis cuyo analisis empirico se abordara en el proximo capitulo. En este se presentaran
con cierto detalle los hechos en los que se sustancia la idea de que, efectivamente, el
buen gobierno ha presidido el devenir de este archipiélago a lo largo de sus escasas

décadas de existencia.
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En consecuencia de todo lo anterior, el presente capitulo se estructura como
sigue. En el segundo epigrafe se describen los indicadores ilustrativos del intenso
proceso de crecimiento econdmico experimentado por Cabo Verde, y del caracter
inclusivo del mismo. Para ello, ademas de la serie historica disponible sobre la
evolucion del PIB y PIB per cépita, se analizardn de forma somera cémo se han
comportado las principales identidades macroeconoémicas y las variables que la
integran, tanto desde la perspectiva de la composiciéon de la demanda agregada
(consumo, inversion, gasto publico y exportaciones netas), como de la distribucion
funcional de la renta. Este enfoque se complementara con el de la evolucion de las
otras dos grandes variables que interesan al andlisis macroeconémico, el desempleo
y la inflacion.

Lo anterior serd seguido por el examen de dos equilibrios basicos claves a la
hora de evaluar la pericia con la que ha sido manejada la macroeconomia de Cabo
Verde. De una parte, el relacionado con las cuentas del sector publico, pudiendo
observar como el éste, ademas de desempefiar un papel clave como provisor de bienes
publicos, infraestructuras y servicios fundamentales para promover el crecimiento
inclusivo, ha podido mantener niveles de déficit y deuda publica manejables hasta
hace relativamente pocos afios. De otra parte, el equilibrio exterior, con respecto al
que veremos como el déficit comercial, generado por la incapacidad estructural de la
economia local de producir buena parte de los bienes que componen la demanda de
la poblacion caboverdiana, se ha compensado en buena medida con los saldos
positivos de las balanzas de servicios (turismo), de transferencias corrientes (remesas
y ayuda), y de capital (inversiones directas y ayuda). Este epigrafe finaliza dando
cuenta de la evolucion seguida por las variables que permiten calificar el crecimiento
econdomico como inclusivo, que en nuestro contexto seran la desigualdad en la
distribucion de la renta y el acceso a bienes y servicios fundamentales.

El tercer epigrafe de este capitulo, que analiza la ayuda recibida por Cabo
Verde, comenzara por mostrar la evolucion cuantitativa de la misma presentandola,
para su mejor evaluacion, en el contexto de la recibida por los paises del area y otros
territorios con los que el archipiélago comparte caracteristicas estructurales
(insularidad, pequefiez o vulnerabilidad). Posteriormente analizara la evolucion de la
asignacion de la ayuda a diversos capitulos de gastos, programas y proyectos, antes
y después de la adopcidn del apoyo presupuestario como una de las herramientas de

ayuda mas utilizadas; y la relacion entre esta asignacion con los cambios en el marco
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de planificacion estratégica y las directrices y prioridades que del mismo se han
derivado en cada fase. A continuacion se centrard en la presentacion de la dindmica
institucional de la ayuda y los procedimientos que han sido implementados con el fin
de que la misma rindiera los efectos deseados; y los cambios en los mismos a lo largo
de diferentes periodos, especialmente con la implementacién de la modalidad de
apoyo presupuestario. Finalmente, se analizara sucintamente el papel desempenado
por otros marcos de relacion con los paises donantes, como el representado por la
cada vez mayor integracion de Cabo Verde con la Unidén Europea y su participacion
en programas y convocatorias en este contexto, que pueden haber coadyuvado al
fortalecimiento del crecimiento econémico y del caracter inclusivo de éste.

El capitulo se cierra con el cuarto y ultimo epigrafe en el que se evaluaran los
marcos, procesos ¢ indicadores que han permitido que se asiente internacionalmente
la idea de que Cabo Verde ha sido y es un pais bien gobernado. Se vera como la
cultura del buen gobierno hunde sus raices en la vision y valores compartidos de los
grupos dirigentes de Cabo Verde desde su fundacion como Estado, como ha ido
evolucionando para alinearse con los diferentes contextos internacionales, e influido
en las relaciones internacionales del archipiélago, especialmente con los paises
donantes y la Union Europea. Se presentaran las dimensiones y aspectos del buen
gobierno que pueden haber influido en la eleccion de los donantes y en la efectividad

de la ayuda recibida para promover el crecimiento inclusivo.

2. Crecimiento equilibrado e inclusivo: analisis y fundamentos

El crecimiento econdémico experimentado por Cabo Verde ha sido intenso,
sostenido, equilibrado e inclusivo. El mérito de esta experiencia estriba,
precisamente, en la presencia simultdnea de esas cuatro dimensiones a lo largo de
practicamente todo el periodo de estudio, pero especialmente durante los Ultimos
veinticinco afos. La teoria y la historia econdmica han dado cuenta de la frecuente
presencia de trade-off en las relaciones entre estas variables. Por ejemplo,
crecimientos intensos con altas tasas de formacion bruta de capital, acompanados de
aumentos notables en la desigualdad en la distribucion de la renta; o que han
conducido a importantes desequilibrios internos (déficit publico, inflacién) y/o

externos (endeudamiento exterior); o, incluso, crecimientos con una base muy débil,
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especulativa, seguidos de periodos de estancamiento/recesion, una vez agotados los
impulsos iniciales del crecimiento. En general, la evidencia acumulada de un
crecimiento que sea a la vez intenso, estable, inclusivo y con equilibrios interno y
externo, es escasa.

La excepcion caboverdiana radica precisamente en que su crecimiento
econémico ha podido reunir todos esos apelativos. En efecto, en 1977, dos afios
después de su declaracion como pais, Cabo Verde fue incluido por el Programa de
Naciones Unidas en la lista de paises menos adelantados, un grupo caracterizado por
la extrema pobreza de su poblacion, la debilidad de sus recursos economicos,
institucionales y humanos y considerados como los mas débiles de la comunidad
internacional, debido a la fragilidad de sus economias y por ser especialmente
vulnerables ante los desastres naturales®S. Treinta afios después, en 2008, la mejora
sostenida de los niveles de desarrollo humano y de rendimiento econémico dio lugar
a la promocion de este pequeilo pais a la lista de paises de desarrollo medio. No
obstante, en esta evaluacion el pais no alcanzé el nivel minimo exigido del indicador
de vulnerabilidad econdmica, solidificando una imagen de pais altamente vulnerable,
por su elevada dependencia de las importaciones (especialmente de bienes de
consumo y combustible), por el elevado peso relativo de los recursos externos sobre
el PIB (de las remesas y de la cooperacion internacional), asi como por la escasez de
recursos naturales y las debilidades medioambientales derivadas de su condicion de
islas®’. La promocion a esta nueva /ista conllevé para Cabo Verde la puesta en marcha
de una estrategia de preparacion para la disminucioén de donaciones internacionales y

la retirada de ciertas ayudas de las que el pais se habia tradicionalmente beneficiado’®.

3¢ En el momento en que se ide6 la categorizacion de paises menos avanzados en 1971, formaban parte
de éste 24 paises, de los cuales 16 eran africanos. En 2005, el grupo doblaba su niumero, siendo de 50
paises (de los cuales 34 eran africanos). Hasta 2013, solo tres paises que formaban parte del grupo,
salieron del mismo, entre los cuales estaba Cabo Verde que salio en 2007, Botsuana en 2005 y
Maldivas en 2011. (Véase.) Naciones Unidas, The criteria for identifying least developed countries en
http://www.un.org/en/development/desa/policy/cdp/ldc/ldc_criteria.shtml#evi Ultimo acceso: Enero
2014.

37 De hecho, Cabo Verde forma parte del grupo de pequefios paises islefios en desarrollo, (o SIDS, del
inglés Small Islands Developing States) de Naciones Unidas, caracterizados entre otros, por tener baja
poblacion, limitados recursos naturales, debilidades relacionadas con su aislamiento, susceptibilidad
ante los desastres naturales, vulnerabilidad a crisis externas y una excesiva dependencia del comercio
internacional.

38 Especialmente ilustrativa es la retirada del pais de donantes internacionales tales como Holanda o
Austria. Cabo Verde tampoco podra ser beneficiario de créditos concesionales en los mismo términos
que tenia como pais menos adelantado.
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2.1 Andlisis a partir de la identidad macroeconomica fundamental

Una forma util de presentar las caracteristicas del crecimiento economico de
Cabo Verde es con el apoyo de la identidad macroeconomica fundamental que
establece la equivalencia contable del producto nacional bruto, el valor afiadido bruto,
la demanda agregada y la renta bruta de los factores:

PIB :IZ;VAZ. =C+I1+G+(XN) :;RBFJ.

El valor de mercado de los bienes y servicios producidos a los largo de un afio
(PIB) es igual a la suma de (i) los valores anadidos de las diferentes fases del proceso
productivo; (ii) del consumo, la inversion privada interior bruta, las compras de
bienes y servicios por parte del Estado y las exportaciones netas a lo largo del periodo;
y iii) de la renta bruta percibida por los propietarios de todos los factores productivos
(tierra, recursos naturales, trabajo y capital) que han participado en el proceso
productivo.

El PIB, fuertemente dependiente del sector servicios, ha tenido una evolucion
positiva gracias al desarrollo de las industrias del turismo y transportes, y en
consecuencia, de la construccion, dependientes en gran parte del sector exterior, asi
como de las comunicaciones, principalmente (grafico 3.5). Actualmente, el pais se
recupera de una etapa de desaceleracion del crecimiento, arrastrado por la crisis
financiera a partir de 2008, y posterior decrecimiento en 2009, para registrar nuevos
indices de recuperacion a partir de 2011, con un crecimiento del PIB del 4% anual

(Instituto Nacional de Estadisticas de Cabo Verde, 2014).
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Grafico 3.5. Producto Interior Bruto, en millones de dolares a precios constantes,
base 2005 (1980-2014)
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Banco Mundial, 2015.

En el largo plazo, el crecimiento del producto interior bruto de Cabo Verde se
ha situado en torno al 6,5 por ciento en las ultimas dos décadas, una tasa de
crecimiento muy elevada pero posible, teniendo en cuenta la situacién econémica en
el momento de la independencia del pais en 1975, con una poblacion
mayoritariamente rural y por tanto mas aquejada por la pobreza en un pais con unos
niveles minimos de produccion alimentaria (grafico 3.1). A mediados de la década
de los setenta, coincidiendo con un periodo de gran sequia en la zona del Sahel, la
tendencia se invierte: el crecimiento neto de la poblacién es mayoritariamente de
caracter urbano, en detrimento de la poblacion rural.

Desde la perspectiva de la demanda, la evolucioén del consumo de bienes y
servicios llevado a cabo por las familias (C), varia fundamentalmente con la renta
disponible. Esta en su mayor parte procede de la participacion de los propietarios
nacionales de los factores en los procesos de produccion, con un peso muy alto de los
salarios pagados por el sector publico. También recibe una fuerte inyeccion
procedente de las remesas de emigrantes. Finalmente, la renta disponible ha sido
igualmente favorecida por una baja presion fiscal sobre la renta de las personas.

Por su parte, la inversion o formacion bruta de capital fijo destinada a
mantener o a aumentar el capital productivo del pais (I), se ha nutrido fuertemente de
la inversion extranjera directa, de la ayuda internacional orientada a la formacion
bruta de capital y, nuevamente, de las remesas de emigrantes, en este caso sobre todo
en la forma de construccion de vivienda. El ahorro interno, aunque limitado, ha

encontrado un entorno seguro y opciones de inversion con rentabilidad suficiente,
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especialmente en la construccion residencial y turistica, y en el comercio. Este
también ha sido el caso del importante volumen de remesas de emigrantes recibidas
por Cabo Verde de sus didsporas norteamericana y europea. Destaca la importante
participacion de las economias domésticas en la formacion bruta de capital fijo
gracias al aumento de la renta disponible que ha permitido elevar el ahorro personal
y la inversion, sobre todo en bienes inmuebles. La inversion extranjera directa se ha
centrado sobre todo en la actividad turistica y las comunicaciones. La mayor parte de
la inversion interna bruta se ha materializado a través del sector de la construccion.
La tasa de crecimiento de la inversion ha sido elevada a lo largo de todo el periodo,
pero especialmente a partir del afio 2000, gracias a la bajada de los tipos de interés, a
la mejora de las expectativas de crecimiento econdmico y al aumento de los niveles
de confianza del sector privado®.

El gasto llevado a cabo por el conjunto de las administraciones publicas (G),
que representa una parte relativamente elevada de la demanda agregada, en relacién
al contexto africano, se sustenta antes que en una elevada presion fiscal, en la
capacidad desarrollada por los sucesivos gobiernos caboverdianos para capturar
ayuda externa, alimentando con ello no sélo la formacién bruta de capital fijo en
bienes publicos, sino también la provision de servicios esenciales para la ciudadania,
que han contribuido a la formacion de capital humano y social. El gasto publico ha
mantenido una tendencia creciente, segin los datos del Banco Mundial,
especialmente a partir de 2005, cuando se puso en marcha una politica de grandes
inversiones en infraestructuras para la mejora de la competitividad.

Finalmente, como en la inmensa mayoria de las economias pequefas, su
balanza de bienes y servicios (XN=X-M) da cuenta de una elevada tasa de apertura
de la economia [(X+M)/PIB], de un déficit comercial crénico compensado
parcialmente por un superavit de la balanza de servicios (turismo), de exportaciones
concentradas en muy pocos capitulos y partidas, y de la necesidad de importar la
mayoria de los bienes que componen la cesta de la compra de la poblacion local. El
déficit de la balanza comercial se ha exacerbado en los periodos de fuerte crecimiento
de la demanda interna, mientras que el superavit de la de servicios ha sido mas

sensible al ciclo econdmico de los paises emisores (grafico 3.6).

39 En estos afios, Cabo Verde mejora sus indicadores con respecto al clima de negocios medido por el
Banco Mundial en el Doing Business.
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Griéfico 3.6. Evolucion de la estructura del PIB desde la optica del gasto, en millones
de escudos caboverdianos, a precios constantes de 1980 (1991-2007)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Banco de Cabo Verde, 2012.

Sectorialmente, el fuerte crecimiento experimentado por la economia
caboverdiana a lo largo de los tltimos 25 afios ha descansado fundamentalmente en
el binomio construccion-turismo, provocando un drastico cambio en la estructura de

la economia (grafico 3.7).

Grifico 3.7. Evolucion de la estructura del PIB por sectores en millones de escudos
caboverdianos, a precios constantes de 1980 (1991-2007)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Banco de Cabo Verde, 2012.

En efecto, el turismo en Cabo Verde ha sido un elemento fundamental para la
transformacion econémica del pais, erigiéndose no solo en la principal fuerza motriz

de la economia sino también en baluarte, junto con las remesas de la diaspora, del
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sostenimiento del equilibrio externo a lo largo de todo el periodo de crecimiento
(Lopez et al., 2012/b: 482).

La escasa dotacion de recursos naturales convencionales resulta compensada
por una abundante dotacion de los recursos precisos para el desarrollo del turismo de
masas: clima, playas, paisajes, singularidad cultural y seguridad. Sobre estas bases,
se ha cimentado una industria turistica que no ha cesado de crecer a lo largo del tltimo
cuarto de siglo. A lo largo de toda la serie historica se observa un elevado nivel de
satisfaccion de los visitantes con la experiencia de la visita, siendo ademas el
segmento mayoritario el de europeos con estudios universitarios (Lopez et al., 2015:
525). Después de las visitas motivadas por ocio, los negocios y las visitas a familiares
ocupan el segundo y tercer motivo principal para viajar a este archipi¢lago (Lopez et
al., 2013: 684). En los graficos 3.8 y 3.9 se observa la evolucién de la oferta de

alojamientos y de los huéspedes alojados a lo largo de la ultima década y media.

Grifico 3.8. Evolucion del nimero de establecimientos hoteleros (1999-2012)
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Instituto Nacional de Estadistica de Cabo Verde, 2015.

Grafico 3.9. Evolucion del numero de huéspedes (1999-2012)
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Instituto Nacional de Estadistica de Cabo Verde, 2015.
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A partir de 2009 se acentta ligeramente la demanda de Cabo Verde como
destino turistico gracias a la construccion de los aeropuertos internacionales en las
islas de mayor afluencia turistica, que permite la llegada directa de aviones
comerciales desde los paises europeos. En el afio 2013, el crecimiento del sector en
Cabo Verde se cifré en un 3%, todavia por debajo de la media del conjunto de la
economia del 5%, lo que podria ser debido a la lenta recuperacion de las principales
economias de las que proceden los flujos de turismo (Banco de Cabo Verde, 2014:
31).

A pesar de la crisis financiera sufrida por los paises emisores de turistas, el
turismo continiia manteniendo su tendencia positiva. Seguin los datos del Banco de
Cabo Verde (2014) en 2013 aumentaron diferentes variables del sector con respecto
al afio anterior, un 7,2% de establecimientos de alojamiento turistico, un aumento del
registro de huéspedes del 5,3% y un aumento del 6,9% de empleados del sector. En
cuanto a este ultimo, el Banco de Cabo Verde (2014) estima el empleo directo en este
sector, reducido al &mbito alojativo, en un 3% del empleo total, aunque si se aplica
una definicidn mas amplia del sector, éste puede llegar a representar hasta el 21% del
empleo total (Lopez et al., 2012: 43).

Ademas, en el 2013 los ingresos por el turismo ascendieron a 333 millones de
euros, esto es, un aumento del 8,65% con respecto al afio anterior, lo que supone un
68% del peso total de la balanza de servicios. Asi, el turismo representa un 49% del
volumen total de exportaciones de bienes y servicios. El turismo también es el sector
preferido para la inversion extranjera directa, abarcando el 71% de las inversiones
privadas (Banco de Cabo Verde, 2014).

El desarrollo del turismo, crucial para entender los avances y limites del
desarrollo experimentado por Cabo Verde a lo largo de las ultimas décadas, presenta
algunas caracteristicas peculiares en el contexto africano, que merece la pena
destacar. En primer lugar, existe un marcado protagonismo de la inversion directa
extranjera sobre la inversion, propiedad y gestion de los establecimientos alojativos,
especialmente los de mayor tamafio y categoria, que sin embargo se combina con la
presencia de pequefos y medianos inversores nacionales en este mismo sector, con
productos diferenciales mas modestos que, sin embargo, exhiben una demanda
consolidada y creciente. En segundo lugar, buena parte de la inversion extranjera

turistica se ha producido en el marco de convenios por los que se obliga al inversor a
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construir infraestructuras sociales y ambientales de doble uso en ambitos como el
transporte, la desalaciéon de agua de mar y la depuracion de aguas residuales, o la
formacion profesional. De este modo, los incentivos fiscales a la inversion se han
compensado con inversiones directas generadoras de inclusion social. Y por tltimo,
el desarrollo de una estrategia y un marco legal para la conservacion de los recursos
naturales y culturales del pais ha propiciado que el intenso desarrollo turistico
experimentado por algunas islas y zonas, aunque presente algunas intervenciones de
fuertes e irreversibles impactos (Sanchez et al., 2014), haya podido compatibilizarse
con la preservacion de una parte importante del capital natural y cultural necesario
para apoyar la sostenibilidad ecologica del turismo y el bienestar a largo plazo de la
poblacion local.

No obstante, el intenso incremento de ciertas demandas asociadas al
desarrollo del turismo, como la electricidad, el agua potable o el tratamiento de aguas
residuales y residuos solidos, ha desbordado en algunos periodos y contextos
insulares, las capacidades de los dispositivos establecidos, provocando el deterioro
de algunos aspectos de la calidad de vida de la poblacion local. Con todo, los estudios
consultados confirman que la poblacion caboverdiana posee una visién optimista de
la forma en que el turismo contribuye al desarrollo del pais, y que los residentes
ponderan marcadamente mas los impactos positivos del turismo que los negativos
(Ribeiro et al., 2013: 672).

A pesar de este balance, la administracion caboverdiana ha tratado de
incrementar la generacion de valor y de reducir las presiones ambientales del turismo
a través de la diversificacion de productos y la captacion de nuevos nichos de
mercado. El criterio seguido es la creacion de marcas asociadas a las caracteristicas
socioambientales de las diferentes islas. La potenciacion que se persigue del turismo
rural en Santo Antdo, del ecoturismo en Santa Lucia, del turismo cultural en San
Vicente, de los deportes nduticos en Maio y del enoturismo en Fogo (Republica de
Cabo Verde, 2010, Castillo y Lopez, 2011), se orienta ademés al sustento de los
nuevos productos en estructuras comunitarias, para favorecer el desarrollo
socioeconomico de la poblacion local (Lopez et al., 2011).

Otro sector protagonista es el de la construccion, que ha crecido en estos afios
al amparo de la pujanza del sector turistico y de la construccién de viviendas
financiadas con remesas, y por ello ha sido el principal beneficiado del crecimiento

en los ultimos periodos (grafico 3.10). Ello se ha traducido tanto en un notable
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incremento de las importaciones de maquinaria y materiales de construcciéon como
en una evolucidn positiva de la formacion bruta de capital fijo. El fuerte aumento
experimentado por estas variables entre los afios 2005 y 2006 se debe al inicio de un
intenso periodo inversor del sector publico en infraestructuras, especialmente en

carreteras, puertos y aeropuertos, € infraestructuras para el agua y saneamiento.

Griafico 3.10. Indicadores sobre la importacion en el sector de la construccion,
variables normalizadas
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Aduanas de Cabo Verde, 2015.

La dimension adquirida por el sector de la construccion tiene importancia no
solo por su contribucion al producto nacional y el empleo a lo largo de la serie
histérica, sino por su decisiva influencia en el comportamiento de los ciclos
econémicos, y también por ser el vehiculo a través del cual se cristaliza la
valorizacion de los recursos naturales y culturales que sustentan la actividad turistica.

En efecto, la actividad constructora ha crecido de manera sostenida
manteniéndose en contribuciones al PIB por encima de los dos digitos a lo largo de
buena parte de la serie de las Gltimas décadas. La elevada intensidad en empleo, y el
ser vehiculo de realizacion de rentas de la tierra y de los recursos naturales, hace que
su comportamiento sea decisivo en la percepcion social del ciclo econdmico. Asi, en
economias de fuerte especializacion turistica, es frecuente que caidas en la actividad
constructora, aun en periodos en los que el valor anadido genuinamente turistico
continua creciendo, tengan incidencia negativa en la variacion del PIB y del empleo,
y sean mas determinantes en la percepcion social de crisis, que la propia marcha de
la actividad turistica. En el caso de Cabo Verde, las principales fuentes de

financiacion de la actividad constructora (turismo, remesas, inversion directa, ayuda)
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se han mantenido sostenidamente en niveles elevados lo que ha propiciado que no se
hayan producido bruscas interrupciones de la fase expansiva del ciclo por fuertes
contracciones de la actividad constructora, que sin embargo han sido moneda comun
en otras economias de perfil similar.

Por otra parte, el despliegue espacial de la construccion de infraestructuras
con diversa funcionalidad para el turismo, ha sido un vehiculo de creacion y
apropiacion de rentas de los recursos naturales puestos en valor por la actividad
turistica. Recursos como las playas, los paisajes o el territorio como soporte fisico,
han generado rentas derivadas de su uso turistico que han alimentado procesos

inversores en la propia actividad turistica o fuera de ella.

2.2 Desempleo e inflacion

Analizada someramente la evolucion del producto nacional y su despliegue
sectorial, se presenta a continuacién un andlisis de las otras dos variables que
componen la triada de las variables macroecondmicas mas relevantes, el desempleo
y la inflacion. Cabe plantearse si el crecimiento ha sido capaz de ofrecer
oportunidades de empleo e ingresos para una poblacion en expansion o si el intenso
crecimiento econémico ha provocado tensiones inflacionistas, bien por tirones de
demanda, bien por alzas de costes debidas a la escasez de factores productivos.

La evolucién del desempleo en Cabo Verde ha dependido de la creacion de
empleo asociada al crecimiento de la economia y del comportamiento seguido por la
poblacion activa, en Gltima instancia determinado por el crecimiento vegetativo de la
poblacién y los saldos migratorios. El intenso crecimiento del PIB, apoyado en dos
actividades intensivas en factor trabajo, sumado a importante creacion de empleo
publico, han hecho que la creacion de empleo total haya progresado a un ritmo
notable a lo largo de las tltimas dos décadas. Como contrapunto, la poblacion activa
también ha crecido velozmente como consecuencia de un elevado crecimiento
vegetativo de la poblacidon, al menos hasta la entrada del nuevo siglo aunque se
modera posteriormente, y de un saldo migratorio positivo, una vez que la emigracion
ha perdido fuerza y la inmigracién se ha visto atraida por el fuerte crecimiento
economico. El grafico 3.11 muestra la evolucion de la tasa de desempleo resultante

durante el ultimo decenio.
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Grafico 3.11. Tasa de desempleo, total, en porcentaje de la poblacion activa (2005-
2014)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Instituto Nacional de Estadistica, 2015.

Como puede observarse en el grafico 3.11, 2005 marca el inicio de un
quinquenio de fuerte reduccién del desempleo como consecuencia del esfuerzo
inversor publico, y de la intensificacion de la actividad constructora y turistica, hasta
alcanzar el minimo histérico del 10,7% en 2010. Conviene destacar que en los
primeros dos afios de la reciente crisis global, Cabo Verde continua reduciendo
intensamente la tasa de desempleo; més de 8 puntos porcentuales entre 2008 y 2010.
El eco de la crisis, sin embargo, alcanza finalmente al pais con un incremento de 6
puntos de la tasa de desempleo en apenas dos afios, para comenzar a descender
lentamente a partir de 2012, hasta situarse en el 15,8% en 2014, ultimo dato
disponible. En el grafico 3.12 se hace una comparacion de la tasa de desempleo de
Cabo Verde y de Canarias, lo que da una idea de su desigual trayectoria, a pesar de
contar ambas con un nivel de desempleo elevado. En este sentido cabe sefialar que,
en el caso de Cabo Verde la contencion de la tasa de desempleo se produce, ademas,
en un contexto en el que la poblacion activa no ha dejado de crecer, como puede

observarse en el grafico 3.13.
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Grafico 3.12. Tasa de desempleo. Comparacion Canarias-Cabo Verde (2008-2015)
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Instituto Nacional de Estadistica de Cabo Verde e Instituto

Canario de Estadistica.

Grafico 3.13. Evolucion de la poblacion activa total, mayores de 15 afos (1990-
2013)
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Banco Mundial, 2015.

El crecimiento de la poblacidn activa caboverdiana, relativamente intenso en
el periodo 2000-06 debido principalmente al factor inmigratorio, se modera en la fase
final del periodo de analisis. Esta tendencia es el resultado de la evolucion de la
poblacion y de las politicas que afectan a la permanencia de los jovenes en el sistema
educativo. A partir de 1990 Cabo Verde entra en la transicion demografica que ha
caracterizado a las sociedades avanzadas, con una fuerte caida de la tasa de natalidad
en el inicio, acompafiada por un descenso de la tasa de mortalidad (grafico 3.14). Por

otra parte, el reciente desarrollo del sistema de ensefanza superior, con un
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crecimiento vertiginoso del numero de estudiantes universitarios, explica un mayor
retardo en la incorporacion de la poblacion juvenil al mercado de trabajo, lo que ha
contribuido a atenuar el crecimiento de la poblacion activa, y de paso, a aliviar el

desempleo en este segmento de la poblacion.

Grifico 3.14. Tasas de natalidad y mortalidad en Cabo Verde (1960-2012)
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Banco Mundial, 2015.

La influencia de la variable migratoria en el comportamiento de la poblacion
activa no puede ser fehacientemente deducida con los datos publicados en diferentes
fuentes (Instituto Nacional de Estadistica de Cabo Verde, Banco Mundial,
Organizaciéon Internacional del Trabajo), dispersos y contradictorios. Un aspecto
parcial de interés es que a partir de 2005, con la intensificacion de la actividad
constructora, una parte significativa de puestos de trabajos no cualificados
(construccion civil, trabajo doméstico o guardia nocturno) son ocupados por
ciudadanos de otros paises, especialmente de Guinea Bissau, cuya comunidad en
Cabo Verde ocupa el 22,3% del total de inmigrantes y cuya importancia motivo en
2010 la legalizacion de residencia de éstos en el pais*’. A esta comunidad le siguen
los inmigrantes con nacionalidad de Sao Tomé y Principe (21%), Angola (13%) y

Senegal (10%) (Instituto Nacional de Estadistica, 2014:19).

40 Segun el Boletin Oficial de Cabo Verde n°16, I- Serie, del 26 de Abril 2010 sobre el proceso
experimental de legalizacion de los guineanos en Cabo Verde motivado por “razones de naturaleza
histérica, lingiiistica y cultural” y por “la contribucion positiva que los inmigrantes en general y los
guineanos en particular han dado a todos los sectores de actividad laboral del pais”
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La trayectoria razonablemente exitosa de la tasa de desempleo ha contado
entre sus contribuyentes con politicas publicas que han perseguido sobre todo mejorar
las capacidades y potenciar las oportunidades de la poblacion joven*!, a través de
programas de refuerzo social y de formacion profesional, financiados en gran parte
por fondos externos de cooperacion internacional. El control del desempleo también
ha debido enfrentar otros problemas estructurales como la desagrarizacion de la
economia y el abandono poblacional agrario, que se ha dirigido hacia el fragil sistema
de pequefias ciudades que componen el medio urbano de Cabo Verde. En paralelo a
todo ello, y especialmente a partir del fuerte impulso recibido por la educacion
superior, este archipié¢lago exhibe problemas de sobre-cualificacion, o si se prefiere,
de subempleo, de una parte creciente de la poblacion activa empleada. A todo esto
Cabo Verde presenta un particular fenomeno de fuga de cerebros hacia paises y
mercados que remuneran de forma mas acorde con sus expectativas que el mercado
de trabajo local a un importante nimero de jovenes con formacion universitaria. En
este sentido se estiman altas tasas de estudiantes caboverdianos no retornados entre
aquellos que salen al exterior para realizar la formacidn superior, y que se presume,
obtienen una mayor preparacion académica. Dicha fuga de cerebros alcanza tasas de
hasta el 90% de estudiantes no regresados al finalizar sus estudios en determinados
afios*? (Cabral, 2009 citado en OIM, 2010).

Por tultimo, la inflacion o tasa de variacion del indice agregado de precios de
la economia, medida a través del indice de precios al consumo, ha mostrado un
comportamiento muy moderado a lo largo del periodo de estudio, si se tiene en cuenta
que elevadas tasas de crecimiento del PIB suelen ir asociadas a tensiones
inflacionistas (grafico 3.15). Solo entre 2006 y 2008 la tasa de inflacion superd
episddicamente el 5%. Pese a su notable volatilidad, la tasa de inflaciéon media de los
ultimos tres lustros se ha situado en el 2,01%, un valor mas propio del contexto

europeo que del africano.

4! La edad media del total de la poblacion caboverdiana es de 26 afios aproximadamente.
42 Las tasas varian entre un minimo del 45% (1999-2003) y un méximo de 90% (2002-2006) de
estudiantes no regresados a Cabo Verde.
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Grafico 3.15. Tasa de inflacion anual (2000-2014)
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Instituto Nacional de Estadistica de Cabo Verde, 2015

La moderacion de la inflacion de Cabo Verde tiene mucho que ver con la
politica comercial y cambiaria llevada a cabo. En efecto, la creciente integracion
comercial de la economia caboverdiana con la europea, origen mayoritario de las
importaciones, junto al acuerdo de cooperacion cambiaria entre Cabo Verde y la
Union Europea, firmado en 1998, en el que se establece una tasa de cambio fijo entre
el escudo caboverdiano (ECV) y el euro (1€ = 110,265 ECV), ha propiciado que el
pais importe la relativamente baja tasa de inflacion que ha regido en la Unién
Europea.

En resumen, un analisis de estatica comparativa de las principales variables
macroecondémicas permite concluir que el crecimiento sostenido e intenso del
producto interno de Cabo Verde ha conseguido mantener la tasa de desempleo en un
nivel razonablemente bajo, teniendo en cuenta que la poblaciéon activa ha crecido
notablemente, y también la tasa de inflacion en niveles de éxito para el contexto,
gracias a la politica comercial y cambiaria, de un lado, y a una evolucion de los costes
laborales bastante ajustada a las mejoras en la productividad. Sin embargo, este
analisis no nos informa suficientemente de los determinantes de la trayectoria de
crecimiento intenso y equilibrado de la economia, a la que dedicaremos los siguientes

parrafos.
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2.3 Los fundamentos del crecimiento a largo plazo

El crecimiento sostenido de la economia de Cabo Verde a lo largo de mas de
un cuarto de siglo tiene su origen en un intenso proceso de acumulacion de capital y
en el cambio técnico que ha caracterizado a esta economia, ambos conectados con la
ayuda. Capturar la esencia de este proceso de crecimiento requiere transitar desde un
enfoque macroecondmico de estatica comparativa, como el visto anteriormente, a
otro dindmico. Para ello nos serviremos del modelo neocldsico de crecimiento
desarrollado por Robert Solow (1956). Las funciones de produccion agregada y de

crecimiento de la economia en las que se fundamenta dicho modelo son las siguientes:
Y = AF(K,N)
AY/Y=(1-0)* AN/N+60* AK /K +AA/A

donde Y es el valor de la produccion o PIB, K y N son, respectivamente, las
dotaciones de capital y trabajo de la economia, y A es el estado de la tecnologia, en
la primera ecuacion; mientras que la segunda, la tasa de variacion del PIB, o
crecimiento, se expresa como la consecuencia de las variaciones ponderadas de la
dotacion de trabajo y de capital, y del progreso técnico.

Segun este modelo, el proceso de crecimiento econémico viene favorecido
por la intensificacion de la relacion capital/trabajo (K/N). El cambio tecnolédgico (A)
por su parte, genera los nuevos conocimientos, medios y métodos de produccion que
hacen mas productivos ambos factores, lo que permite obtener mayores niveles de
produccion con las mismas cantidades de capital y trabajo. Es decir, la intensificacion
del capital por si sola no podria sostener un crecimiento continuo de producciéon y
salarios ya que en ausencia de cambio tecnologico, la economia entraria en un estado
estacionario y los rendimientos del capital y los salarios se estancarian. S6lo un
escenario de progreso técnico constante hace aumentar de forma permanente la
productividad total de los factores, sosteniendo el incremento constante de la
produccion y de los salarios.

La aplicacion de los fundamentos de este modelo a Cabo Verde revela un
incremento tendencial constante de la relacion capital/trabajo (K/N) provocado por
el aumento de la inversion, financiada en buena medida por el ahorro externo y por
la ayuda al desarrollo (grafico 3.16). En ello parece haber influido de forma decisiva
la mejora del clima de negocios. Sobre todo a partir de 2005, el potente flujo de

inversion privada se suma al mas arriba referido proceso inversor publico, con fuertes

95



Estudio de caso, Cabo Verde

inversiones en puertos, aeropuertos, carreteras e infraestructuras para la gestion del

agua y la energia, principalmente.

Grifico 3.16. Evolucion del cociente FBKF/empleo en Cabo Verde (1991-2007)
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Banco de Cabo Verde, 2012.

Grifico 3.17. Evolucién del producto por empleado en Cabo Verde (1991-2011)
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Banco de Cabo Verde, 2012.

El grafico 3.16 muestra que la inversion bruta por empleado ha crecido
exponencialmente a lo largo del periodo de estudio, 1991-2011. Para poder asumir
que la progresion de esta relacion ha dado lugar a un aumento constante de la relacion
capital/trabajo de la economia caboverdiana, deberia ocurrir que el crecimiento de la
inversion bruta compensara la depreciacion del capital. En términos del modelo de
Solow, deberia ocurrir que:

sY =1B > 6K
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donde sY es el ahorro, /B es la inversion bruta y 0K es la depreciacion del capital.
Este supuesto es razonable si se asume un estado estacionario previo, con una relacion
capital-trabajo constante, en el que la inversion bruta esté sirviendo para equipar a los
trabajadores en cada periodo con la misma cantidad de capital de la que disponian en
el periodo anterior. A partir de aqui, crecimientos positivos de la tasa de variacion
anual de inversion bruta por ocupado permiten suponer que la relacion capital trabajo
ha estado creciendo, aunque no se pueda estimar en que cuantia.

Por otra parte, el grafico 3.17 nos anuncia que el PIB por empleado ha estado
creciendo exponencialmente y el grafico 3.18, obtenido tomando logaritmos de los
valores representados en el grafico 3.17, nos muestra las tasas de variacion anual del
producto por empleado en términos constantes, con 2007 como afo base. El
incremento a lo largo de la serie de la tasa a la que crece la productividad media del
trabajo en Cabo Verde, aproximada a través de la relacion PIB/empleado, parece
indicar que el resultado de este proceso es la combinacidon de, por una parte, el
crecimiento ya referido de la relacion capital-trabajo de la economia y, por otra parte,
del progreso técnico, o si se prefiere, de la productividad total de los factores, también
denominada residuo de Solow. La fundamentacion de por qué un crecimiento intenso
y sostenido de la productividad media del trabajo dificilmente se puede sostener
exclusivamente sobre el crecimiento de la relacion capital trabajo, esta en el propio
modelo de estado estacionario de Solow. La ley de los rendimientos marginales
decrecientes de los factores conduciria al agotamiento del crecimiento del producto

per capita y a un nuevo estado estacionario.

Grafico 3.18. Tasa de variacion anual del producto interior por empleado (1991-
2011)
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Banco de Cabo Verde, 2012.
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En consecuencia, aunque los datos disponibles para Cabo Verde no permiten
estimar directamente la relacion entre la renta per cépita y el cociente capital/trabajo,
si nos permiten deducir que estaria representada por una funciéon al menos no
decreciente, lo que de forma resumida estaria indicando que a largo plazo el progreso
técnico ha compensado los rendimientos marginales decrecientes del capital. En otras
palabras, que el pais ha podido escapar a la 16gica del estado estacionario y que, como
resultado, ha podido experimentar un largo periodo de crecimiento de la renta per
capita. El grafico 3.19 representa esta evolucion dentro de la logica del modelo de
crecimiento de Solow, como el desplazamiento continuo de la funcién de crecimiento
alejandose del eje de abscisas, debido al progreso técnico, al tiempo que éste
contribuye al incremento de la relacién capital trabajo, a través del siguiente

mecanismo de transmision:

AA = A(K+ L) = A(Y/L) = As(Y/L) = A(IB/L) = A(K/L)

donde s es la tasa de ahorro e IB es la inversion bruta.

De este modo, el crecimiento de la renta per capita se descompone en aquél
debido al progreso técnico, esto es, al aumento de la productividad total de los
factores, y aquel otro que tiene su origen en el aumento de la relacion capital trabajo.
En el grafico 3.19, los segmentos verde y lila, cuya suma se corresponde con el
incremento de la renta per capita a lo largo de un periodo determinado, muestran,
respectivamente los incrementos debidos al cambio técnico y al aumento de la

relacion capital/trabajo.
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Grifico 3.19. Trayectoria hipotética de la relacion entre renta per capita, cambio
técnico y cociente capital trabajo en Cabo Verde

Y/L

y,= (k)

/ Y3= (k3)
vy

Vi= (k)

Fuente: Elaboracion propia. k. k k k K/L

En realidad, como veremos mas adelante, el factor residual que explicaria el
crecimiento sostenido de la renta per cépita de Cabo Verde mas alld del crecimiento
del cociente capital trabajo, abarca muchos mas aspectos de aquellos contenidos en
la nocidon de cambio técnico. El progreso de la productividad, cuyo punto de partida
en el momento en que se constituye el estado caboverdiano es extremadamente bajo,
ha sido elevado tanto en sectores productivos clasicos, como el transporte, la
construccion o la energia, como en el sector financiero, en el que la estructura del
pais ha operado una completa modernizacién. Por otro lado, las mejoras en la
educacion general y las fuertes inversiones en la formacion profesional y superior,
han contribuido al impulso de la innovacién y la productividad asociandose al
progreso tecnologico exogeno. La rapida adopcion de las nuevas tecnologias de la
informacion y la comunicacion, en los ambitos de la educacion, el sector privado y
las administraciones publicas, ha contribuido finalmente a mejorar la productividad
de los procesos de produccion de bienes y servicios, privados y publicos, aunque atin
persistan focos de ineficiencia ligados al &mbito de las empresas publicas. El cambio
técnico también ha presidido la evolucion de importantes utilities como la produccion

de energia, con una fuerte penetracion de las fuentes renovables, la gestion del ciclo
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hidrologico, con la desalacion masiva y tasas crecientes de depuracion de las aguas
incluso con tratamiento terciario, y gestion cada vez mas controlada de los residuos
solidos. Todo ello ha contribuido a la atraccion de los inversores externos, cuyo
concurso explica en buena medida el proceso continuo de intensa capitalizacion

experimentado por la economia caboverdiana.

2.4 Equilibrios interno y externo

El crecimiento econémico, propulsado por una intensa capitalizacion que
incorpor6 ademds un proceso constante de cambio técnico, se ha probado que no
provoco tensiones inflacionistas mayores, y que fue suficiente para mantener bajo
control el desempleo con una poblacion activa que crecié a buen ritmo. En este
epigrafe probaremos ademas que se mantuvieron bajo control los equilibrios del
sector publico y del sector exterior.

El saldo del sector publico, cuya expresion mas comun es:

SP=tY-G-Tr

donde tY son los ingresos publicos derivados de aplicar a la renta de los
factores productivos el tipo impositivo t; G es el gasto de las administraciones
publicas en bienes y servicios que habitualmente son provistos por éstas
(infraestructuras, sanidad y educacion publicas, administracion, defensa,...); y Tr es
el pago de transferencias a los colectivos sociales con derecho a ello (pensiones,
subsidios de desempleo, etc.); ha sido tradicionalmente deficitario (grafico 3.22),
pero se ha visto aliviado por las donaciones derivadas de la ayuda internacional que
suponen un porcentaje significativo, en torno al 18% en los ultimos diez afios, del

total de los ingresos publicos (grafico 3.23).
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Tabla 3.1. Resumen de las operaciones financieras del Estado, en millones de euros

g = g 8 2

8e 455 o @ =2 £ 2 2 8 25 I3

St 235 98 83E 8t S8E 283 & g3 53 o
£e &8 30 388 38 38 38 & @42 o= 3
7.643  8.739 -1.096 4171 586 -3.883 436 1.096 43 1.052 0
9.917 11.957 -2.040 -6.734 -30 -6.432 204 2.040 957 1.084 0
11.271 14.029 -2.758 -7.231 225 -6.882 467 2.758 1.300 1.458 0
12.871 17.699 -4.828 -9.948 54 -9.607 54 4.828 1.754 3.074 0
14.512 19.508 -4.996 -10.598 -1.101 -9.390 -1.000 4.996 1.117 3.879 0
14.058 19.849 -5.791 -11.202 -827 -9.709 -827 5.791 1.742 4.049 0
14.640 19.501 -4.861 -9.611 -1.909 -7.779 -1.909 4.861 649 4.212 0
16.928 19.174 -2.246 -7.487 -524 -5.594 768 2.246 2.110 136 0
18.149 22.681 -4.532 -8.948 594 -8.004 1.113 4.532 795 3.737 0
16.959 22.986 -6.027 -9.659 -2.995 -8.247 -2.542 6.027 1.504 4.522 0
19.168 22.859 -3.691 -7.881 1.556 -6.556 1.788 3.592 2.224 1.368 -99
23.736 25.078 -1.342 -7.661 1.838 -5.499 2.058 1.362 1.150 212 20
22.092 25.217 -3.125 -7.213 895 -5.215 914 3.401 2.366 1.035 276
26.116 25.610 506 -6.855 1.917 -4.799 1.991 1.275 374 901 1.781
28.000 31.622 -3.622 -9.830 1.795 -7.900 2.611 3.621 2.932 689 -1
32.674 36.165 -3.491 -9.782 3.262 -7.862 3.811 4.368 2.599 1.769 877
38.653 37.207 1.446 -3.866 5.664 -1.985 10.045 -1.304 3.010 -4.314 142
39.676 41.767 -2.091 -7.831 7.258 -5.985 8.279 1.726 3.297 -1.571 -365
37.540 45.426 -7.886 -15.422 2.916 -13.561 2.934 7.782 5.465 2.317 -104
39.729 54.909 -15.180 -24.666 2.490 -22.494 2.494 14.663 13.690 973 -517
37.915 49.241 -11.325 -15.667 -1.017 1.259 -9.049 11.599 14.237 274
36.688 52.151 -15.463 -19.666 -1.924 934 -12.605 15.970 17.751 507
37.716 52.024 -14.308 -18.332 -1.732 1.584 -10.993 14.090 19.708 -218
35.409 46.784 -11.375 -13.983 -4.496 -1.068 -7.947 10.915 14.607 -460

Fuente: Elaboracion propia a partir del Banco Central de Cabo Verde. 2013 y 2104 datos provisionales.

El anélisis de la evolucion del gasto del Estado caboverdiano durante las
ultimas dos décadas arroja una primera fase con un crecimiento rapido de los
componentes de transferencias corrientes y gastos de personal, lo que ha conllevado
una mejora de la renta disponible de las familias, y en consecuencia, una elevacion
del consumo de las economias domésticas.

Sin embargo, a partir de 2004 los sucesivos gobiernos comenzaron a priorizar
el gasto en inversion para la mejora de los procesos productivos frente a otros tipos
de gasto a través del endeudamiento publico, principalmente de caracter externo. Las
expectativas de crecimiento por parte del gobierno caboverdiano en la década 2000-
2010 motivaron una ola inversora en infraestructuras para la mejora de la
competitividad sin precedentes en el pais (grafico 3.20). Este fendémeno se denominé
en Cabo Verde proceso de infraestructura¢do economica que significo la puesta en
marcha de una estrategia cuyo objetivo era el de crear las condiciones necesarias para

asegurar el crecimiento econdmico sostenido del pais. La construccion de carreteras,
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nuevos puertos y aeropuertos en las diferentes islas persiguidé la mejora de la
competitividad de la economia y su integracion en el comercio internacional. El pais
se preparaba para una transicion significativa en su proceso de desarrollo, cambiando
el centro de gravedad de sus politicas desde la lucha contra la pobreza al crecimiento

econdémico.

Griafico 3.20. Inversion publica en Cabo Verde, en millones de escudos
caboverdianos (1991 — 2014)
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Fuente: Elaboracion propia, a partir del Banco de Cabo Verde, 2012.

Después de un periodo de endeudamiento publico creciente motivado por la
fuerte inversion en infraestructuras, a partir del afio 2011 Cabo Verde comienza una
politica de austeridad fiscal para la contencion del gasto. Un aspecto clave en el
comportamiento del saldo global del presupuesto a partir de 2011 ha sido la notable
caida de los fondos de cooperacion que se ingresaban al presupuesto, como puede
observarse comparando las columnas de saldo global y de saldo global descontando
donativos, de la tabla 3.1. El dictamen para esos afios del Fondo Monetario
Internacional (2011, 2012, 2013, 2014) es que el pais necesitaba mejorar su posicion
fiscal disminuyendo sus niveles de deuda. La disminucion del gasto publico total en
un 15% entre 2010 a 2014, afectd especialmente a las partidas de consumo de bienes
y servicios y gastos de personal, y finalmente también a la partida de inversiones. El
grafico 3.21 se observa la evolucion de las componentes principales del gasto publico

durante dos décadas.
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Grafico 3.21. Evolucion de las componentes principales del gasto publico, en
millones de escudos caboverdianos (1991-2010)
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Ministerio de Finanzas y Banco de Cabo Verde, 2012.

En cuanto a los ingresos, los ingresos fiscales constituyen un 80%-90% de los
ingresos corrientes, siendo el resto ingresos no fiscales. Dentro de los ingresos
fiscales, cobran especial importancia los impuestos sobre el gasto, particularmente
los impuestos sobre las transacciones internacionales, los derechos sobre la
importacion y el impuesto sobre el consumo. Por otro lado, la practica totalidad de
los ingresos provenientes de rentas gravadas se concentra en la recaudacion a través
del impuesto inico sobre rendimientos. El aumento significativo de la recaudacion se
ha producido gracias a la reforma del Estado en donde ha cobrado especial
importancia la mejora de la gestion recaudatoria de la administracion publica,
también financiada en gran parte por la ayuda internacional.

La evolucion del saldo presupuestario del sector publico caboverdiano refleja
un subito y extraordinario incremento del déficit a partir de 2007, con una aceleracion
que hizo encender todas las alarmas tanto del gobierno local como, sobre todo, de los
organismos multilaterales que han seguido de cerca la evolucion del pais (graficos
3.22 y 3.23). Como se observa en el grafico 3.24, el déficit publico como proporcion
del PIB regresa en 2010 a valores que no se alcanzaban desde comienzos de la década,
conteniéndose hasta 2012 y comenzando a partir de esa fecha un lento descenso, hasta
situarse en 2014 en el entorno del 7,5%, merced a un notable esfuerzo de contencion
del gasto publico. Una parte no desdenable de la magnitud alcanzada por el déficit

publico en Cabo Verde estd asociada a los problemas de gestion y viabilidad de las
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grandes y deficitarias empresas publicas del pais, mantenidas en este estatus por
atribuirseles caracter estratégico®, lo que ha supuesto un lastre significativo para las
cuentas del Estado. La respuesta gubernamental a ello esté siendo la privatizacion de
la gestion de puertos y aeropuertos, asi como de las aerolineas caboverdianas,
empresas de telecomunicacion y de suministros de agua y electricidad, siguiendo las
recomendaciones del Fondo Monetario Internacional para la mejora de las areas de
competitividad y productividad, asi como las de gestiéon de infraestructuras y de
empresas publicas (FMI, 2013).

Ademas, un factor clave en la evolucion del déficit publico ha sido la intensa
caida de los ingresos por la venta de activos no financieros. Este apartado se refiere
fundamentalmente a la venta de suelo publico litoral a promotores como soporte de
complejos y urbanizaciones turisticas. La abrupta caida de la actividad econdémica
con la crisis afectd a las expectativas sobre crecimiento de la actividad turistica y, con
ello, al ritmo de crecimiento del urbanismo turistico y a la demanda de suelo para

dicho fin.

Grafico 3.22. Saldo del sector publico, excluida la ayuda, en millones de escudos
caboverdianos (1991-2014)
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Banco de Cabo Verde, 2015.

4 Destacan la empresa Transportes Aéreos de Cabo Verde (TACV) y la compafiia eléctrica
(ELECTRA).
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Grafico 3.23. Saldo del sector publico incluida la ayuda, en millones de escudos
caboverdianos (1991-2014)

60.000,0
50.000,0
40.000,0 ,‘\/\’\
30.000,0 /
20.000,0
10.000,0
0,0
- N o < n O ~ [ee] D o — (o] o < n O ~ (o8] (o)) o — (o] o™ <
A O O O O O O A 0O O O O O O O O O O O W W o o o
a o o o o o 0o 0O 0O O O O O O O O O O O o o o o o
— — — — — — — — — (a\] o~ [a\] o~ (o] N (o] N (o] o~ (o] o~ (o] N (o]
== |ngresos totales Gastos totales

Fuente: Elaboracion propia a partir del Banco de Cabo Verde, 2015.

Grifico 3.24. Déficit Piblico como porcentaje del PIB (2000-2014)
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Banco Mundial, 2015.

Con respecto a la variable deuda publica/PIB, clave para evaluar la solvencia
financiera del estado caboverdiano, y critica para determinar el comportamiento
esperado de los prestamistas internacionales, su exponencialidad se ha acrecentado
debido no solo a los sucesivos déficits acumulados, sino también a que la financiacion
deviene mas cara debido a que los préstamos, muchos de ellos todavia concesionales,
no tienen las mismas condiciones que para un pais menos adelantado (grafico 3.25).
En el mismo grafico se aprecia la deuda publica descompuesta entre acreedores
internos y externos. Se observa que después de una fase en la que el endeudamiento
fue prioritariamente interno, la mirada se gir6 hacia los prestamistas internacionales

resultando en la actualidad una composicion segun la cual el endeudamiento exterior
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supera en mas de tres veces al interno. En conjunto, alcanzan algo mas del 120% del

PIB.

Grafico 3.25. Deuda Publica como porcentaje del PIB (2000-2014)
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Banco de Cabo Verde, 2015.

Con respecto a las relaciones con el resto del mundo de la economia
caboverdiana, conviene analizarlas separando de un lado la balanza comercial, la
balanza por cuenta corriente, que incluye ademas de los intercambios de mercaderias
con el resto del mundo, las sub-balanzas de servicios y transferencias corrientes vy,
finalmente, la balanza de pagos en su conjunto, que incorpora los movimientos de
capital a corto y a largo plazo. Comenzando por la primera, resulta util recurrir a la

conocida expresion siguiente:

XN=X-M=X-mY

Obsérvese que las caracteristicas de economia pequefia y especializada, y el
rapido crecimiento de la renta, han dado lugar al crecimiento de las importaciones,
mientras que los capitulos de exportacion han quedado reducidos a escasos rubros
cuyo crecimiento esta limitado por la dotacion de recursos naturales y la reducida
escala de produccion. En consecuencia, Cabo Verde se ha comportado como una
economia con una balanza comercial tradicionalmente deficitaria debido a la
necesidad de importar practicamente todo lo que consume, importando mas cuanto
mayor es su crecimiento econdomico. Este déficit, progresivo, se ha compensado con
una balanza de servicios ligeramente superavitaria, también progresiva, impulsada
por la industria turistica y los transportes; asi como por las transferencias corrientes

oficiales, pero en mayor medida por las privadas, a través de las remesas de
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emigrantes*® (grafico 3.26). Por su parte, la balanza de capitales, cuyas componentes
mas importantes han sido la inversion directa extranjera y el endeudamiento publico
exterior, han compensado el déficit de la balanza por cuenta corriente. En suma, se
presenta Cabo Verde como un pais joven y en crecimiento, que importa mucho mas
de lo que exporta, alivia el déficit comercial con superavit en servicios, remesas ¢
inversion directa, y cierra en negativo su balanza de pagos con el consiguiente

endeudamiento (grafico 3.27).

Grifico 3.26. Balanza por cuenta corriente en millones de escudos caboverdianos
(1991 —-2014)
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Banco de Cabo Verde, 2015.

4 En el afio 2010, el censo de Cabo Verde contd con 491.000 caboverdianos residentes en las islas
(Instituto Nacional de Estadistica de Cabo Verde, 2014). Aunque no hay un consenso sobre el nimero
de caboverdianos residentes en el exterior, se estima que estos alcanzan la cifra de 518.000 (OIM
2010: 47).
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Grafico 3.27. Balanza de pagos en millones de escudos caboverdianos (1991-2014)
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Banco de Cabo Verde, 2015.

La tendencia mas reciente apunta hacia una importante caida de las
importaciones (tabla 3.2) como sefial de la debilidad de la demanda doméstica (FMI,
2014). Ademas, la actividad turistica se ha mantenido en alza en los ltimos afos.
Ambos factores han contribuido a mantener bajo control el déficit de la balanza de

pago (FMI, 2014).

Tabla 3.2. Balanza de pagos, en millones de euros, (2009-2013)

2009 2010 2012 2013

Balanza corriente 174,14 -140,47 -139,5 -27,7
Balanza comercial -487,30 -512,86 -509,4 -469,8
Exportaciones 66,82 102,02 143,1 149,3
Importaciones -554,12 -614,88 -652,5 -619,1
Balanza de Servicios 120,50 168,02 226,8 286,9
Exportaciones 348,86 390,95 464,4 489,3
dc Ingresos de turismo 193,36 205,67 306,5 333
Importaciones -228,35 -222,93 237,6 202,4
Rendimiento liquido -22,94 -32,15 -58,5 -46,6
Transferencias corrientes 216,77 223,87 201,6 201,8
Transferencias oficiales 71,09 63,33 46,1 43,5
Transferencias privadas 0 0 155,5 158,3
dc Remesas de emigrantes 100,02 92,70 130,4 125,2
Balanzas de Capital y Financiera 203,71 193,98 215,9 139,1
Balanza de Capital 18,90 33,28 10,2 4,8
Balanza Financiera 184,81 160,70 205,8 134,3
dc Inversién Extranjera Directa 142,76 86,09 43,8 27,4

Fuente: Elaboracion propia a partir del Banco de Cabo Verde, 2015.
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El andlisis de las caracteristicas del crecimiento econdmico experimentado
por Cabo Verde a lo largo de las tltimas décadas pone de manifiesto que si bien fue
sostenidamente intenso, no inflacionario, generador de oportunidades de empleo para
una poblacion activa creciente, y fundamentado en el crecimiento de la productividad
como resultado de una intensa capitalizacion y del cambio técnico, ofrece también
algunas debilidades con respecto a las cuentas publicas y el endeudamiento externo.

Las politicas recientemente implementadas para gestionar ambos
desequilibrios, si bien apuntan a que ambos se encaminan hacia valores que son
manejables a largo plazo, parece que tendrdn como consecuencia una relativa
ralentizacion del crecimiento, al menos si se le compara con las exuberantes tasas
mostradas durante la primera década del presente siglo. Esto vendra acompanado de
una ralentizaciéon en la recuperacion del empleo y posiblemente afecte a la
financiacion de las politicas de igualdad, mitigacion de la pobreza y bienestar social,
poniendo a prueba la apuesta historica del pais por un crecimiento inclusivo.
Finalmente, para concluir el repaso de la evolucion de la socioeconomia caboverdiana
y poder hacer una evaluacion de conjunto de la misma, es preciso repasar los perfiles

distributivos de dicha evolucion. A ello se dedica el proximo epigrafe.

2.5 Crecimiento, desigualdad y pobreza

El crecimiento econdmico expresado como una tasa positiva de variacion del
producto interior bruto a largo plazo no es, por si mismo, suficiente para expresar la
evolucion del desarrollo humano de la sociedad caboverdiana. Factores como la
desigualdad, los déficits de provision de bienes y servicios publicos basicos, o la falta
de derechos econdmicos y politicos fundamentales, pueden hacer que la correlacion
entre crecimiento econdémico y desarrollo humano sea débil, al menos en paises y
periodos concretos. Con el fin de rastrear si la evolucion de la economia caboverdiana
ha ido acompafiada de transformaciones positivas en un conjunto de variables
definitorias del desarrollo humano, se analizan a continuacion las fuentes que proveen
informacion relevante al respecto.

En primer lugar, el Indice de Desarrollo Humano que publica periddicamente
el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo refiere una tendencia ligeramente
ascendente: 0,532 en 2000, 0,581 en 2010, 0,584 en 2011, 0.586 en 2012 y 0.635 en

2014 situandose actualmente en el puesto 123 de un total de 187 paises, solo mejorado
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en Africa Subsahariana por Sudéfrica (grafico 3.28) y en todo caso, siempre es el
primero de los paises de la Comunidad Econdémica de Estados de Africa Occidental
(CEDEAO)*®. Como puede observarse, Cabo Verde presenta un IDH més elevado
que paises que le preceden en el ranking de PIB, como Guinea Ecuatorial o

Guatemala, por citar dos de los que aparecen en el citado grafico.

Grafico 3.28. Posicion de Cabo Verde en el indice de desarrollo humano, afio 2014
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, 2015.

A pesar de que la evolucion positiva del Indice de Desarrollo Humano refleja
una mejora de las condiciones de vida de toda la poblacion, y especialmente de los
sectores mas vulnerables, se destaca que Cabo Verde contintia siendo un pais con un
considerable nivel de desigualdad. El indice de Gini, indicador que mide la
desigualdad de ingresos entre los valores cero (completa igualdad) y uno (méxima
desigualdad), se sitia en (0,505) y coloca a Cabo Verde en el puesto 115 entre un
total de 138 paises en términos de desigualdad (Banco Mundial, 2013), una de las
economias mas desiguales de Africa solo por debajo de Suazilandia (0,515), Zambia
(0,575), Sudéfrica (0,631) y Namibia (0,639)*. En este contexto, Cabo Verde es

mucho mas comparable a los paises de América Latina en los que la desigualdad

45 CEDEAO en espaiiol y francés, Comunidad Econémica de Estados de Africa Occidental. ECOWAS
en inglés.
46 Siempre teniendo en cuenta de que hay paises para los que el indice de Gini no ha sido calculado,

como Botsuana, Guinea Ecuatorial o Zimbaue. En todo caso, se incluyen en la lista todos los paises
de la CEDEAO.
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deviene un problema tan severo como el de la pobreza en si misma. Por ello, junto
con el crecimiento de la deuda publica, la desigualdad es el problema mas acuciante
y referido con mas insistencia por parte de los socios internacionales como una de las
tareas que el pais debe seguir enfrentando. Asi, el pais se ha desenvuelto en la tension
entre la creciente prioridad concedida al crecimiento, compartida por la inmensa
mayoria de gobiernos y organismos multilaterales, y la pulsion igualitaria que esta en
el germen de la constitucion del Estado caboverdiano.

La desigualdad de ingresos en Cabo Verde se resiste a ser explicada
unicamente como consecuencia del crecimiento. Los motivos de indole historico a
partir de las diferencias entre la alta sociedad formada por descendientes de
portugueses y la poblacién campesina, la posibilidad de contar con remesas del
exterior, y la dispersion geografica de las islas, o incluso de los diferentes nucleos
poblacionales con escasos canales de comunicacion entre ellos hasta hace pocos afios,
son también algunos factores que han podido generar la desigualdad acentuada entre
las familias, municipios e islas en el pais.

Con respecto a este ultimo factor, se puede decir que la desigualdad en Cabo
Verde ha adoptado una dimension espacial, territorial. El crecimiento de la actividad
turistica iniciado en los noventa agudiz¢ las diferencias de ingresos entre una pujante
economia urbana, dinamizada por el turismo y sus industrias auxiliares, y el mundo
rural. La desigualdad sectorial y entre zonas urbanas y rurales, derivo en desigualdad
entre islas. Las que centralizaron el desarrollo del turismo de masas (Sal, Boavista)
han tenido un crecimiento econémico muy superior a las que permanecieron
eminentemente rurales (Santo Antdo, Fogo); mientras que la isla capital, Santiago,
con la mayor concentraciéon de poblacion tanto rural como urbana, ha soportado
internamente las tensiones entre ambos extremos del desarrollo. El mundo rural, con
una tierra poco fértil y escasez de agua, descapitalizado, caracterizado por una
economia de subsistencia, experimentd un éxodo que sometio a las zonas urbanas a
una creciente presion demografica, lo que comprometié las condiciones de
salubridad, acceso a la electricidad, y al agua y saneamiento de segmentos
significativos de la poblacion (Republica de Cabo Verde 2003: vii). Actualmente,
dicho fenomeno persiste siendo las islas de Sdo Nicolau y Brava principales emisoras
de emigracion interna hacia Sal, Boavista y Santiago (African Economic Outlook,
2015). El grafico 3.29 recoge la distribucioén del conjunto de la poblacién rural y

urbana. Dado que la pobreza en Cabo Verde es mayoritariamente rural, a pesar de
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que en este medio la tasa de desempleo es menor, el mapa de la distribucion entre
mundo rural y urbano ofrece una aproximacion satisfactoria al mapa de la

distribucion territorial, esto, insular, de la pobreza.

Grafico 3.29. Incidencia de la pobreza por capital e islas, medido en porcentaje de
hogares
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Cuestionario Unificado de Indicadores Bésicos de Bienestar,
Instituto Nacional de Estadistica de Cabo Verde, 2009.

De este grafico se deducen algunas de las caracteristicas mas relevantes sobre
el perfil de la pobreza en Cabo Verde que es rural, y por tanto Santo Antdo y Fogo
son las islas que tienen mayores indices de incidencia de pobreza, existiendo una
mayor propension a ser mas pobres en los sectores de agricultura y pesca y cuando el
jefe de familia es mujer (Republica de Cabo Verde, 2008: 31). El grafico 3.30 aporta
nueva evidencia sobre las diferencias de bienestar apreciables entre los entornos rural

y urbano.
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Grafico 3.30. Caracterizacion de los hogares caboverdianos, medido en porcentaje
de hogares (2010) %’
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Fuente: Elaboracion propia a partir Censo de la Poblacion de Cabo Verde, 2010.

Pese a no contar con series de datos que puedan arrojar conclusiones
contundentes al respecto, los datos disponibles sobre el indice de Gini, evidencian
una mejora desde 2001 (0,525) hasta 2007 (0,472) para volver a empeorar
ligeramente en los afos de crisis siendo 0,505 en 2013. En este contexto, la relativa
mejora en el indice de desigualdad entre 2001 y 2007 es el resultado de la aplicacion
de politicas especificas orientadas a la reduccion de la pobreza y la mitigacion de las
desigualdades extremas, especialmente promoviendo las oportunidades para los
grupos sociales mas desfavorecidos.

Asi, los gobiernos caboverdianos han enfrentado tradicionalmente la
reduccion de la desigualdad a través de politicas de desarrollo social que engloban
programas destinados a la proteccion social, seguridad social, habitacion social,
seguridad alimentaria y lucha contra la pobreza. Con todo, en los ultimos afios las
politicas publicas han experimentado un cambio de énfasis desde las medidas
especificamente disefiadas para reducir la pobreza y la desigualdad, a aquellas
pensadas para seguir impulsando elevadas tasas de crecimiento, quiza basado en la
creencia de que la lucha contra la pobreza no tiene recorrido si el crecimiento flaquea.

El renovado apoyo publico al crecimiento, ademds, ha estado mas centrado en

47 Estos datos han sido obtenidos a partir del censo de Cabo Verde, cuya relativa exhaustividad,
teniendo en cuenta los medios existentes, es otro ejemplo de buen gobierno, que permite realizar
investigaciones y relacionadas con las caracteristicas de la poblacion caboverdiana que de otra forma
no seria posible (Echevin, 2013). Otro ejemplo de exhaustividad en la recogida de datos es el del
Cuestionario Unificado de Indicadores Bésicos del Bienestar (Quibb, 2009).

113



Estudio de caso, Cabo Verde

grandes inversiones en infraestructuras que en la promociéon del capital humano
(salud, educacién y formacion profesional entre otros). En cualquier caso, preservar
la cohesion social y evitar que se produzcan fracturas sociales, ha sido un elemento
principal en las acciones de gobierno. Mas alla de la fundamentacion ética de este
objetivo, los dirigentes han visto en ello un factor clave para generar estabilidad y
atraer inversion directa y ayuda internacional, aspectos esenciales de la estrategia de
desarrollo de Cabo Verde.

Por ultimo, una percepcién mas acabada de los esfuerzos llevados a cabo en
Cabo Verde para reducir la pobreza, contener la desigualdad y preservar la cohesion
social, requiere al menos una rapida mirada a la evolucion de otras politicas y
resultados referidos a otros ambitos que inciden directamente en las condiciones de
vida de la poblacion. Con ese proposito se presentan brevemente a continuacion los
resultados alcanzados en los principales indicadores expresivos de la salud publica y
la calidad de la atencion sanitaria, de los niveles de instruccion alcanzados por la
poblacién y del acceso a servicios publicos basicos como la sanidad, la educacion, la
energia eléctrica, el agua y las infraestructuras de saneamiento.

En primer lugar, la progresion de la esperanza de vida al nacer de Cabo Verde
(grafico 3.4), que alcanza casi los 76 anos en 2014, se ha alejado rapidamente de los
paises africanos del entorno y ha superado a una parte importante de los paises de
América Latina, acercandose a la que caracteriza a los paises desarrollados (USA, 79
afos; Espana, 81 afios). Este indicador, junto al presentado sobre la mortalidad
infantil (grafico 3.31), es expresivo de la mejora generalizada de las condiciones

socio-sanitarias del pais.

Grafico 3.31. Mortalidad infantil, por cada diez mil nacimientos (1969-2015)
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Banco Mundial, 2015.
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Ademas de causas genéricas, entre las cuales estd la evolucion de la renta per
capita y, por tanto, del acceso a bienes y servicios que contribuyen a sostener una
vida mas saludable, y la educacion, hay también factores especificos en la evolucion
del sistema sanitario. Los graficos 3.32 y 3.33 muestran la trayectoria de dos variables

de relevancia al respecto, el nimero de médicos y de camas hospitalarias.

Grifico 3.32. Numero de médicos por cada diez mil habitantes (2005-2012)
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Fuente: Elaboracion propia, a partir del Ministerio de Salud de Cabo Verde, 2015.

Grifico 3.33. Numero de camas hospitalarias, total (2005-2012)
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Fuente: Elaboracion propia, a partir del Ministerio de Salud de Cabo Verde, 2015.

En segundo lugar, el nivel de instruccion de la poblacion no sélo contribuye
al incremento de la productividad por empleado, clave en el crecimiento a largo plazo
de la economia, sino que constituye en si mismo un derecho humano vinculado al
aumento de las capacidades requeridas la mejora de la calidad de vida, dadas las
limitaciones establecidas por el entorno. En Cabo Verde, la prioridad educativa ha

corrido pareja a la sanitaria. Junto con la escolarizacidon universal, se ha perseguido
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elevar el nivel medio de instruccién con recursos educativos provistos por el pais.
Ello explica, ademds del rapido aumento de la escolarizacion en edades tempranas,
el veloz progreso de la poblacion universitaria. Los graficos 3.34 y 3.35, referidos a
la tasa de alfabetizacion de la poblacion juvenil y a los alumnos inscritos en educacion

superior, dan cuenta de ello.

Grafico 3.34. Tasa de alfabetizacion de poblacion de 15-24 afios, en porcentaje de la
poblacion total (2005-2012)
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Fuente: Elaboracion propia, a partir del Instituto Nacional de Estadistica, 2015.

Griéfico 3.35. Tasa de alumnos inscritos en educacion superior en porcentaje de la
poblacion total (2000-2012)
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Fuente: Elaboracion propia, a partir del Instituto Nacional de Estadistica y el Banco Mundial, 2015.

La tasa de alfabetizacion de la poblacion juvenil se acerca a la que exhiben
los paises europeos (Espana aproximadamente el 98%), en ocasiones triplica la
mostrada por paises africanos con mas renta per capita (Guinea Ecuatorial), esta 20
puntos por encima de la de Guatemala y es incluso mas elevada que la de paises como

Brasil o México. Por su parte, la poblacion universitaria se ha triplicado entre 2005 y
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2011 y nuevamente se acerca rapidamente a ratios caracteristicos de paises del mundo
desarrollado (Espana 3,2% de la poblacion total, en 2014).

El acceso al agua potable es un factor distintivo de Cabo Verde en el contexto
del noroeste africano. Pese a su condicion insular y arida, que hace que su dotacion
de recursos convencionales (cursos de agua, captacion de lluvia, extraccion del
subsuelo) sea practicamente nula, la inversion publica ha conseguido generar recursos
no convencionales (desalacion) suficientes como para sostener no solo la fuerte
demanda de la actividad turistica, sino también para que casi el 92% de la poblacion
residente tenga acceso al agua (gréafico 3.36). Destaca que el ritmo de crecimiento de
la cobertura se haya mantenido hasta 2014, atravesando todo el periodo critico,
aspecto que debe incluirse en el haber del sistema de cooperacion al desarrollo y de

la ayuda internacional.

Grafico 3.36. Porcentaje de poblacion con acceso a agua potable (2005-2015)
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Fuente: Elaboracion propia, a partir del Banco Mundial, 2015.

Mais mérito si cabe tiene la evolucion seguida por el acceso al saneamiento.
Se trata de una inversidon requerida mas que para proveer un bien necesario, para
evitar un mal sanitario y medioambiental. La experiencia en otras partes de Africa es
que la prioridad del saneamiento decae drasticamente con respecto a la provision de
agua, pero con diferencias de cobertura mucho mas notables de las que se aprecian
entre los datos del grafico anterior, y los que proporciona el grafico 3.37 a

continuacion.
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Grafico 3.37. Porcentaje de poblacion con acceso al saneamiento (2005-2015)
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Fuente: Elaboracion propia, a partir del Banco Mundial, 2015.

El aumento de la cobertura de saneamiento de casi 20 puntos porcentuales en
9 afos, hasta servir a casi las tres cuartas partes de la poblacion, nuevamente acerca
a este archipiélago a valores propios del mundo desarrollado. Al respecto, debe
tenerse en cuenta que varios paises de la OCDE tienen tasas de cobertura inferiores a
las de Cabo Verde (OCDE, 2013). Por otra parte, el pais ha desarrollado sistemas de
tratamiento terciario de las aguas residuales, que permiten la reutilizacion de las
mismas para riego ornamental y agricola arboreo, reduciendo las necesidades de
desalacion, de elevado coste energético, economico y ambiental. Este aspecto de la
gestion hidrica, otra vez, aproxima mas a Cabo Verde a las practicas de gestion
hidrologica del mundo desarrollado que a las del mundo en desarrollo, mucho mas
aun si nos referimos al contexto noroccidental subsahariano.

Finalmente, se muestran algunas pinceladas de la evolucion de otros recursos
y servicios disponibles para la sociedad y que constituyen aspectos destacables en los
modernos estados del bienestar. La telefonia movil y la conexion a Internet se han
convertido en aspectos cruciales de la organizaciéon de la vida y del acceso a
informacion relevante para el acceso a las oportunidades. El grafico 3.38 muestra la
difusion de la tecnologia de acceso a Internet que exhibe la forma tipica de una
funcion logistica, que ha caracterizado ampliamente los procesos de difusion de las
tecnologias (Gruber y Vervoben, 2001). Aproximadamente el 10% de las personas
conectadas lo hacian mediante banda ancha para la misma fecha. Por su parte, la
telefonia movil ha experimentado un crecimiento exponencial, actuando como
sustitutivo de la telefonia fija, cuyo numero de abonados comienza a decaer a lo largo

de los ultimos anos.
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Grifico 3.38. Evolucion porcentual de los usuarios de Internet, por cada cien
personas (1997-2014)
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Elaboracion propia, a partir del Banco Mundial, 2015.

3. La ayuday las relaciones internacionales en Cabo Verde

3.1 La evolucion de la ayuda al desarrollo

Segun los datos de la OCDE y del Banco Mundial, Cabo Verde es uno de los

paises que mayor cantidad de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) per capita recibe

del mundo. En el gréafico 3.39 se muestra la posicion de Cabo Verde con respecto a

la gran mayoria de paises subsaharianos y de Africa austral. El pais se sitiia ademas,

muy por encima de la media del conjunto de paises de bajo nivel de desarrollo y los

clasificados como Estados pequefios, que ocupan los cuatro primeros puestos por

detras de Cabo Verde.

Grafico 3.39. AOD per capita recibida, a precios corrientes (dolares)
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Elaboracion propia a partir de datos del Banco Mundial, 2015.
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El comportamiento de la ayuda a lo largo de los afios también difiere en el
caso de Cabo Verde, ya que a pesar de la tendencia negativa en el crecimiento de
flujos de la ayuda oficial al desarrollo (excluida la deuda) para todos los paises
(grafico 3.40), en Cabo Verde la misma aumenta. Ademas, si comparamos el
comportamiento de la ayuda en Cabo Verde con los paises africanos mas proximos a
éste segun el indice desarrollo humano*® se observa una tendencia ligeramente
positiva de los flujos de ayuda para Cabo Verde, siendo negativa para el resto (grafico

3.41).

Grafico 3.40. Evolucion del crecimiento de la AOD (2004-2012)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la base de datos de la OCDE Stats., 2014.

Grifico 3.41. Evolucién de la AOD en paises de desarrollo humano similar (2004-
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la base de datos de la OCDE Stats., 2014.

4 En el indice de desarrollo humano de 2013, Namibia y Sudafrica son los dos paises de Africa
(excluyendo Marruecos) que estan inmediatamente por encima de Cabo Verde. Ghana, esta por debajo.
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El crecimiento de la ayuda oficial al desarrollo en Cabo Verde ha sido positivo
desde su independencia en 1975 (grafico 3.42), y consecuentemente la ayuda per
capita (grafico 3.43), a diferencia de los paises de la region, cuyos incrementos de la
ayuda han sido variables y menores (tabla 3.3, grafico 3.44). A partir de 2005,
coincidiendo con el inicio de las operaciones de apoyo presupuestario en el pais, Cabo
Verde se beneficia de un nuevo impulso de las ayudas hasta 2010, que disminuye
como consecuencia de la crisis financiera de los donantes. En cualquier caso, como
se muestra en la tabla 3.3, la ayuda per capita en Cabo Verde se vio incrementada en

aproximadamente 190% solo en el espacio de diez afios (2000-2010).

Grifico 3.42. Ayuda Oficial para el Desarrollo en millones de délares (1975-2012)
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Banco Mundial, 2014.

Tabla 3.3. Incrementos de la AOD per capita por pais

Pais Incremento 2001-2013
Cabo Verde 185%
Senegal 63%
Guinea-Bissau 30%
Gambia 44%
Benin 63%
Burkina Faso 81%

Fuente: Elaboracion propia a partir del Banco Mundial, 2015.
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Grafico 3.43. Evolucion de la ayuda per capita en Cabo Verde

800
700
600
500
400
300
200
100
0
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Fuente: Elaboracion propia a partir del Banco Mundial, 2014.

Grafico 3.44. Evolucion de la ayuda per cépita en paises de la region
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Banco Mundial, 2014.

En términos generales, los ingresos del Gobierno Central de Cabo Verde
provenientes de gobiernos de paises extranjeros sufrieron un acusado descenso a
partir de 2010 (grafico 3.45) tendencia que se invierte en el afio 2013, cuando Cabo
Verde ve aumentar sus donativos en un 39% con respecto a 2012, gracias al apoyo

presupuestario sumado a los fondos del Millenium Challenge Account®

y al
Gobierno Chino, entre otros (Banco de Cabo Verde, 2014: 21), pero todavia lejos de

alcanzar los niveles de 2010, el 9% del PIB.

49 El Millenium Challenge Account (MCA) y el Millenium Challenge Corporation (MCC), programa
de ayuda y agencia de ayuda respectivamente, son instituciones de los Estados Unidos de América
para la gestion de su ayuda al desarrollo.
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Grafico 3.45. Transferencias recibidas de Gobiernos extranjeros
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Banco de Cabo Verde, 2014.

En los tltimos afios se observa en Cabo Verde cierta correspondencia entre la
ayuda per capita recibida y el pib per capita alcanzado, ya que cada incremento
significativo en la cantidad de ayuda desembolsada, ha precedido o ha venido seguido
en el plazo maximo de un afio al aumento del pib per cépita, tal y como se muestra
en el grafico 3.46. Es decir, grandes variaciones positivas en la ayuda per cépita
desembolsada en los afios 2002, 2007 y 2009 coincidieron con incrementos en el pib
per cépita significativos para los mismos afios. Del mismo modo, las variaciones
negativas de la ayuda en los afios 2003, 2008 y 2010 también coincidieron con

variaciones negativas en el pib per cépita.

Grafico 3.46. Variaciones de la AOD per cépita y del PIB per capita
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Banco de Cabo Verde, 2014 y del Banco Mundial, 2015.
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En cuanto al caso particular del apoyo presupuestario, este mantiene un perfil
similar a la ayuda oficial al desarrollo en su conjunto. Cabo Verde es el pais que mas
fondos recibe de la Comision Europea en esta modalidad entre el grupo de paises
Africa, Caribe y Pacifico. La tabla 3.4 muestra la evolucion de la Ayuda Oficial al
Desarrollo y la proporcion del apoyo presupuestario sobre la misma en Cabo Verde,
alcanzando en 2009 un punto maximo con el 32,2% de la ayuda recibida a través de
esta modalidad. Los gréaficos 3.47 y 3.48 muestran la evolucion de las cuantias de

apoyo presupuestario y su descomposicion en donativos y créditos, respectivamente.

Tabla 3.4. Ayuda Oficial al Desarrollo y Apoyo Presupuestario de Cabo Verde

Aios Ayuda Oficial al Desarrollo neta Apoyo presupuestario (en Apoyo presupuestario / AOD
recibida (millones de euros) excl. millones de euros) neta total
la deuda
2005 104,07 11,5 11,1%
2006 98,71 9,4 9,5%
2007 114,16 25 21,9%
2008 162,72 21,88 13,4%
2009 161,92 52,18 32,2%
2010 247,95 67,48 27,2%
2011 220,56 30,88 14,0%
2012 218,96 23,7 10,8%
2013 217,5 43,5 20,0%

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del grupo de apoyo presupuestario en Cabo Verde, y
base de datos de la OCDE Stats, Octubre 2015.
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Tabla 3.5. Fondos de apoyo presupuestario (en millones de euros)

Banco Africano de
Desarrollo’!
Fondo Africano de
Desarrollo

Austria

Unidn Europea
Luxemburgo
Paises Bajos
Portugal
Espana

Banco Mundial’?
Total / afio (€)

2005 2006 2007
3,68 €

0,90 € 0,50 €
5,00 € 1,00 € 3,18€

650€ 7,50€  7,50€

3,00 €

7,14 €
11,50 € 9,40€ 25,00€

2008

0,40 €
2,10€

7,50 €
1,50 €
3,38¢€
7,00 €
21,88 €

2009
20,00 €

3,50 €

1,00 €
8,50 €

3,50 €
1,50 €
3,68 €
10,50 €
52,18 €

2010
20,00 €

2,00 €

3,00 €
17,10 €

2,80€
2,00 €
3,08 €
17,50 €
67,48 €

Estudio de caso, Cabo Verde

2011
15,00 €

7,70 €
1,70 €
2,00 €

4,48 €

30,88 €

2012
10,00 €

0,50 €

1,20€
3,00 €
9,00 €
23,70 €

2013
15,00 €

9,50 €

9,50 €
1,00 €

1,00 €

7,50 €
43,50 €

Fuente: Elaboracion propia a partir del Grupo de Apoyo Presupuestario en Cabo Verde, 2014.

Grafico 3.47. Evolucion del total del apoyo presupuestario
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Grupo de Apoyo Presupuestario en Cabo Verde, 2014.

2014
15,00 €

8,50 €
1,50 €

0,50 €
-€
25,50 €
51,00 €

30 Para este afio también figura en las cuentas del Estado el apoyo presupuestario de Japén, por valor
de 1,9 millones de euros (Reptiblica de Cabo Verde, 2015: 43), aunque esta tabla solo refleja los

donantes que hacen parte del Grupo de Apoyo Presupuestario.

1 Créditos
32 Créditos
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Grafico 3.48. Evolucion del detalle del apoyo presupuestario
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Grupo de Apoyo Presupuestario en Cabo Verde, 2014.

3.2 La asignacion de la ayuda

El analisis de los planes de desarrollo para el pais desde el afio 2000 hasta la
actualidad, contribuye a comprender como ha evolucionado la asignacion de la ayuda
en relacion a los objetivos de desarrollo y lucha contra la pobreza.

Como se indic6 en el epigrafe 3.1, el protagonismo del concepto de
solidaridad social caracteristico del discurso de desarrollo de Cabo Verde, ha ido
evolucionando de acuerdo al progreso experimentado en el pais. Si bien, el
documento de las grandes opciones del plan primaban los intereses sobre la lucha
contra la pobreza como eje de accion fundamental, las nuevas estrategias de
desarrollo han tenido por objetivo adaptarse a nuevos desafios que le supone su
consideracion internacional como pais de desarrollo medio, con una mayor apertura
exterior e integracion en el mercado regional. Las grandes opciones del plan (2002-
2005), acompanado del plan nacional de lucha contra la pobreza, enfatiz6 los
programas que promovian la creacion de oportunidades para los mas pobres, asi como
la mejora en las condiciones de vida, entre otros. El primer ensayo sobre estrategia
de crecimiento y lucha contra la pobreza (interim DECRP), publicado en 2002
generaliz6 la educacion y la salud, los programas sociales y la promocion del empleo
(Republica de Cabo Verde, 2012: 1). Hasta este momento, los documentos se
caracterizaban por haber sido de inspiracion nacional, y a partir de ahi, el pais
comenzaria una labor de planificacion bajo los formatos promovidos por el Banco

Mundial y el FMI (tabla 3.6). Asi, el primer documento estratégico de reduccion de
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la pobreza (2004-2007) puso en lugar protagonista las medidas de lucha contra la
pobreza pero también dio importancia a las politicas destinadas a reformar las
instituciones del Estado y a fortalecer el sector privado. El segundo documento de
esta serie (2008-2011) puso el acento en las reformas del Estado, especialmente en la
reforma de finanzas publicas, la estabilidad macroecondmica, y en lo que respecta a
los sectores sociales, concentrd esfuerzos en la educacion y la salud. Igualmente,
tomo6 medidas contra el desempleo. Sin embargo, en este periodo también se mantuvo
el objetivo de garantizar un proceso de crecimiento econdmico sostenido en el largo
plazo haciendo enormes esfuerzos para la creacion de infraestructuras y valorizacion
del capital humano para la mejora de la competitividad del pais con aras a fortalecer
sus opciones para ser una economia sostenible y disminuir su dependencia de la
ayuda. Por ello, el ultimo documento (2012-2016) en vigor actualmente, centra la
estrategia en la promocion de sectores susceptibles de ser explotados principalmente
por el sector privado (Republica de Cabo Verde, 2013), para mejorar la posicion de
Cabo Verde en el mercado internacional. Con esta intencion en el periodo 2012-2016
el gobierno orienta sus politicas, reflejadas en los presupuestos de Estado, a los
sectores con mayor impacto en el crecimiento. Desde esta perspectiva Cabo Verde
sigue tratando de mantener un equilibrio entre la mejora de la competitividad y la
lucha contra la pobreza. Por ello su politica de inversion se orienta al establecimiento
de programas para la promocion del crecimiento econdémico a través de las
inversiones privadas en el sector primario, atacando los problemas de la pobreza en
el medio rural y del desempleo en la poblacion mas joven. En cuanto al fomento de
su productividad, eje principal en este periodo, Cabo Verde identifica un potencial de
desarrollo en areas en donde cree tener una ventaja comparativa, a través de las
inversiones privadas (Republica de Cabo Verde, 2012).

A través del analisis del programa de inversiones, se analiza la evolucion del
criterio de financiacion de politicas publicas. Esta evolucion es mas clara en el
periodo entre 2005 y 2010, en el que se dan una serie de hitos importantes en el pais:
comienzan las operaciones de apoyo presupuestario, el pais es ascendido a categoria
de desarrollo medio, se incorpora a la Organizacién Mundial del Comercio y se firma
el Acuerdo de Asociacion Especial con la Unidon Europea.

En el grafico 3.49 se observa el comportamiento de las inversiones publicas
en cada uno de los pilares contemplados en las estrategias de desarrollo. En el

contexto anteriormente descrito, se da un aumento substancial de la inversion en los
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pilares de infraestructuras y competitividad, mientras que el capital humano y el

desarrollo social disminuyen.

Grafico 3.49. Distribucion de las inversiones en miles de euros, todos los fondos
(2005-2010)
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Ministerio de Finanzas, 2013.

El grafico 3.50 por el contrario, solo contempla el destino de los fondos
provenientes de apoyo presupuestario y ayuda a proyectos. En este caso, los fondos
de ayuda destinados a la mejora de la competitividad también aumentan de manera
significativa®. Por el contrario, las infraestructuras (agua y saneamiento, electricidad,
transporte) tienen un comportamiento variable. En todo caso, ambos pilares, tanto
infraestructuras como competitividad en su vertiente de construccion de carreteras,
son dificilmente comparables al resto, debido a que su propia naturaleza exige
grandes desembolsos. Lo que es importante resaltar es que la posicion relativa de los
pilares de capital humano (educacion, salud) y desarrollo social (lucha contra la
pobreza) mejora con la ayuda internacional, aunque en los afios de crisis financiera
tuvieran una menor asignacion, a diferencia del refuerzo de la competitividad de la

economia. Este Ultimo es el area mas favorecida en todos los casos, donde el pais

53 con programas que contemplan la aceleracion del crecimiento econdmico (inversion sobre todo en
turismo), diversificacion de la base productiva (promocion de otros sectores de explotacion econéomica
segun los clusters identificados en las estrategias de desarrollo), integracion de los jovenes en
actividades socioeconomicas (formacion profesional), e  integracion del mercado interno
(construccion de carreteras)
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todavia tiene reformas substantivas que enfrentar, especialmente en el mercado

laboral que mejoren el clima de inversion y el empleo (Azuara y Almeida, 2012).

Grafico 3.50. Distribucion de las inversiones con financiacion de apoyo
presupuestario y proyectos, en miles de euros (2005-2010)
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Ministerio de Finanzas, 2013.

Un andlisis de datos estatico contribuye a comprender mejor la importancia
de las asignaciones presupuestarias. En el grafico 3.51 se observa la distribucion
general de los fondos del gobierno en los diferentes sectores para las inversiones
publicas del Estado, obteniendo un protagonismo progresivo los pilares de
infraestructuras y competitividad. El grafico 3.52 sin embargo, contiene inicamente
datos del apoyo presupuestario, en donde tanto capital humano como desarrollo social
obtienen mayor protagonismo. Se podria decir que Cabo Verde ha tratado de
mantener tanto el pilar de desarrollo social como el de capital humano>* con los
fondos externos de la ayuda, aunque estos sectores hayan tendido a disminuir en
detrimento del resto. Es decir, el aumento de gasto en el sector de infraestructuras y
mejora de la competitividad se ha financiado a través de préstamos principalmente
(en el caso de Cabo Verde con la deuda publica externa) mientras que el apoyo
presupuestario o ayudas externas han sido mas sensibles a la financiacion de los

sectores sociales.

3 Incluye entre otros, salud y educacion, situandose ambos para el periodo analizado en los siguientes
porcentajes con tendencia decreciente: 18% en 2005; 20% en 2006; 14% en 2007; 12% en 2008; 9%
en 2009; 6% en 2010.
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Grafico 3.51. Inversion total por sectores en 2005, 2007 y 2010 respectivamente

m Desarrollo social m Reforma del Estado m Competitividad = Infraestructuras m Capital Humano

Fuente: Elaboracion propia a partir del Ministerio de Finanzas de Cabo Verde.

Grafico 3.52. Inversion del apoyo presupuestario en 2005, 2007 y 2010
respectivamente

m Desarrollo social m Reforma del Estado m Competitividad = Infraestructuras ® Capital Humano

Fuente: Elaboracion propia a partir del Ministerio de Finanzas de Cabo Verde.

En suma, el objetivo del Estado caboverdiano, cada vez mas abierto a la
economia de mercado, se centra en el aumento de la eficiencia a través de la mejora
de las infraestructuras y de la competitividad. Por ello el buen gobierno en Cabo
Verde se enfrenta a una disyuntiva econdémica entre los niveles de eficiencia y de
igualdad mas deseables o, dicho de otra forma, a una mayor eficiencia en el proceso
productivo para la maximizacion del PIB, frente a una asignacion de recursos mas
igualitaria para el mantenimiento de una sociedad cohesionada y con mayores niveles

de desarrollo humano. El pais, que todavia muestra importantes signos de tradicion
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socialista, continta fortaleciendo el desarrollo social para disminuir la desigualdad, y
valorizar el capital humano, si bien la asignacion de recursos a las politicas de
desarrollo social en estos tltimos ha sido decreciente y financiada en mayor parte por
los fondos de cooperacion internacional lo que muestra la tendencia del pais a abrirse
al exterior participando de la economia de mercado para mejorar la eficiencia
econdmica dejando los sectores que no aportan rentabilidad al amparo de los fondos

externos y sin contrapartida.

3.3 Implementacion y condicionalidad de la ayuda en Cabo Verde

Como se ha indicado anteriormente, el apoyo presupuestario en Cabo Verde
es una herramienta relativamente nueva, habiéndose registrado las primeras
operaciones en el afio 2005. En ese mismo afio, también se celebrd la Declaracion
para la Coordinacion de la Ayuda (Paris, 2005) y posteriormente en Accra (2008). En
ellas se dio un impulso definitivo a las ayudas programaticas, especialmente al apoyo
presupuestario. Hasta entonces, en Cabo Verde habia predominado la ayuda bilateral,
que en un contexto de proliferacion de la ayuda en el pais podria haber conllevado
efectos adversos en términos de eficacia de la ayuda (Kimura et al., 2012). El paso
progresivo desde la ayuda bilateral a ayuda multilateral supuso una alteracion
importante en la dindmica de las relaciones internacionales del pais en torno a la
ayuda. En este periodo también fue importante el aumento de los créditos de
organizaciones multilaterales y de caracter concesional para la financiacion de
politicas (Republica de Cabo Verde, 2008: 42).

Este cambio en el desembolso de las ayudas para financiar las estrategias de
desarrollo también tuvo repercusiones importantes en la gestion financiera y
presupuestaria, debido a que los sistemas nacionales de gestion y particularmente los
sistemas de finanzas publicas se constituian como la via principal para la canalizacion
de los fondos de ayuda, favoreciendo una mejor asignacion de los recursos de acuerdo
a los objetivos de las estrategias de desarrollo. Efectivamente, la modalidad de ayuda
de apoyo presupuestario, precisa de un fuerte componente de mejora en la gestion de
las finanzas publicas asi como del sistema de seguimiento y control de las politicas
de lucha contra la pobreza, entre otros (De Renzio, 2006). Este es el punto de partida

para la participacion de Cabo Verde en los diferentes programas de evaluacion de
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finanzas publicas® con el objetivo de mejorar el seguimiento del gasto publico y de
las reformas, evaluar su impacto y apoyar al gobierno para la movilizaciéon de apoyos
coordinados de la comunidad de donantes. La irrupcion del apoyo presupuestario
obligd a plantearse un cambio de politica presupuestaria cuyo objetivo fue el de
fortalecer la relacion entre las decisiones de la politica publica, planificacion y la
preparacion de programas y presupuestos.

En este contexto el Banco Mundial impulsé varias herramientas de
planificacion financiera y presupuestaria, entre las cuales la mas importante fue la
implantacion de los cuadros de gastos a medio plazo, instrumentos que cambiaban la
perspectiva de la planificacion presupuestaria basada en las necesidades, hacia la
planificacion basada en los recursos reales disponibles. El proceso de elaboracion
fuertemente ligado al cuadro presupuestario a medio plazo asegur6 una planificacion
coherente con el equilibrio macroecondmico y facilité la gestion orientada a
resultados, uno de los principios de la coordinacion de la ayuda, tanto en para los
donantes como para el pais receptor.

Cabo Verde implemento los cuadros sin dificultades substantivas, lo que le
permiti6 progresar en la planificacion presupuestaria, a diferencia de otros paises de
la region en donde su implementacion resultd dificil. De hecho, algunos autores
relevantes en el campo de la planificacion presupuestaria en este contexto,
consideraron que la elaboracion de estos cuadros era compleja e implicaba la
necesidad de contar con una serie de condiciones minimas en el seno de las
instituciones que las elaboraban para llevarla a cabo (Le Houerou and Talercio, 2002,
Allen, 2009, Shiavo — Campos, 2009, Tandberg and Pavesic-Skerlap, 2008),
condiciones que no existian. Ademas, en general se ponia en duda la capacidad de los
gobiernos y de los sistemas para gestionar correctamente las asignaciones financieras
a través del apoyo presupuestario en beneficio de los mas pobres (Unwin 2004: 1514).
Este no fue el caso de Cabo Verde, que si implantd los cuadros con mejoras notables

afo a afo. Podria considerarse por tanto, que los beneficios que de su implantacion

35 Concretamente Country Financial Accountability Assesment (CFAA), Public Expenditure and
Financial Accountability (PEFA, 2007) y Public Expenditure Management and Financial
Accountability Review (PEMFAR, 2012) centradas en la gestion del gasto publico y responsabilidad
financiera liderados por el Banco Mundial y Policy Support Instrument (PSI) del Fondo Monetario
Internacional.
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en el mecanismo de la ayuda pudieron derivarse, son otro de los productos del buen
gobierno y en este caso de la gobernanza financiera en el pais.

Por ultimo, otro de los elementos a tener en cuenta en esta nueva forma de
canalizacion de la ayuda, son los indicadores de elegibilidad y de progreso. Los
criterios de elegibilidad establecidos por la Comision Europea y utilizados de 2005 a
2010, y que en Cabo Verde de manera general se dan por supuestos son (i) una
politica y estrategia nacional bien definida, (ii) una politica macroeconémica
orientada a la estabilidad, y (iii) un programa creible y relevante para mejorar la
gestion publica financiera (Comision Europea 2007: 32). A estos tres criterios, se
unié un cuarto propuesto por la Comisiéon Europea en 2011, que refuerza la
transparencia de la informacion presupuestaria. Por otro lado, los donantes del grupo
y especialmente la Comision Europea establecen un sistema de incentivos
financieros, los indicadores de desempefio: cuantos mas indicadores sean alcanzados,
mayor serd el desembolso de la ayuda de acuerdo a la ponderacion de los mismos.
Estos son por tanto los principales elementos de condicionalidad de la ayuda. En el
caso de Cabo Verde, se trata de una condicionalidad acordada, sugerida por Killick
(1997), para seguir y evaluar la ayuda y el alcance de los objetivos.

Estos dos elementos, tanto las herramientas de planificacion presupuestaria y
los indicadores de progreso para el apoyo presupuestario buscan reforzar la gestion
orientada a resultados en la implementacion de la ayuda, uno de los beneficios que
tradicionalmente le han sido atribuidos al apoyo presupuestario (Koeberle y

Starverski 2006: 5).

3.4 La integracion internacional y la ampliacion de las modalidades de la
ayuda

La integracion de Cabo Verde en las diferentes organizaciones multilaterales
asi como la profundizacion en sus relaciones internacionales establecidas a ambos
lados del Atlantico le han permitido mantener decisivamente el nivel de ayudas
externas, a pesar de la presuncion de que la ayuda disminuiria significativamente a

raiz de su salida del grupo de paises menos adelantados.

%6 (Véase.) Capitulo 11, epigrafe 5.2.
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En el panorama de sus relaciones internacionales cobra especial relevancia la
firma del acuerdo de colaboracion especial entre Cabo Verde y la Unidon Europea, en
2007. Dicho acuerdo propone el refuerzo de las relaciones con la Republica de Cabo
Verde en el marco del acuerdo de Cotonu, sobre la base de una asociacion especial
(...) que se concentrard, en particular, en la cooperacion a nivel politico y en los
ambitos de la seguridad, la integracion regional, la sociedad del conocimiento y la
lucha contra la pobreza (Comision Europea, 2007/b).

Dada la posicion geoestratégica de Cabo Verde, de este acuerdo se deduce el
interés de la Union Europea en hacer un seguimiento de forma mads estrecha al sector
de la seguridad, la lucha contra el trafico ilegal de drogas y personas, el crimen
organizado y el control de flujos migratorios. De hecho, dentro del apoyo
presupuestario de la Union Europea en el pais existe un gran interés por la mejora de
este sector, para lo cual la Comision Europea hace un seguimiento estrecho a través
de una matriz de indicadores de desempefio que incluyen entre otros, la aprobacion
de nuevas medidas legislativas en el ambito de la seguridad, los relacionados con la
seguridad en las fronteras, el blanqueo de capitales y la reforma del sistema
penitenciario.

Ademas de la mejora de la seguridad, otros fines que se persiguen, siempre
enmarcados en los acuerdos de Cotonu, son

(1) buen gobierno y consolidaciéon de la democracia, Estado de

Derecho y participacion de la sociedad civil,

(i1) seguridad y estabilidad,

(111) integracion regional con las Regiones Ultraperiféricas (RUP),
(iv) convergencia de politicas, a nivel técnico y normativo,

(v) fortalecimiento de la sociedad del conocimiento, y

(vi) lucha contra la pobreza.

El interés de Cabo Verde sobre este acuerdo de asociacion especial es
indudable, pues en ¢l se contempla la integraciéon del pais en la zona de la
Macaronesia, participando junto a los territorios de Azores, Madeira y Canarias, de
los programas de la Unién Europea para esta region®’ en areas como la investigacion,

el desarrollo tecnoldgico y la innovacion, la adaptacion al cambio climatico y la

57 Programa de Cooperacion Transnacional Madeira, Azores y Canarias (MAC).
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conservacion del medio ambiente. De esta forma, el pais ve aumentar las modalidades
de ayuda en un contexto en el que otros fondos externos disminuyen o desaparecen
de forma progresiva, como es el caso de la ayuda alimentaria.

Por otro lado, la convergencia de politicas en materia técnica y normativa
también reviste una importancia operativa y estratégica para las islas. Operativa
porque ésta vendria a paliar las dificultades técnicas e institucionales de Cabo Verde
en materia normativa para numerosos ambitos, capacidades limitadas que han
quedado reflejadas en el grafico 3.56 sobre buen gobierno como se vera mas adelante,
ademas de evitar sus elevados costes. Estratégica, porque a medio y largo plazo Cabo
Verde aumenta sus posibilidades de continuar disfrutando de una colaboraciéon o
incluso de un estatuto especial con la Union Europea, lo que favorecera sectores como
la inversion extranjera, el intercambio comercial, o la ensefianza. Ademas, en su linea
estratégica, también se ha propuesto la posibilidad de euroizacion de la moneda, es
decir, de la adopcion del euro como moneda oficial del pais, a pesar de no formar
parte de la Union Europea® (Loureiro et al., 2010). Segun los autores, la adopcion
del euro seria el corolario natural de la evolucion de la politica de tasas de cambio
entre Cabo Verde y la Union Europea y traeria beneficios al eliminar los costes de
transaccion en el intercambio exterior. Ademas, los autores estiman que dado el nivel
de integracion comercial con los miembros de la Union Monetaria, la adopcion de la
moneda seria mas que adecuada (Loureiro et al., 2010: 265)°.

Por lo que respecta a sus relaciones con Estados Unidos, Cabo Verde se ha
beneficiado de importantes desembolsos del fondo estadounidense para el desarrollo,
(Millenium Challenge Corporation), en dos programas por un valor total aproximado
de ciento setenta millones de doélares. El primero, de 2005 a 2010, destinado casi
exclusivamente al pilar de mejora de la competitividad a través de la mejora de la
productividad agricola, integracion del mercado interno y desarrollo del sector
privado. El segundo programa (2012), todavia en curso, contempla la construccion
de infraestructuras entre otros y se dedica particularmente el sector de agua y

saneamiento y gestion del territorio. Segun los acuerdos firmados entre ambas partes,

38 Existen los casos de adopcion del euro como moneda oficial, fruto de una decision unilateral, como
Montenegro y Kosovo.

% Recordemos que Cabo Verde firmé un acuerdo de cooperacion cambiaria con la Unién Europea en
el afo 1998, en donde se establece un cambio fijo entre el escudo caboverdiano (ECV) y el euro (1€
=110,265 ECV).
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el objetivo de los programas es reducir los costes de servicios publicos prestados de
manera ineficiente y eliminar las condiciones institucionales que impiden la inversion
privada.

Por tultimo, cabe resaltar las relaciones entre Cabo Verde y los organismos
multilaterales. El Banco Mundial y el Banco Africano de Desarrollo son dos de los
donantes que forman parte del grupo de apoyo presupuestario en el pais, otorgando
créditos en condiciones preferenciales para la financiacion de las politicas de
desarrollo. Actualmente, el pais acaba de recibir su noveno crédito para la
financiacion del plan estratégico de crecimiento y reduccion de la pobreza por parte
del Banco Mundial. Segtn datos del Banco Mundial en Septiembre de 2015, Cabo
Verde cuenta con casi cuarenta proyectos aprobados en su haber y acumula una deuda
con el Grupo del Banco Mundial de cerca de 400 millones de dolares, entre créditos
del Banco para la Reconstruccion y el Desarrollo que presta a precios de mercado vy,
mayoritariamente, créditos de la Asociacion de Desarrollo Internacional con tipos de
interés concesionales y que conforman casi el 90% de la cartera con el Grupo del
Banco Mundial®.

En cuanto a las iniciativas lideradas por el Fondo Monetario Internacional,
actualmente el pais se beneficia de su segundo PSI (Policy Support Instrument)
herramienta de ayuda técnica de esta organizacion. El primer programa, con un
horizonte temporal de cuatro afos (2006-2010) se consideré util por parte del
Ministerio de Finanzas de Cabo Verde, para llevar a cabo la agenda de reformas y la
politica de crecimiento, ayudando a consolidar la estabilidad macroeconémica,
acumular reservas internacionales, mejorar la gestion de las finanzas publicas, reducir
los riesgos presupuestarios relacionados con las empresas publicas, fortalecer el
control del sector financiero y reforzar el cuadro institucional del pais a través de las

reformas estructurales y legislativas (Fondo Monetario Internacional 2010: 34).

0 En inglés, The International Bank for Reconstruction and Development (IBRD) y International
Development Association (IDA)
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4. Precondiciones para el crecimiento: vision compartida, buen

gobierno y capital social

4.1 Una vision compartida sobre un modelo de crecimiento inclusivo

La celeridad del crecimiento continuo del PIB real a largo plazo ha permitido
a Cabo Verde proporcionar una mayor cantidad de recursos a su poblacion, en forma
de bienes, educacion, sanidad etc. lo que ha posibilitado una mejora en los niveles de
vida. Gracias a dicho crecimiento, la renta disponible ha aumentado, asi como la parte
de la renta destinada al ahorro y a la inversion privada, contribuyendo al incremento
del patrimonio neto. Igualmente el Estado ha invertido en bienes de capital e
infraestructuras para fomentar su competitividad y la sostenibilidad del crecimiento
economico en el largo plazo, lo que ha constituido el grueso de sus politicas publicas
actuales.

Sin embargo, un crecimiento econdémico rapido corre el riesgo de aumentar
las desigualdades y por tanto de producir fracturas sociales. En el caso de Cabo
Verde, efectivamente, durante los afios de rapido crecimiento econdmico en los afios
noventa el indice de Gini empeor6 sustancialmente siendo de 55 puntos en 2002 para
disminuir posteriormente®' (Republica de Cabo Verde, 2013: 9). Las disminuciones
sucesivas que se estimaron en el indice de desigualdad se deben a un contexto social
favorecedor y unas politicas adecuadas dentro de una visién nacional compartida que
han permitido salvar en parte las consecuencias mas inmediatas de una distribucion
de la renta desigual, asi como sacar al pais del circulo vicioso de la pobreza
promoviendo un desarrollo sostenido y evitando fracturas sociales relacionadas con
el aumento de la desigualdad. Para ello el pais puso el acento en politicas clave
llevandolas a cabo de forma simultanea: la valorizacion del capital humano y del
capital fisico para el aumento de la competitividad, acompanadas de estrategias de
desarrollo social y lucha contra la pobreza®?. No obstante, el pais no ha podido salvar
completamente el obstaculo de la desigualdad, siendo un problema que persiste,

principalmente debido a las migraciones internas desde las islas rurales (Sao Nicolau,

¢! Como se ha indicado en el epigrafe 2.5, el indice de Gini mejora posteriormente, siendo en 2007 de
47.2 puntos.

62 Se llevan a cabo programas de habitacion social “Casa para todos” asi como grandes inversiones en
agua y saneamiento para la poblacion mas vulnerable.
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Fogo, Santo Antdo) a las turisticas (Sal, Boavista) y capitales (Santiago). Praia, acoge
al 40,8% del total de inmigrantes lo que ha tenido por consecuencia la deterioracion
de las condiciones de vida y el aumento de la criminalidad®® (African Economic
Outlook, 2015).

A pesar de todo, las politicas promotoras de un proceso de crecimiento
econdmico inclusivo han estado muy presentes y no podrian haberse llevado a cabo
sin el buen gobierno, una variable que ha contribuido en mayor medida al rapido
crecimiento de Cabo Verde y a la que se dedica el epigrafe siguiente. En este sentido,
buen gobierno y la vision nacional compartida se retroalimentan. En Cabo Verde se
han dado unas condiciones Optimas para la consolidacion del buen gobierno, a
diferencia de lo sucedido en los paises de su entorno. La aplicacion de las politicas
orientadas simultineamente al crecimiento econdémico y a la reduccion de las
desigualdades materializan un buen gobierno entendido desde un punto de vista
instrumental, es decir, un gobierno orientado a las politicas de reduccion de la pobreza
(Hoebink, 2006), pero también un tipo de gobernanza que promociona la
participacion de la sociedad civil en los asuntos publicos resultando de este proceso
un tipo de desarrollo inclusivo. Todo ello, sumado a los condicionantes indicados en
epigrafes posteriores, favorece la consolidacion de una visidon nacional compartida
sobre el futuro de Cabo Verde en términos de desarrollo. En el sentido inverso, la
vision nacional compartida ha sido esencial en la cohesion social, un elemento basico
que asegura las condiciones Optimas para conformar el buen gobierno.

Esta vision nacional compartida encuentra sus fundamentos en varios
documentos cuya lectura resulta fundamental para comprenderla. El1 documento
denominado Las grandes opciones del plan al que tanto el gobierno como la sociedad
civil hacen referencia en sus politicas ofrece una vision sobre el desarrollo deseado y
también, a diferencia de otros paises de Africa Occidental, fomenta una unidad de
identificacion nacional. Las grandes opciones del plan tenia el objetivo de hacer que
los caboverdianos asciendan al nivel de rendimiento economico y de calidad de vida
que valorice su dignidad humana, aplicando una politica economica que garantice
un desarrollo sostenible, compatible con la solidaridad social, regional e

intergeneracional y que sea consistente con la durabilidad ambiental y asentado en

8 Doce mil casos de célera en 1995, un brote de dengue en 2009 con veinte mil afectados, y un
aumento de casos de robo de casi el 30% entre 2011 y 2012.

138



Estudio de caso, Cabo Verde

un patron de crecimiento anclado en crecientes progresos de productividad. Un
desarrollo que minimice la pobreza y la exclusion social y que sea portador de
equidad y justicia social (Republica de Cabo Verde, 2001: 3). Las grandes opciones
del plan fue el origen de un proceso de planificacion estratégica que establecia el
camino a seguir, respondiendo a las cuestiones de donde estamos, a donde queremos
ir y como vamos a llegar (Republica de Cabo Verde, 2001: 8).

En el discurso general de las grandes opciones del plan, el gobierno
consideraba que su funcidn esencial es la de unir a los caboverdianos en el esfuerzo
nacional para el desarrollo sostenible basado en la solidaridad social. En este
sentido, el concepto de solidaridad social adquiere una presencia notable en el
discurso general del desarrollo de Cabo Verde. Se establece la necesidad de un
modelo de largo plazo, consensuado, movilizador de recursos y esfuerzos nacionales
(...) un modelo que combine el desarrollo economico con el desarrollo social para
la combatir la pobreza y evitar la desigualdad social (ibid. 2001: 7).

El documento estructur6 su marco de desarrollo en torno a los ejes
estratégicos de buen gobierno, competitividad, capital humano, desarrollo social y
desarrollo de infraestructuras, esqueleto que se mantendria en las estrategias
posteriores, con los siguientes objetivos:

(1) promover el buen gobierno como factor de desarrollo, reformando

el Estado, intensificando la democracia y reforzando la ciudadania,

(i1) promover la capacidad emprendedora, la competitividad y el

crecimiento y aumentar la base productiva,

(111) desarrollar el capital humano y orientar el sistema de ensefanza y

formacion para las areas prioritarias de desarrollo,

(iv) promover una politica global de desarrollo social, combatiendo la

pobreza y reforzando la cohesion y la solidaridad, y

(V) desarrollar las infraestructuras basicas y econdmicas, y promover

el ordenamiento del territorio para un desarrollo equilibrado.

Todo ello se materializ6 con el plan nacional de desarrollo, a través de 36

programas y 158 subprogramas. El plan destaco siete ejes principales®* centrados en

% Que se podrian resumir en equilibrio macroecondmico y competitividad de la economia,
modernizacion del sector privado, promocion de exportaciones e inversiones externas, desarrollo de
infraestructuras, valorizacion de los recursos humanos, reforma de la Administraciéon y
descentralizacion, y apoyo al desarrollo del turismo.

139



Estudio de caso, Cabo Verde

el crecimiento econdmico sobre la base productiva, el sector privado y la insercion
progresiva en la dindmica de la economia global, basada en el aprovechamiento de la
situacion geografica del pais en materia de comercio exterior y servicios turisticos
(Republica de Cabo Verde, 2001/b, 2001/c).

Las tablas 3.6 y 3.7 presentan las estrategias que se presentarian a
continuacion, siempre elaboradas a partir de las grandes opciones del plan que era e/
documento de referencia de la estrategia de desarrollo para el pais (Republica de
Cabo Verde 2001/b: 4), en el que subyacia esa vision compartida que ha permitido

mantener una directriz clara en las politicas publicas.

Tabla 3.6. Estrategias globales de desarrollo de Cabo Verde.

Estrategias globales

, - Horizonte ..

Titulo oficial Seguimiento
temporal

Plan de accidn para el desarrollo econémico de Ministerio de Finanzas — Direccidn
2000-2010 . e

Cabo Verde Nacional de Planificacion

Estrategia de transformacién de Cabo Verde 2003-2012 Jefatura del Gobierno

Plan nacional de desarrollo (PND) 2002-2005 Ministerio de Finanzas

Grandes opciones del plan 2002-2006 Jefatura del Gobierno
2002

DECRP - Documento estratégico de crecimientoy = 2004 — 2007
reduccion de la pobreza (DECRP interim, I, Iy Ill) 2008 —2011 Ministerio de Finanzas
2012 - 2016
Fuente: Elaboracion propia.

Nota: Otros documentos que no conviene obviar son el Programa Nacional de Lucha contra la Pobreza, y el
Estudio Nacional de Perspectivas a Largo Plazo, Cabo Verde 2020 (Pinto et al.) financiado por el Programa

de Naciones Unidas para el Desarrollo, 1998.
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Grandes opciones del plano

DECRP | (2004-2007)

DECRP 11 (2008-2011)

Programa de Gobierno 2006-
2011

Programa de Gobierno 2011-
2016

DECRP 111 (2012-2016)

(...) aplicar una politica econémica que
garantice un desarrollo sostenible,
compatible con la solidaridad social,
regional e intergeneracional
consistente con la durabilidad
ambiental, asentado en un patrén de
crecimiento de crecientes progresos y
productividad (...) que minimice la
pobreza y la exclusidn social y que sea
portador de equidad y justicia social

PND: Progresar en el indice de
desarrollo humano hacia paises de
rendimiento medio, (...) promocion de
una economia productiva y privada,
con cohesidn social, capacidad
institucional y sostenibilidad

Se remite a la visidn de las
Grandes opciones del plano

Una nacidn abierta al
mundo, un sistema
dindmico de produccién,
capacidades humanas bien
desarrolladas, énfasis en el
desarrollo tecnolégico y
cultural, solidaridad social
equilibrada con el
crecimiento econdmico, y
democracia (Republica de
Cabo Verde, 2008: 82)

Un crecimiento continuado y
sostenible de la economia,
profundizacién permanente
de la cohesidn nacional,
mejoria da calidad de vida de
los caboverdianos, espacios
de participacion, y
afirmacién plena y sustantiva
de la calidad de Nacién
Global

Una nacidn inclusiva, justa 'y
prdspera, con oportunidades
para todos (...) Construir una
economia dinamica,
competitiva e innovadora, con
una prosperidad compartida
por todos

EI DECRP Il se orienta a la
forma en la que Cabo Verde
puede concretizar su agenda
de transformacion,
cumpliendo con el objetivo
de asegurar una economia
competitiva y sostenible con
vistas a reducir de forma
significativa la pobreza en el
periodo de implementacion
(Republica de Cabo Verde,
2012: 4)

Buen gobierno

Capacidad emprendedora,
competitividad y crecimiento

Capital Humano

Desarrollo social y lucha contra la
pobreza

Infraestructuras basicas y econémicas

Reforma del Estado (buen
gobierno como eje
transversal)

Crecimiento:
Competitividad y creacién
de empleo

Capital Humano

Sistema de proteccion
social

Infraestructuras basicas,
ordenamiento territorial,
medio ambiente

Buen gobierno
Competitividad
Capital Humano
Cohesion social

Infraestructuras

Crecimiento y
competitividad de la
economia (incluye buen
gobierno e infraestructuras)

Capacitar para el desarrollo
(Capital Humano)

Justicia social y solidaridad
para todos

Buen gobierno
Competitividad

(fortalecimiento del sector
privado y colaboraciones)

Capital Humano
Desarrollo social

Infraestructuras

Infraestructuras

Capital Humano

Buen Gobierno
Refuerzo del Sector Privado

Nacion Global

Fuente: Elaboracion propia a partir de los documentos estratégicos del Gobierno de Cabo Verde, 2014.
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Como se ha remarcado anteriormente, la solidaridad social es el concepto que
subyace en todos documentos estratégicos. Por su parte, los documentos de
desarrollo mantienen un esqueleto comun (tabla 3.7), basado en el buen gobierno, la
competitividad, el capital humano, desarrollo social, e infraestructuras basicas y
econdmicas. Adicionalmente, los documentos estratégicos de crecimiento y
reduccion de la pobreza elaborados con la guia del Banco Mundial a partir de 2002
(tabla 3.6), fortalecieron la importancia de la macroeconomia y la gestion de finanzas
publicas, asi como la movilizacion de fondos externos con la comunidad de donantes,
y los mecanismos de seguimiento y evaluacion, todos ellos, aspectos que hasta ese
momento no habian tenido mayor visibilidad.

Ahora bien, la elaboracion del III documento estratégico de crecimiento y
reduccion de la pobreza®, ultimo documento de desarrollo estratégico publicado en
2012, marc6 una diferencia respecto a los anteriores, orientadndose hacia los sectores
productivos en los que Cabo Verde tenia ventajas comparativas para lograr el
crecimiento y reforzar la competitividad. Es decir, en un contexto de ausencia de
recursos naturales para el desarrollo econdmico, el pais ha entrado en una dindmica
de planificacion del crecimiento, basando su economia en sectores exhaustivos en
factores de trabajo y de capital, concretamente, economia maritima, agro-negocios,
turismo, tecnologias de comunicacion e informacién, economias creativas, finanzas
y aero-negocios.

El concepto de solidaridad social estd menos representado en este ultimo
documento. Aunque el gobierno manifiesta no descuidar el andlisis de los sectores
nucleares (...) como educacion y salud, el foco de desafio lanzado a los grupos incide
en diagnosticar y proponer formas de promover la competitividad y la productividad
de la economia caboverdiana, lo que constituye el gran proposito del PRSP III,
teniendo en cuenta la alteracion del paradigma en cuanto a su transformacion a pais
de desarrollo medio y a su consecuente reduccion de los flujos de ayuda publica al
desarrollo (Republica de Cabo Verde, 2012: 2). Es decir, las vias para alcanzar el
objetivo de reducir la pobreza se supeditan a las metas de crecimiento. El concepto
de solidaridad social que se mantuvo a lo largo de todo el discurso de la década
anterior se diluye en un documento que evidencia el progreso de esta economia a pais

de desarrollo medio, con una gran apertura exterior y ambiciones de cara a la

65 PRSP de sus siglas en inglés — Poverty Reduction Strategy Paper.
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integracion regional e internacional, siendo estas las condiciones a cumplir para la
reduccion de la pobreza. También de los ejes estratégicos se deriva una diferencia
con respecto a los anteriores documentos, ya que redefine el eje de la mejora de la
competitividad para pasar a ser refuerzo del sector privado.

En suma, los componentes de lucha contra la pobreza y crecimiento
econdmico contintan estrechamente ligados en una relacion que evoluciona a lo largo
de los documentos estratégicos (figura 3.1). En el punto de partida la lucha contra la
pobreza se situa como fin ultimo, siendo el desarrollo econdomico y social el medio
para conseguirlo. En el ultimo documento, se trata de asegurar el crecimiento
econdémico y la competitividad, siendo la lucha contra la pobreza un resultado del

anterior.

Figura 3.1. Evolucion de objetivos en la planificacion: lucha contra la pobreza vs.
crecimiento econdémico

Combatir la pobreza

Combatir la pobreza y la desigualdad con

2001 Grandes Opciones del Plan
el desarrollo econémico y social
Disminuir la pobreza a través de

2003 DECRP | condiciones favorables y dinamizadoras

del crecimiento econémico

Fuente: Elaboracion propia a partir del Gobierno de Cabo Verde (2001, 2003, 2008, 2013).

4.2 El buen gobierno

Cabo Verde esta a la cabeza del grupo de paises mejor gobernados del
territorio africano, ocupando el segundo lugar en el ranking de paises africanos en
2011, el tercero en 2012 y 2013 y nuevamente el segundo en 2014, por detras de las
islas Mauricio, y en todo caso, el primero de la unién de paises de Africa Occidental

o de la CEDEAO. El pais tiene un reconocimiento significativo en las areas de

% Datos de la Fundacion Mo Ibrahim para el buen gobierno africano de 2012 y 2013 respectivamente.
Los paises que ocupan los cinco primeros puestos de Buen Gobierno son Islas Mauricio, Cabo Verde,
Botsuana, Sudafrica y Namibia.
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participacion y derechos del hombre, rendicion de cuentas, desarrollo sostenible y
desarrollo humano. Ademas se coloca a la cabeza en la clasificaciéon de los
indicadores de buen gobierno del Banco Mundial, en relacion a los paises de su
region.

Entre los afios 2005 y 2012 el nivel de buen gobierno se ha mantenido elevado
en Cabo Verde en relacion a los paises de la region para todos los indicadores

previstos por el Banco Mundial®’;

estos son (i) voz, participacién y rendicion de
cuentas, (i1) efectividad de las politicas del Gobierno, (iii) control de la corrupcion,
(iv) imperio de ley, (v) calidad de las leyes, y (vi) estabilidad politica y ausencia de
terrorismo. La evolucion de estos indicadores de forma individualizada se muestra en
los gréaficos 3.53, 3.54, 3.55, 3.56, 3.57 y 3.58 poniéndose de relieve las amplias
distancias existentes entre Cabo Verde, los paises de la regién considerados

anteriormente y el grupo de paises de la CEDEAO.
Grafico 3.53. Indicador de voz y rendicion de cuentas
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Worlwide Governance Indicators, Banco Mundial, 2015.

7 Good Governance Indicators — Banco Mundial.
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Grifico 3.54. Indicador de estabilidad politica y ausencia de terrorismo
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Worlwide Governance Indicators, Banco Mundial, 2015.

Grifico 3.55. Indicador de efectividad del gobierno
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Worlwide Governance Indicators, Banco Mundial, 2015.

Grafico 3.56. Indicador de calidad de la regulacion
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Worlwide Governance Indicators, Banco Mundial, 2015.
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Grifico 3.57. Indicador de imperio de ley
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Worlwide Governance Indicators, Banco Mundial, 2015.
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Grafico 3.58. Indicador del control de la corrupcion
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Worlwide Governance Indicators, Banco Mundial, 2015.

En términos de participacion social cabe destacar la informacion suministrada
por el indice Mo Ibrahim de gobernabilidad para 2010, 2011 y 2014 que pone de
manifiesto que Cabo Verde ocupa el primer puesto en el ranking de los paises
africanos en esta materia®®. Mas concretamente Cabo Verde ocupa el segundo (2010)
y el primer puesto (2011, 2012, 2013 y 2014) entre todos los paises de Africa en el

indicador de derechos humanos y de participacion democratica. Dicha calificacion es

%8 La Fundacién Mo Ibrahim publica cada afio, desde 2007, el llamado indice de gobernanza africana,
estableciendo un ranking entre los paises africanos evaluados en materia de buen gobierno en
diferentes aspectos.

146



Estudio de caso, Cabo Verde

fruto de las acciones llevadas a cabo en el pais para aumentar y promover los espacios
de participacion ciudadana y fortalecer el Estado de Derecho.

Ante estos resultados nos planteamos cudles son los posibles factores
diferenciadores que hacen de Cabo Verde un pais ajeno a la dinamica general de los
paises de la CEDEAO y de su region. Como se indic6 en la introduccion, existen una
serie de aspectos claves a la hora de analizar las razones de dicho buen gobierno que
no conviene obviar tales como la estabilidad politica y el sentido democratico, la
ciudadania activa y la forma en que las instituciones han asumido en sus estructuras

el concepto de la gobernanza, lo que se presenta en el siguiente epigrafe.

4.3 Caracterizacion de la sociedad, estabilidad institucional y sentido
democratico

Los buenos resultados en los indices de buen gobierno en Cabo Verde estan
basados en la construccion de una vision nacional compartida, como se indica en el
epigrafe anterior. Pero ademas, la existencia de una fuerte identidad nacional guiada
por cierto sentido de la responsabilidad y patriotismo también es un factor nada
despreciable que ha facilitado y favorecido el ejercicio del buen gobierno.

Existe en Cabo Verde cierto sentimiento de no pertenencia a Africa,
sustentado por varios motivos. En primer lugar, el mestizaje producido desde la época
colonial que caracteriza a la sociedad caboverdiana es Unico en la region. A este
respecto se habla de una primera sociedad caboverdiana de élite referida como los
hombres blancos honrados de Santiago (Cabral, 2013), anterior a la independencia.
Esta élite cultural fue el primer grupo social influyente, compuesto por funcionarios
de la metropoli que favorecieron la conformacién de una sociedad seglin sus intereses
economicos y practicas culturales, politicas e ideologicas, a los que respondieron de
igual forma sus descendientes mestizos.

En segundo lugar hay que tener en cuenta el aislamiento que le supone al pais
su posicion geografica como archipiélago. Cabo Verde no es el tinico estado insular
que parece haber encontrado mas ventajas que desventajas para el desarrollo en el

aislamiento que les confiere el océano de los innumerables problemas del continente,
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aunque por el contrario, muchos otros archipi¢lagos tampoco han conseguido salir
del circulo de la pobreza®.

A estas circunstancias coyunturales se unen otros factores asimilados por la
sociedad caboverdiana, con origen en acontecimientos historicos relevantes.
Principalmente, entre 1930 y 1961 los habitantes de las islas fueron reconocidos por
Portugal como una raza moralmente superior a la raza negra del continente, a través
de las regulaciones introducidas entre esos anos, a raiz de las cuales se extendia a los
caboverdianos ventajas frente al resto de africanos que se encontraban bajo el
dominio portugués (Fisher, 2012: 356).

Ademas, la construccidn de la sociedad actual caboverdiana esta fuertemente
influenciada por el deseo transmitido en el origen por los lideres de la independencia
caboverdiana y concretamente por el primer jefe de Estado de Cabo Verde, Aristides
Pereira’’, de crear un pais en constante progreso, en donde, a falta de recursos
naturales el ser humano debia ser su mejor riqueza (Lopes, 2012: 14). Todo ello
fortaleci6é la construccion una Unica identidad crioula poseedora de un objetivo
comun de desarrollo guiado por lo que este primer presidente consider6 la ética de la
responsabilidad. Haber avanzado utilizando casi de forma exclusiva en el capital
humano caboverdiano como riqueza y factor de desarrollo, ha supuesto una distincion
frente al resto de sociedades africanas, en las que ni siquiera las grandes riquezas
naturales han dado progreso alguno. Es decir, las politicas de desarrollo del pais se
orientaron a valorizar su, practicamente, Unica riqueza, el capital humano a través de
politicas redistributivas y sociales, educacion y salud, una capitalizaciéon que
favorecia la cohesion social y alentaba el crecimiento econdmico.

Por otro lado, el segundo indicador sobre el buen gobierno del Banco
Mundial, la estabilidad politica’! muestra la percepcion de una absoluta ausencia de
violencia en procesos politicos, como elecciones o traspaso de poderes, que en Cabo
Verde no se dio ni en el momento critico de transicion a la democracia tras la

independencia del pais en 1975. Nuevamente, esta estabilidad politica se explica por

% Las islas Mauricio también han experimentado espectaculares progresos en sus indicadores
socioeconomicos, mientras que Sao Tomé y Principe, Comoras, y Seychelles no han logrado grandes
mejoras.

70 Aristides Pereira fue el primer Presidente de Cabo Verde, entre 1975 y 1991, propuesto para premio
Nobel de la Paz en 1984 por su trabajo de pacificacion entre los dirigentes de otros paises africanos.
I que mide la percepcion sobre la probabilidad de que el gobierno sea desestabilizado o derrocado por
medios violentos o anticonstitucionales, incluyendo la violencia promovida a través de la politica.
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motivos historicos ya que, a diferencia del resto de paises de Africa Occidental, en
Cabo Verde en el contexto de la descolonizacion, acontecieron procesos particulares
de transicion a la democracia en los que primaron los intereses generales del pais
(Meyns 2002: 159). A ello pudo contribuir la homogeneizacion de la sociedad. Es
decir, Cabo Verde es uno de los pocos paises de Africa Occidental en los que la
sociedad posee una Unica identidad, o dicho de otra forma, no existe diversidad
étnica. Los partidos politicos tampoco se identifican con inclinaciones religiosas,
raciales ni diferencias lingliisticas o culturales. Para algunos autores, este hecho
favorece el que la sociedad haya centrado sus esfuerzos en los retos politicos y en su
puesta en practica, mas que en la lucha por la representacion de diferentes grupos
(Baker 2006: 504). En efecto, es un hecho probado que los paises que tienen peores
niveles de calidad de gobierno suelen ser aquellos que tradicionalmente presentan
una amplia variedad etnolingiiistica ademas de otros condicionantes relacionados con
su pasado histérico’? (Easterly y Levine, 1997, La Porta et al., 1999, Alesina et al.,
2003). En el caso de Cabo Verde, la identidad tinica crioula ha favorecido también
el que la existencia de los partidos no esté basada en rivalidades étnicas sino en
criterios estrictamente politicos, es decir, en los diferentes puntos de vista sobre como
enfrentar las diversas problematicas econdmicas y sociales del pais (Ames et al.,
2003: 5), compartiendo un conjunto de objetivos y principios comunes sobre como
encauzar el desarrollo.

La gestion de las relaciones exteriores desde su independencia hasta nuestros
dias, también ha marcado la estabilidad politica del pais en la actualidad y ha
proyectado, en el escenario internacional, una economia amable y bien gobernada.
Un factor histérico importante que contribuy6 a dicha proyeccion fue la forma en que
la Guerra Fria afecto al pais, el cual mantuvo una gestion estratégica y ambivalente
de las relaciones diplomaticas en este periodo. Cabo Verde, de tradicion socialista,
habia recibido la ayuda de la Unidn Soviética para la lucha de liberacion nacional que
le llevaria a la independencia, y posteriormente para la formacion de funcionarios
publicos. En el mismo sentido, también mantenia lazos de amistad con los paises del

este. Sin embargo en este periodo, el pais mostro una relacion con el bloque socialista

2 En este sentido se observa que tiene peores resultados las excolonias francesas.
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poco clara’. A su vez en el mismo periodo, sentd las bases para las relaciones de
cooperacion con los Estados Unidos (Mendes, 2010: 20-26). En suma, salvo la
posicion geoestratégica que podia tener el archipiélago, pocos eran los atractivos que
podrian haber motivado un mayor interés en el pais por parte de los dos bloques. Ello
posibilitd, a diferencia de otras economias africanas mas importantes, la construccion
de un Estado que priorizd las agendas internas para el desarrollo del pais, al
encontrarse libre de presiones externas significativas, todo lo cual tuvo efectos
positivos sobre la estabilidad politica.

Dicha estabilidad ha consolidado a lo largo de los afios un férreo sentido de
la democracia en el pais. Actualmente, los caboverdianos ven la democracia como un
aspecto positivo o como la mejor opcion de gobierno. En el estudio de Ames et al.
(2003) sobre esta dimension en Cabo Verde, se determiné que existia un apoyo difuso
a la legitimidad del régimen (un apoyo abstracto e incondicional a las estructuras
institucionales existentes) y un apoyo especifico en relacion a la evaluacion de la
efectividad de las instituciones y el grado en que éstas satisfacen las necesidades de
la sociedad. Por el contrario hay que tener en cuenta que cuando se trata de llevar a
la practica la participacion politica (es decir, discusion, asistencia a las reuniones
comunitarias, participacion en asociaciones, etc.) los autores constaron que la
participacion es baja ya que todavia muchos ciudadanos sienten que no pueden
afectar las decisiones politicas en ningin nivel de la sociedad y no se ven como
elementos de influencia sobre el sistema. De cualquier manera, otros factores como
la libertad de prensa, el interés de la sociedad por la politica y los mejores niveles de
educacion, son elementos positivos que destacan los autores en relacion a Cabo Verde
como estado democratico.

Por ultimo, y en esta linea, nos referimos al indicador de participacion
democratica, que mide la percepcion sobre el grado en el que los ciudadanos del pais
pueden participar en la seleccion de sus gobiernos, asi como la libertad de expresion,
de asociacion y de medios de comunicacion, indicador para el que Cabo Verde se
considera como un ejemplo en Africa. Las libertades fundamentales son reconocidas
y garantizadas por la ley, respetadas en la practica y la separacion de poderes es clara.

El nivel de democratizacion y participacion en Cabo Verde ha llevado a considerar a

3 Concretamente, negd la imposicién de una base marina de guerra soviética en su territorio, rechazé
publicamente los dogmas del comunismo mas ortodoxo y se ofrecio para la negociacion en el conflicto
entre Angola y Estados Unidos, entre otras acciones (Lopes, 2012: 356)
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este pais como una excepcion en la dinamica general africana (Meyns, 2002, Ames
et al., 2003). El sistema administrativo del pais, con un fuerte componente
descentralizador, ha favorecido el fortalecimiento de las Cdmaras Municipales, con
elecciones y asamblea propias’, lo que promueve la participacion ciudadana no solo
en la eleccion de lideres locales, sino también en las decisiones que competen a las
citadas Camaras. Ademas, las pequenas dimensiones del archipiélago han favorecido
una accion fiscalizadora de la sociedad civil para las acciones del gobierno central y
descentralizado. Pero se debe considerar también el sentido inverso, pues los
gobiernos también han apoyado la existencia de una ciudadania activa, a través de
procesos de consulta publica, de mejora en la transparencia de la gestion publica y a
través de proyectos, financiados en gran parte por socios internacionales, para el
fortalecimiento de las organizaciones de la sociedad civil”>.

La percepcion positiva sobre la libertad de expresion favorece los buenos
resultados sobre este indicador, el de participacion democratica. A la hora de analizar
el papel influyente, o cuanto menos, relevante, de la ciudadania activa, tienen especial
significacion los medios de comunicacion, especialmente a través de las nuevas
tecnologias y las redes sociales. Un ejemplo ilustrativo es que la practica totalidad de
las Camaras Municipales tienen perfiles en las redes sociales que si bien son
utilizados para mejorar la imagen de la gestion de las Camaras, también se
caracterizan por un nivel mas que aceptable de participacion ciudadana. En un pais
en donde la edad media de la poblacion es de 26 afios, la participacion se ha vuelto
significativamente activa a través de estos medios. Ello, unido al nivel educativo de
este sector mayoritario, ha posibilitado el que la sociedad haya podido ejercitar un
control sobre el gobierno, organizandose y manifestandose frente a las acciones

gubernamentales menos populares’®.

74 El proceso de descentralizacion llevado a cabo desde mediados de los 80 esta fuertemente apoyado
por la Constitucion de 1992. Los veintidés municipios (2014) estan organizados en la Asociacion
Nacional de Municipios de Cabo Verde, que asegura la representacion de éstos en la defensa de sus
intereses frente al Gobierno Central. Los recursos provienen de la fiscalizacion municipal, de la
participacion en los diferentes ingresos del Estado y de la ayuda internacional.

75 Actualmente unas 150 organizaciones se agrupan en la Plataforma de Organizaciones No
Gubernamentales de Cabo Verde.

76 La ultima en Abril de 2015, con la oposicién manifiesta de la sociedad ante la propuesta de aumento
de sueldos de los diputados, con el veto de dicha iniciativa por parte del Presidente de la Republica
como resultado.
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Adicionalmente, la participacion ha sido un elemento esencial en la
conformaciéon de una vision compartida en Cabo Verde. Aunque ya a mediados de
los afios noventa comenzaron a plantearse teorias que relacionaban, a través de
modelos econométricos, los buenos resultados de un proyecto con la participacion de
los beneficiarios (Isham et al., 1995), las estrategias aplicadas hasta ese momento en
la generalidad de los paises beneficiarios de la ayuda no habian profundizado en la
participacion ni creian que los procesos participativos para la toma de decisiones
fueran necesarios (Stiglitz 1998: 79). Pero Cabo Verde tuvo en cuenta desde el inicio
de la planificacion estratégica el dialogo abierto y la promocion de una sociedad civil
activa, dos de los ingredientes claves para el desarrollo sostenible a largo plazo en
cualquier pais (Stiglitz 2002: 163). Por tanto, la participacion es otro de los aspectos
diferenciadores del pais con respecto a la dindmica de los paises de Africa
Subsahariana en donde la voluntad de los gobiernos para promoverla ha sido

ampliamente cuestionada (Cheru 2006: 365).
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Explotacion de datos y modelo empirico

1. Introduccion

La revision de la literatura sobre la ayuda, buen gobierno y crecimiento, fue
tratada en el capitulo II de este trabajo, y su estudio abarcé las diversas problematicas
relativas a cada una de estas variables, asi como las diferentes posibles relaciones que
puedan haberse dado entre las mismas. También se hizo especial referencia al apoyo
presupuestario como modalidad de ayuda que nace en un contexto de cambio de
paradigma de desarrollo y que coloca como el objetivo principal la lucha contra la
pobreza, teniendo esta ultima un caracter multidimensional.

En el capitulo III se realiz6 un anélisis de nuestro caso de estudio, Cabo Verde,
un pais que a pesar de ser referencia en una gran cantidad de buenas practicas en lo que
al buen gobierno o a la planificacion del desarrollo se refiere, no suele ser el objeto de
investigaciones exhaustivas; a este respecto, se ha hecho una revision detallada del
contexto econdmico y social del pais, caracterizado por el crecimiento sostenido del PIB,
la estabilidad institucional, la apertura al exterior, y la mejora de las condiciones de vida
de la poblacion, entre otros. Seguidamente se ha descrito el escenario de la ayuda
internacional asi como su evolucion reciente en Cabo Verde, especialmente sobre los
cambios en los mecanismos de implementacién de la ayuda que supuso el paso de la
ayuda bilateral a la multilateral, asi como la irrupcion del apoyo presupuestario, seguido
por las nuevas modalidades de ayuda de las que Cabo Verde se beneficia, desde su joven
condicién de pais de desarrollo medio, como fruto de sus relaciones internacionales. Por
ultimo se ha destacado el buen gobierno y sus caracteristicas asociadas, asi como sus
precedentes, tales como el pasado historico del pais y la existencia de una vision nacional
compartida, entre otros. Estos son algunos de los fundamentos que han podido generar
dicho buen gobierno y que han podido tener un papel fundamental en la gestion de la
ayuda y en el crecimiento.

En este capitulo IV convergen las secciones precedentes, es decir, la problematica
de la ayuda al desarrollo actual enmarcada en la realidad caboverdiana. Asi, en este
capitulo se pretende contrastar las hipodtesis expuestas en la introduccidn de este trabajo
sobre el buen gobierno, la ayuda (concretamente del apoyo presupuestario), el
crecimiento inclusivo o la condicionalidad, con la finalidad de conocer de qué manera
esta modalidad de ayuda ha contribuido al crecimiento econdémico y al desarrollo humano

experimentado en el archipiélago.
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Para enmarcar este andlisis, en el siguiente epigrafe se establece un modelo tedrico
que parte de las teorias sobre la trayectoria Optima de agotamiento de los recursos
naturales de un lado, y, de otro, de las sucesivas contribuciones a las teorias de
crecimiento econdémico a partir de Solow (1956). Para su aplicacidon concreta al caso de
Cabo Verde se han referido dos teorias principales, conocidas como la maldicion de los
recursos naturales 'y el gran impulso’’, teorias que ayudan a comprender los fundamentos
del proceso de crecimiento que se habria dado en el pais.

A continuacion se explica el modelo empirico a partir de la literatura revisada en
el capitulo II, y que tiene que ver con las hipotesis de este trabajo. Es decir, estudia la
presuncion de que el buen gobierno haya favorecido la atraccion y buena gestion de la
ayuda y haciendo asi posible un crecimiento sostenido a lo largo de las ultimas décadas
en el pais, extendiendo los beneficios de dicho crecimiento a la poblacion, asi como el rol
fundamental que el buen gobierno ha podido tener sobre la gestion de la ayuda al
desarrollo, y concretamente sobre la modalidad especifica del apoyo presupuestario.

Los epigrafes 4, 5, 6, 7, 8 y 9 se centran en la investigacion propiamente dicha,
desde la metodologia empleada y la obtencion de los datos, hasta su explotacion y
presentacion del modelo causal estimado. Por tltimo, la interpretacion del modelo causal

estimado sera el preambulo al capitulo de conclusiones.

2. El marco de analisis

El analisis de la influencia de la ayuda oficial al desarrollo en el proceso de
crecimiento y reduccion de la pobreza experimentado por Cabo Verde a lo largo de las
ultimas dos décadas, requiere un modelo tedrico que acoja y de sentido y coherencia a las
hipotesis de trabajo formuladas en el capitulo introductorio. El modelo que se formulara
a continuacion bebe de dos dmbitos de andlisis s6lidamente asentados en la literatura
economica. El inaugurado con Hotelling (1931) sobre la trayectoria Optima de
agotamiento de los recursos naturales, continuada entre otros por Solow (1974), Hartwick
(1977, 1978) y Weitzman (1999); y las contribuciones a la economia del crecimiento, de
un lado la publicada por R. Solow en 1956, que ha experimentado notables y divergentes

desarrollos posteriores, como los propuestos por Rebelo (1991), Romer (1994) y Barro y

"7 En inglés, The cours of natural resources y the big push, respectivamente.
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Sala 1 Marti (2004), en la tradicion neoclasica; y de otro lado, la debida a Harrod (1939)
y Domar (1946), por el lado de la tradicion keynesiana, continuada por Tobin (1957),
Kaldor y Mirrlees (1962) y Pasinetti (1974), entre otros.

De un lado, cabe preguntarse en qué pueden contribuir a explicar el proceso de
crecimiento econdmico de Cabo Verde las referidas teorias del crecimiento econémico.
Y de otro, en qué medida el empleo de las rentas generadas por la explotacion de los
recursos naturales de este pequefio pais ha sido clave o no en el proceso de capitalizacion
de la economia que ha sostenido el crecimiento a lo largo de estas décadas. La literatura
econodmica ha generado notables contribuciones tedricas en la interseccion de estos dos
ambitos de la investigacion, el crecimiento y el empleo de las rentas de la explotacion de
los recursos naturales como sustento del mismo (Arrow, 1962, Romer, 1986).

Mis concretamente, hemos considerado de interés para el modelo las
contribuciones centradas en las condiciones que hacen viable el crecimiento sostenido en
economias abiertas pequefias basadas en la explotacion de recursos naturales a través de
la expansion permanente de la frontera de explotacion de los mismos (Romer, 1996,
David y Wright, 1997). Las principales contribuciones en este ambito se centran en
explicar las condiciones que caracterizaron el éxito de las principales economias
occidentales en la transicion de economias basadas en la explotacion y exportacion de los
recursos naturales, hacia economias sustentadas en capacidades enddgenas de
crecimiento, apoyadas en la inversidon en capital, la innovacidon tecnologica y la
modernizacion de las instituciones que dan soporte a la economia, durante la que se ha
denominado la edad de oro del desarrollo basado en recursos naturales (1870-1913).

Sin embargo, la investigacion en historia econémica del ultimo siglo a escala
global ha demostrado estas transiciones se han visto bloqueadas en la mayor parte de los
casos en las economias de renta baja de Africa y otras zonas del mundo en desarrollo. La
investigacion empirica ha tratado de identificar los cambios en las condiciones que en
otro tiempo hicieron viables aquellas transiciones, y que en las Gltimas décadas han dado
lugar a que las transiciones exitosas sean la excepcion, antes que la regla. Siguiendo a
Barbier (2003, 2004) estos cambios fundamentalmente han sido:
= Laextraccion de los recursos naturales en su frontera de explotacion exhibe muy bajas

productividades y genera escasas rentas transferibles para la financiacion de la
inversion requerida para sostener el proceso de desarrollo. En muchos casos, aquélla
esta protagonizada mayoritariamente por economias familiares que ademas no

reciben beneficios de extension e investigacion de sus respectivos gobiernos.
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» Enlos casos en los que las rentas generadas son sustanciales, éstas son apropiadas por
grandes corporaciones supranacionales que las transfieren fuera mientras que las
generadas localmente se orientan a la importacion de bienes de consumo,
generalmente suntuarios, antes que a la inversion en el resto de la economia.

» Elresultado es que los vinculos entre los sectores extractivos y el resto de sectores de
la economia son débiles. Esto limita ademas la posibilidad de que los conocimientos
generados en el sector extractivo se desborden y sean transferidos al conjunto
(knowledge spillovers). En consecuencia no se produce integracion alguna entre los
sectores extractivos y el resto de la economia.

= Este proceso resulta todavia exacerbado por la presencia de fallos de mercado y de
politica, tales como la generalizacion de la busqueda de rentas en lugar de la creacion
de valor afiadido, la corrupcion o los derechos de propiedad mal definidos. Estos
fallos tienden a retroalimentar el rol de las corporaciones que, sin control alguno, se
orientan en exclusiva a la busqueda de rentas, en una suerte de circulo vicioso que
bloquea toda posibilidad de transicion a estadios mas avanzados de desarrollo.

La frecuente presencia de estos factores de bloqueo de la transicion al desarrollo
que se observa en paises en desarrollo de Africa, Asia y América Latina, no implica que
tal transicion no sea posible para estos paises, sino que para que acontezca, deben darse
un conjunto de requerimientos que permitan superar el referido circulo vicioso haciendo
operativo su contrario, un circulo virtuoso, que Barbier (2007) resume tres condiciones.
En primer lugar, las rentas de los recursos naturales extraidos deben invertirse en los
sectores mas productivos y dinamicos de la economia, vinculando constructivamente los
sectores extractivos con el conjunto de la economia. En segundo lugar, las instituciones
politicas y legales vigentes deben ser capaces de desanimar los comportamientos de
busqueda de rentas de los inversores mas potentes en los sectores extractivos. Por ultimo,
se requieren politicas e inversiones especificas para mejorar las condiciones de
supervivencia y las oportunidades econdmicas de los mas pobres en el medio rural, en
lugar de fiarlo al estimulo de la emigracion hacia las urbes, que acaba generando costosas
externalidades que lastran el proceso de desarrollo.

La evidencia empirica acumulada con respecto a economias en desarrollo que han
logrado transitar desde modelos de crecimiento basados en la explotacion y exportacion
de recursos naturales hacia sendas de desarrollo autosostenido en las tltimas décadas, ha
dado pie a diversos desarrollos tedricos que han tratado de sistematizar los fundamentos

del éxito y establecer lazos tedricos robustos entre éstos y la teoria econdmica del
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crecimiento (David and Wright, 1997, Wright y Czelusta, 2002). Estos esfuerzos tedricos
se han dirigido a formular las condiciones precisas en las que las economias basadas en
la explotacion de recursos naturales en la frontera pueden transitar hacia modelos de
crecimiento sostenidos, en lugar de experimentar solamente booms econdémicos a corto
plazo coincidentes con ampliaciones de la frontera de explotacion, seguidos de periodos
de estancamiento, sin que los primeros puedan contagiar y propulsar de forma estable el
desarrollo del conjunto de la economia.

En el ambito de la teoria econdomica del crecimiento se han abierto diversas lineas
de investigacion centradas en determinar los factores de éxito y de fracaso en la transicion
al desarrollo de economias del denominado mundo en desarrollo, que han exhibido una
notable riqueza en términos de recursos naturales. Daremos cuenta brevemente de dos de
ellas por la utilidad que tienen para el estudio del caso que nos ocupa, la transicion el
desarrollo en Cabo Verde, que han sido popularizadas como la maldicion de los recursos

naturales (the curse of natural resources) y el gran impulso (the big push).

2.1  La maldicion de los recursos naturales y el big push

La teoria de la maldicion de los recursos naturales (Sach y Warner, 1995), analiza
la relacion, a lo largo de la serie historica 1970-1989 para una treintena de paises, entre
la dotacion de recursos naturales y la evolucion de la renta per capita de un conjunto de
paises en desarrollo y concluyen que el crecimiento econdomico de estos ultimos es en
promedio inferior al de los paises con una menor dotacion de recursos naturales. Aunque
es evidente que no todos los paises ricos en recursos naturales han experimentado esta
evolucion’®, otros estudios llevados a cabo posteriormente (aunque matizan la rotundidad
del concepto de maldicion), han confirmado que hay un conjunto de factores que tienden
a estar presentes en los paises menos adelantados que son a su vez ricos en recursos
naturales que conducen al bloqueo de las opciones de desarrollo (Papyrakis y Gerlagh,
2004, Gylfason, 2001, Bravo-Ortega y De Gregorio, 2005, Stijns, 2006, Brunnschweiler,
2008).

Las investigaciones se han centrado esencialmente en determinar los canales de
transmision a través de los cuales las rentas generadas en la extraccion y exportacion de

recursos acaban destinandose a fines que no conducen a promover el desarrollo. Por

8 Por ejemplo el caso de Noruega
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ejemplo, Papyrakis y Gerlagh (2004) estudiaron la relacion entre la dotacion de recursos
naturales y la corrupcion, la inversion, el comercio y la escolarizacion, y a través de estas,
su influencia en el crecimiento. Por su parte, Gylfason (2001: 850) resumi6 como sigue
los determinantes de la maldicion de los recursos naturales:

= EI continuo descubrimiento y explotacion de recursos naturales conduce a una
percepcion de menor necesidad de llevar a cabo una gestion economica eficiente
y de poseer instituciones de calidad.

» El boom econdmico que habitualmente sucede al descubrimiento y explotacion de
recursos naturales crea un falso sentido de seguridad y debilita la percepcion de
la necesidad de llevar a cabo estrategias que promuevan la inversion y el
crecimiento.

= Las economias que poseen abundantes recursos naturales se benefician en menor
medida del efecto de desbordamiento de la tecnologia que estd presente en las
economias industriales, que deben mantener la inflacion bajo control para
mantener su competitividad.

= Las economias en desarrollo ricas en recursos naturales suelen descuidar la
formacion de los recursos humanos.

» La desigualdad y la corrupcion que suelen estar presentes en las economias
basadas en la extraccion y exportacion de recursos naturales crean condiciones
adversas al desarrollo econdémico genuino.

Cabo Verde posee escasos recursos naturales convencionales. Pese a que su
exitosa insercion en la economia turistica global ha puesto de manifiesto la importante
riqueza de recursos naturales no convencionales que atesora (clima, paisajes terrestres y
submarinos, ecosistemas y biodiversidad singulares, etc.), la sociedad y los sucesivos
gobiernos caboverdianos han percibido al suyo como un pais pobre en recursos naturales,
debido principalmente a la carencia de minerales exportables y de agua. Esta percepcion
ha estimulado en los ambitos publico y privado un comportamiento propenso a la
conservacion de los recursos y a la adopcion de tecnologias que favorezcan un uso
eficiente de los mismos. Ademas, y de manera muy especial, la escolarizacion y la
formacion de capital humano ha constituido una prioridad en Cabo Verde desde su
fundacidn, alejandose del comportamiento exhibido por otros paises de la region que han
experimentado un pobre desarrollo de sus recursos humanos, y cuya evolucion
efectivamente ha estado presidida por la maldicion de los recursos naturales. En

consecuencia, la carencia de recursos naturales convencionales y las caracteristicas de la
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gobernanza desde sus origenes han alejado a Cabo Verde de la evolucion descrita por la
teoria de la maldicion, que en diversos grados se encuentra presente en paises de la region
como Liberia, Sierra Leona, Mauritania y Guinea Bissau, pais que arribo a la
independencia conjuntamente y formando parte del mismo Estado con Cabo Verde.

La teoria del gran impulso o big push, nacida en la tradicion neoclasica, fue
formulada por primera vez por investigadores del Centro de Estudios Internacionales del
MIT?. La légica implicita en la teoria del gran impulso es que los paises atrapados en un
equilibrio de baja renta, aquellos en los que la produccion y la renta no crecen mas
rapidamente que la poblacion porque el ahorro y la inversién son insuficientes para
incrementar de forma sostenida la relacion capital-trabajo y canalizar el cambio
tecnoldgico, necesitan expandir la demanda para acrecentar el tamafio del mercado y
hacer que los emprendedores encuentren beneficioso asumir los costes fijos que requiere
el proceso de industrializacién (Sachs y Warner, 1999). De acuerdo con esta teoria, el
origen del incremento sostenido de la demanda puede provenir de fuentes muy diversas,
que ademas pueden complementarte entre si. Estas fuentes pueden ser un programa
prolongado de gasto publico, la ayuda externa, el descubrimiento y explotacion de
minerales o el aumento subito del precio mundial de recursos naturales de los que el pais
tiene una elevada dotacion.

El gran impulso esta asociado a la idea de un hoom sostenido. El boom, en lugar
de un pequefio incremento a lo largo del tiempo, hace referencia a que s6lo un impacto
potente en relacion al tamafio de la economia que lo experimenta, es capaz de producir la
transicion hacia una economia capaz de autosostener su crecimiento, siempre y cuando
se mantenga el tiempo requerido como para que los mercados, las empresas y la
innovacion adquieran la dimension y dindmica necesarias. En el proceso de crecimiento
autosostenido, la inversion posee una funcionalidad doble, de un lado como componente
de la demanda agregada, y de otro como vehiculo para la expansion de la base productiva
de la economia; el crecimiento de la productividad basado en la innovacion técnica
compensa la ley de los rendimientos marginales decrecientes de los factores elevando de

forma permanente la relacion output/capital; y la demanda aumenta igualmente de forma

7 Del inglés, Massachusetts Institute of Technology. Usaron para ello la analogia de la velocidad minima
requerida para el despegue de un avion: There is a minimun level of resources that must be devoted to a
development program if it is to have any chance of success. Launching a country into self-sustaining growth
is a little like getting an airplane off the ground. There is a critical ground speed, which must be passed
before the craft can become airborne. (Rosenstein-Rodan, 1957).
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sostenida gracias al incremento de la masa salarial, que sin embargo no compromete el
proceso de acumulacion de capital.

La teoria del big push esté relacionada con la nocién de trampa de la pobreza y
con las condiciones necesarias para dejarla atras, esto es, evolucionar hacia una economia
capaz de crecer por sus propios fundamentos. Se apoya en los supuestos del modelo
neoclasico de crecimiento (Solow, 1956), Y = AK*L'~% con funcién agregada de
produccion tipo Cobb-Douglas, un factor residual A, interpretado como productividad
total de los factores generalmente atribuida al cambio técnico, explicando una elevada
proporcién del crecimiento a largo plazo, y la definicion del estado estacionario como
nivel de renta per cdpita al que tiende la economia en ausencia de cambio técnico. El
grafico 4.1 muestra dos funciones de produccion superpuestas; la A, perteneciente a una
economia de base tradicional en trampa de la pobreza, y la B que se corresponderia con
la exhibida por la economia una vez experimentado un fuerte impulso a la acumulacion

de capital capaz de endogeneizar el cambio técnico y el crecimiento.

Grafico 4.1. Funciones de produccion antes y después del big push

y

' ’Tl(kl) k T,(k,)

Fuente: Elaboracion propia a partir de Barro y Sala i Marti (2004)

En gréfico 4.1 el radio vector a la funcidén de produccion representa la relacion el
valor de la relacion y/k, esto es, de la variacion de la renta per cépita con respecto a la
relacion capital/trabajo. Los valores k; y k> representan los estados estacionarios
correspondientes a ambas funciones de produccidn caracterizados por la igualdad entre

la tasa de variacion de k y los requerimientos de inversion para que la k permanezca
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constante, n+¢, siendo 7 la tasa de crecimiento de la poblacion y Jla tasa de depreciacion
del capital; formalmente s.f(k)/k =n+ 0. El grafico 4.2 muestra la tasa de variacion del
capital/trabajo con relacion al valor absoluto de la misma, esto es, la representacion del
valor del radio vector representado en el grafico anterior. La forma sinusoidal resultante
es intersectada én tres puntos por la condicion del estado estacionario representando por
tanto tres estados estacionarios. Los correspondientes a Kpajo ¥ Kao son estados
estacionarios estables, en el sentido de que posiciones cercanas al mismo evolucionan
necesariamente hacia esas posiciones. Sin embargo, el estado estacionario caracterizado
por kmedio NO es estable, en el sentido de que desde cualquier punto cercano, a la derecha

o izquierda del mismo, la situacion evolucionaria hacia, respectivamente Kaito y Kbajo-

Grafico 4.2. Tasa de variacion del capital/trabajo con relacion a su valor absoluto
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De acuerdo con la idea expresada en este par de graficos, el gran impulso inversor
deberia superar el valor de k-medio para que pudiera evolucionar hasta una situacion de
desarrollo caracterizada por k-alto. De otro modo, si el impulso no alcanza ese nivel, la
economia retrocederia necesariamente a la situacion representada por k-bajo, por lo que
esta teoria ha sido descrita como la trampa de la pobreza. En los términos del debate
Sachs-Easterly expresados mas arriba, el impulso requerido para superar k-medio estaria
compuesto no solo por la inversion en formas de capital convencional sino también en

los marcos institucionales y de gobernanza requeridos para favorecer la transformacion
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de rentas en inversion productiva, y promover armonicamente todas las formas de capital
que conducen al desarrollo autosostenido.

La evidencia de diversas zonas del planeta, como por ejemplo América Latina a
mediados del siglo XX, no arroja resultados concluyentes en el sentido de que los booms
sostenidos en las exportaciones de materias primas no condujeron en la mayor parte de
los casos a procesos de crecimiento autosostenido. En consecuencia, el interés empirico
de esta teoria no reside en su pretension de generalidad, sino en la de condicion necesaria,
aunque no suficiente, para que la transicion a la senda del desarrollo autosostenido de
economias especializadas en la exportacion de recursos naturales pueda tener lugar. Al
respecto, los economistas del crecimiento han vinculado las teorias de la trampa de la
pobreza y del gran impulso mostrando las condiciones necesarias para que el impulso
genere el transito de una economia menos desarrollada hacia un nivel (relativo) de renta
elevado, o, alternativamente, se mantenga atrapada en la pobreza. El apéndice 4 contiene
un breve desarrollo formal de estas condiciones, siguiendo a Barro y Sala i Marti (2004).

Esta teoria, por supuesto, exhibe igualmente potentes argumentos en contra, que
han sido sistemdaticamente expuestos en la literatura sobre desarrollo®. En su version més
conocida y rotunda (UN Millennium Project, 2005), los partidarios del gran impulso
abogan por un intenso y sostenido aumento de la ayuda al desarrollo a modo de terapia
de choque que logre de una vez erradicar los persistentes factores que determinan lo que
se ha denominado el circulo vicioso de la pobreza. Un gran programa de intervencion
global, holistico, coordinado y evaluado y reformulado permanentemente que empuje a
todos los paises del planeta fuera del circulo vicioso, llevandolos por la senda del
desarrollo autosostenido.

Para sus detractores, esta vision no tiene base tedrica ni empirica, y pasa por alto
aspectos esenciales que toda estrategia de intervencion para el desarrollo deberia tomar
en cuenta, como las interacciones e imperfecciones de los mercados, el papel de la
politica, las normas sociales y las instituciones, la importancia de la calidad del gobierno
y de las intervenciones a nivel micro que corrijan, a través de incentivos bien definidos,
los factores comportamentales y culturales que bloquean la transicion al desarrollo. La
idea de que un incremento potente y sostenido de la financiacion externa es suficiente
como para superar todas esas barreras (despegar, en el lenguaje del big push), aunque

sigue siendo atractiva para muchos por su simplicidad, no se sostiene en hechos ni en

80 (Véase.) por ejemplo, Easterly, 2006
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proposiciones apoyadas en buenos fundamentos tedricos. La critica también planea sobre
lo que parece ser un enfoque tecnicista del big push, basado en hacer lo que los expertos
consideran que debe hacerse en cada sector y &mbito de la economia, sin apenas tomar en
cuenta los incentivos necesarios para condicionar y movilizar la voluntad de los actores
sociales, de los que en ultima instancia depende el cambio. Aspectos tales como los
incentivos a la inversion y la innovacion sostenidas, la garantia de cumplimiento de los
contratos y de los derechos de propiedad, la ejecucion de reformas en los procesos de
formulacion de politicas y las estructuras que sustentan el funcionamiento de la economia
(estructuras y poder de mercado, mecanismos de difusion de la innovacion, etc.), los
mecanismos reales que excluyen a los pobres de los beneficios del crecimiento o la
persistente ineficacia de la ayuda internacional al desarrollo, que parecen tener una
importancia secundaria en la 16gica que anima la teoria del gran impulso. En lugar de un
gran impulso que probablemente conducird a un gran derroche de recursos, los criticos
de esta teoria abogan por recuperar las virtudes de una intervencion estratégica pero
gradualista, que aborde paso a paso los problemas adecuadamente jerarquizados y que
permita aprender de los errores, inevitables, en un contexto donde la informacion
requerida para conocer y evaluar los progresos de la intervencion para el desarrollo, debe
ser generada y sistematizada a lo largo del mismo proceso de intervencion. De acuerdo
con este enfoque, cambios en las instituciones, la gobernanza y la cultura son necesarios
para que las sociedades en desarrollo transiten hacia sendas de crecimiento autosostenido.
Pero estos cambios no suelen operar facil ni rapidamente, sino que se producen
gradualmente, y aunque la financiacion puede contribuir a engrasar los engranajes de
estos cambios, se requieren ademas estrategias y politicas especificamente centradas en
estos propositos.

Para el caso de Cabo Verde, cualquiera que sea la evaluacion que se haga de la
teoria del big push y de las ideas criticas con la misma, parece claro que la intensidad con
la que se ha producido la exportacion de recursos naturales no convencionales a través
del turismo, y la importancia y persistencia de los flujos de ayuda internacional recibidos
por el pais, permiten sustentar la hipotesis de que un proceso similar al descrito por la
teoria del gran impulso se ha producido. Al mismo tiempo, existe evidencia del gran salto
adelante experimentado por la economia y la sociedad caboverdianas, cuya expresion mas
clara seria su promocion al grupo de los paises de desarrollo medio, de acuerdo con el
indicador de desarrollo humano de Naciones Unidas. Conviene retener, al mismo tiempo,

que Cabo Verde ha acometido desde comienzos de los noventa notables cambios
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institucionales y de gobernanza que deben haber tenido alguna influencia en que el gran

impulso de financiacion se tradujera en resultados consolidados de desarrollo.

2.2 El modelo teorico

La teoria econdmica del crecimiento ha llevado a cabo un notable esfuerzo de
sistematizacion de las condiciones tedricas necesarias para que un pais en desarrollo
experimente una transicion efectiva desde un estadio de crecimiento apoyado en la
exportacion de recursos naturales a otro en el que la economia en su conjunto experimenta
las caracteristicas de un desarrollo endégenamente propulsado. Para que esta transicion
se produzca, obviamente el pais en cuestion debe haber superado la situacion descrita por
la maldicion de los recursos naturales. También parece claro que un proceso como el
descrito por el big push puede facilitar la transicion al desarrollo si va acompafiado de los
cambios institucionales y de gobernanza requeridos, y si el marco de incentivos en el que
se desenvuelve esta bien definido.

Cualquiera que sea la combinacidon de estos elementos que se dé cita en una
economia concreta y en un periodo determinado, la teoria econémica del crecimiento ha
formulado las condiciones de viabilidad de una transicion exitosa, que han sido resumidas
como sigue (Barbier, 2007):

a) Existencia de progreso tecnologico exdgeno en el sector de explotacion de
recursos naturales, con ganancias de productividad.

b) Completa integracion entre los sectores de explotacion de recursos naturales y
el resto de los sectores de la economia.

c) La existencia de generalizada de efectos de derrame o desbordamiento de
conocimiento hacia el conjunto del tejido econdmico.

Los modelos teoéricos desarrollados sobre las condiciones de una transicion
exitosa de estas economias asumen también que el sector extractivo trabaja
eficientemente, es decir, que no existen fallos de mercado y de gobierno graves que
estimulen los comportamientos de busqueda de rentas, elevados niveles de corrupcion o
condiciones de libre acceso a los recursos naturales (open access).

El cumplimiento de la primera condicion de las arriba establecidas implica que las
innovaciones adoptadas amplian en el tiempo la vida util de los recursos naturales o
reducen los costes de extraccion, aumentando la renta de los recursos. Sin embargo, esta

condicion asi expresada es aun insuficiente, si no se acompafia de la segunda, la
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integracion completa de ambos sectores de la economia. El modelo exige que el sector de
extraccion de los recursos naturales contribuya al desarrollo permanente del conjunto de
la economia por dos vias. Por un lado, proveyendo més insumos a menor coste, y por otro
lado, financiando inversion productiva con las rentas generadas.

La tercera condicion es igualmente requerida para el éxito de la transicion pues si
las dos primeras se refieren al papel del sector extractivo como soporte del impulso
sostenido al conjunto de la economia, la tercera enfila hacia las condiciones que hacen
que la economia del pais entera pueda extraer todo el provecho del impulso inicial,
creando las bases para un crecimiento econdmico de largo alcance. Permite que aun
cuando los impulsos procedentes del sectores extractivo se apaguen una vez alcanzado
un nuevo limite extractivo, impuesto por condiciones enddgenas (sobreexplotacion de
recursos vivos) o exdgenas (sustitutivos mas eficientes, por ejemplo) al sector, el tejido
general de la economia puede aun continuar creciendo gracias a las ganancias de
productividad derivadas de la innovacion y las mejoras en la productividad y organizacion
de los recursos, debidas a la diseminacion del conocimiento.

La diseminacion del conocimiento es tratada en los modelos tedricos como una
variable capaz de aliviar la incidencia de la ley de los rendimientos marginales
decrecientes de los factores que estd en el origen de la convergencia a estados
estacionarios de bajos niveles de renta en los paises en desarrollo, y por tanto, esta en el
origen de la viabilidad de la transicion hacia una economia moderna en el sentido
expresado por los modelos de crecimiento endogeno que hacen depender el crecimiento
del aumento constante de la relacion capital trabajo y de la productividad total de los
factores, gracias al cambio técnico y su difusion (Arrow, 1962, Romer, 1986). En las
condiciones de viabilidad de esta transicion desempefian un papel fundamental los
aspectos de gobernanza. Un resultado clave del modelo es que en presencia de efectos de
desbordamiento del conocimiento el retorno de la inversion privada es inferior al retorno
social por lo que se requerird la implementacion de incentivos que anulen esa diferencia,
deslizando la economia hacia su tasa de crecimiento socialmente 6ptimo.

La formalizacién matematica de este modelo con sus respectiva ecuaciones de
estado y de movimiento del sistema, y de condiciones de primer orden, se ha diferido al
apéndice 5, con el fin de no desviar la trayectoria de desarrollo del mismo del que es su
interés principal: discernir sobre la aplicabilidad de este modelo a las condiciones de
crecimiento inclusivo experimentadas por Cabo Verde a los largo del tltimo cuarto de

siglo y al papel desempenado por la ayuda al desarrollo en esa evolucion.
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2.3 El modelo de explotacion de recursos naturales en la frontera aplicado a
Cabo Verde

Como se vio en el capitulo tercero de este trabajo, la historia economica de Cabo
Verde desde su independencia puede dividirse grosso modo en dos periodos. El primero
desde 1975 hasta los primeros noventa, caracterizado por un escaso desarrollo exportador
pesquero, unico recurso natural valorizado por la economia del archipiélago en ese
periodo, y una economia agraria de subsistencia, complementada por las remesas de la
amplia y creciente diaspora de caboverdianos y un encuadramiento geopolitico en el
bloque socialista que posiblemente influyera en la vocacion orientada a la equidad de los
primeros gobiernos, con politicas sociales y de promocion de la igualdad.

El segundo periodo, desde los primeros noventa del siglo pasado hasta la
actualidad, se caracteriza por la apertura comercial y financiera, la integracion de la
economia caboverdiana en el bloque occidental y su acuerdo de asociacion con la Unidon
Europea, el desarrollo del turismo como principal sector exportador y motor del conjunto
del tejido economico insular, y la instauracion de una democracia parlamentaria con
alternancia de partidos homologable a las democracias occidentales, pero que sobresale
notablemente del patrén de comportamiento politico que caracteriza a los demas paises
de la region, y que ademds conserva una arraigada sensibilidad hacia los objetivos de
equidad que presidieron las primeras décadas posteriores a la independencia.

Cabe preguntarse si es valido aplicar el modelo de crecimiento basado en los
recursos naturales al caso de Cabo Verde, y fundamentar el éxito relativo de este pais en
las ultimas décadas, en el cumplimiento de las condiciones que el modelo tedrico
establece para la transicion exitosa hacia una economia moderna con potencial de
crecimiento enddgeno. Los proximos parrafos se destinaran a presentar los argumentos a
favor de la validez del modelo tedrico referido para explicar la evolucion seguida por la
sociedad caboverdiana, y también las adaptaciones conceptuales y formales requeridas
para su adecuado ajuste a las especificidades del caso de Cabo Verde.

A modo de consideracion previa, es preciso establecer que la evolucion seguida
desde 1975 hasta los primeros noventa no reine las caracteristicas de transicion de un
modelo de expansion de la frontera de explotacion de los recursos naturales a un modelo
de crecimiento endoégenamente propulsado. En todo caso, las rentas de los recursos

pesqueros pudieron contribuir, junto con otras fuentes, a la financiacion de politicas
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publicas de marcado caracter social y redistributivo, pero no a la capitalizacién de la
economia. Durante este periodo, por otra parte, Cabo Verde exhibe con claridad el
problema estructural de escasez de recursos naturales convencionales que suele atribuirse
a los estados pequefios archipielagicos (Tisdell, 1990, Brander y Taylor, 1998,
Rijsberman, 2006).

En consecuencia, no es hasta comienzos de los noventa que pueden apreciarse los
rasgos mas caracteristicos de una economia que desarrolla un potente sector de
explotacion de recursos naturales y que al mismo tiempo experimenta una diversificacion
sectorial y un crecimiento homogéneo del conjunto de la economia. Sin embargo las
caracteristicas singulares de Cabo Verde hacen que su encaje en el modelo teérico que
nos ocupa sea posible solo si se tienen en cuenta los rasgos especificos que a continuacion
se tratan.

El modelo teorico de referencia define el sector extractivo como aquel que incluye
actividades econdmicas tales como la agricultura, la silvicultura, la ganaderia extensiva
y la mineria, asi como cualquiera otra actividad extractiva que dependa de la explotacion
o conversion de recursos naturales de nuevo uso en el contexto de una frontera
institucional o tecnoldgicamente definida, abierta pero en ultima instancia limitada. La
distancia a la frontera de uso de los recursos naturales viene definida por el marco
normativo, las condiciones naturales y las capacidades tecnoldgicas, y cambia cuando
cualquiera de éstos lo hace. Junto a este sector, el modelo tedrico define un segundo sector
que agrupa a todas las demas actividades, incluyendo la agricultura que no depende
directamente de la explotacion de recursos en la frontera (expansion de la frontera
agricola) y la industria. Teniendo en cuenta esto, cabe preguntarse si el desarrollo del
turismo en Cabo Verde, actividad motriz de la economia insular desde los primeros
noventa, puede considerarse como una actividad basada en la extension de la frontera de
explotacion de recursos naturales exportables.

Si bien este enfoque de la actividad turistica ha sido escasamente tratado en la
literatura (Hall, 2001, Yepes y Medina, 2005), los estudios relacionados con la generacion
de rentas en la conversion de los usos del suelo a turisticos (Lambin y Meyfroidt, 2010,
Firman, 1997), proveen alguna evidencia para sustentar la conveniencia de distinguir
entre los ingresos de los factores provenientes de la venta de servicios finales a los
turistas, y la generacion de rentas procedentes de la transformacion del uso del suelo
inherente a los desarrollos urbanos turisticos. Los suelos ocupados por el turismo en la

expansion de su frontera pueden haber sido tanto suelos previamente dedicados a otros
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usos productivos directos (agricultura, ganaderia), o bien suelos ocupados por naturaleza
primaria o secundaria; y en este ultimo caso, suelos naturalizados por el abandono de las
actividades preexistentes. Durante los periodos de rapida extension de la frontera
territorial del turismo, las rentas del suelo pueden incluso exceder a los ingresos normales
de los factores implicados en la produccion de servicios a los turistas.

Por otra parte, la estructura de mercado que caracteriza al sector de actividad que
genera rentas en la conversion del suelo a turistico, se caracteriza por una fuerte
concentracion de la actividad. En efecto, en la mayor parte de los paises en desarrollo, los
procesos de transformacion del uso del suelo suelen ir precedidos de operaciones de
compra de parcelas a los propietarios originarios (o de apropiacion sin mas), dando lugar
a un pequefio numero de promotores turisticos que son quienes realizan de modo efectivo
las rentas del suelo implicadas en la transformacion, generalmente ademas en un contexto
de baja fiscalidad sobre las rentas generadas. En el caso de Cabo Verde, el sector publico
ha desempefiado un papel crucial en el proceso de cambio de uso del suelo, debido a una
estructura de propiedad que conferia el monopolio de la tenencia del suelo de todo el
perimetro litoral del Archipiélago al Estado, y al gobierno la potestad de gestionarlo. La
venta de suelo por parte de la Administracion a los promotores turisticos finales, ha
permitido que una parte sustancial de las rentas del suelo se incorporen, a través del
presupuesto, a la financiacion de politicas publicas.

Una consecuencia relevante de este modelo de gestion del suelo con vocacion
turistica en Cabo Verde ha sido que las rentas apropiadas directamente por la
Administracion mediante la venta de suelo se han podido combinar con potentes
incentivos fiscales a la inversion privada, en la forma de desgravaciones y bonificaciones,
sin que ello haya comprometido la suficiencia de los ingresos publicos para la
financiacion de politicas publicas cruciales para impulsar y sostener el proceso de
desarrollo, al menos hasta 2010.

Establecido el rol desempefiado por el sector turistico como vehiculo de
generacion de rentas mediante la extension de la frontera de explotacion de los recursos
naturales (territorio, paisajes, culturas), cabe analizar si en el caso de Cabo Verde se
cumplen las condiciones exigidas para una transicion hacia una economia con potencial
endogeno de crecimiento, a partir de las relaciones establecidas entre este sector y el resto
de la economia. Como en el modelo general, para el caso de Cabo Verde se asumira que
los recursos naturales empleados en la extension de la frontera de produccién de turismo

tienden a agotarse cuando la tasa de extraccion es simplemente positiva, para los recursos
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no renovables, o mayor que la tasa de regeneracion, para el caso de los recursos
renovables. A este respecto, es preciso establecer que la extension de la frontera en este
caso, obedece a particularidades propias de la naturaleza de la actividad turistica. De un
lado, la frontera de uso de recursos se extiende mas alla de la terrestre para incluir también
el mar como soporte de actividades con valor (Gossling et al., 2012). De otro lado, se
tienen en cuenta también recursos intangibles, como el paisaje, cuyo proceso de
agotamiento debe entenderse como la depreciacion de los valores estéticos debido a
diferentes formas de intervencion sobre el territorio. La renta de este recurso debe
entenderse como el valor que aporta a los servicios relacionados (Healy, 1994).
Finalmente, la extension de la frontera de produccion de turismo también genera el
agotamiento de recursos complejos, como la biodiversidad y los ecosistemas en los que
se concreta, debido a la ocupacion y transformacion de habitats. Debe tenerse en cuenta
que el agotamiento del recurso biodiversidad es compatible con el aumento de la biomasa
que suele acompafiar a los desarrollos turisticos, en la forma de cultivos mds o menos
simples, que desestructuran la compleja logica de relaciones troficas y colaborativas que
caracteriza a los ecosistemas naturales (Gossling y Hall, 2006). La generacion de renta
(la diferencia entre el precio sombra y el coste de extraccion) por el cambio de uso a
turistico de estos recursos, que acompana al agotamiento de los mismos, se encuentra
documentada en la literatura, por ejemplo en Briassoulis (2002 y 2015).

En Cabo Verde, la extension de la frontera de uso de los recursos naturales para
el desarrollo del turismo posee las particularidades propias en cada una de las islas del
archipiélago. La expansion territorial del turismo se produjo primero en la isla de Sal, que
actualmente se encuentra en la transicion de la fase de desarrollo a la fase de
consolidacion, segun el modelo de Butler (1980). Posteriormente se produjo el desarrollo
turistico de la isla de Boavista y algunos enclaves en la de Santiago, que actualmente se
encuentran en la fase de desarrollo segin la teoria del ciclo de vida de los destinos
turisticos. La isla de Maio comienza a dar sus primeros pasos, estando las iniciativas mas
relevantes aiin en la etapa de planificacion, y el destino en lo que Butler definié como la
fase de exploracion-implicacion. Si bien el patron de desarrollo seguido hasta ahora en
todas ellas no ofrece diferencias significativas, si se aprecian algunas diferencias en los
resultados, derivadas de las distintas estructuras socioambientales de partida. En general,
las muy escasas reservas de agua, los humedales costeros de elevada biodiversidad y
fragilidad, y las culturas locales, se encuentran entre los recursos naturales mas

presionados por el desarrollo turistico llevado a cabo. Por otra parte, la transformacion
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paisajistica del litoral ha mostrado escaso talento para sustituir los componentes naturales
por elementos culturales con valor estético, produciendo una reduccion del valor
percibido de los paisajes litorales. Como contrapeso, las inversiones en infraestructuras
ambientales han permitido mantener bajo control el metabolismo de la actividad turistica,
preservando la calidad ambiental de los entornos del turismo en niveles relativamente

altos.

3. El modelo empirico

El marco teorico sobre el que se han basado las hipotesis de este trabajo relaciona
tres cuestiones principales y recurrentes en la cooperacion internacional: la ayuda, el
crecimiento econdmico y el buen gobierno®!. En este trabajo sostenemos que en Cabo
Verde se han dado una serie de particularidades que han favorecido un crecimiento
economico sostenido en donde la ayuda ha sido fundamental gracias al contexto de buen
gobierno. Ello hace de este pais un escenario propicio para estudiar las posibles relaciones
que se dan entre estas tres grandes cuestiones. Dichas particularidades se han descrito en
el capitulo anterior, y su validez se basa en los supuestos establecidos en nuestro marco
tedrico expuesto en el capitulo II, algunos de los cuales se detallan a continuacion.

Especificamente, Cabo Verde se perfila como un pais con altos indices de buen
gobierno entendido a partir de la definicion de Neumayer (2003); es decir, un pais bien
gobernado desde un sentido amplio que mantiene el objetivo ultimo de aumentar el
bienestar general de la poblacion. A este respecto, el buen gobierno se refiere al respeto
a los derechos politicos, civiles y humanos de los ciudadanos, al imperio de la ley y del
estado de derecho, a la provision de servicios publicos para la gente, eficaces y sin
corrupcion, y a la utilizacién de los recursos publicos de una manera responsable y
transparente, y con el objetivo de promover el bienestar social general (Neumayer, 2003).

En general, el esquema planteado en el capitulo introductorio asume que el buen
gobierno (y a partir de éste la calidad institucional) han sido claves en el crecimiento
econdmico del pais, en la linea de lo sefialado por Knack y Keefer (1995), Acemoglu et

al., (2004) y Rodrik et al., (2004).

81 (Véase.) Figura 1.1, capitulo I
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En cuanto a la posible relacion entre buen gobierno y crecimiento econdmico en
Cabo Verde, no se pretende afirmar que el primero por si solo haya sido suficiente para
impulsar el desarrollo. Al contrario, puede darse la relacion inversa como proponen Kurtz
y Schrank (2007), ya que el desarrollo sostenido puede haber llevado implicita una
modernizacion institucional que ha sido impulsora del buen gobierno. En todo caso, en
Cabo Verde también han existido una serie de precondiciones que han favorecido el
establecimiento y consolidacion del buen gobierno, particularmente un consenso nacional
sobre el futuro de Cabo Verde a partir de una visioén nacional compartida, asi como la
cohesion social, estabilidad institucional, o el sentido democratico; es decir, en Cabo
Verde la relacion entre buen gobierno y crecimiento se retroalimenta desde el afio de su
independencia en 1975. En suma, de acuerdo con lo expuesto por Rodrik (2008), el buen
gobierno ha sido tanto un fin como un medio en la trayectoria de desarrollo sostenido
experimentado en Cabo Verde.

Por otro lado, en ausencia de los recursos naturales en los que se han basado otras
economias africanas, la capitalizacion de los recursos disponibles en Cabo Verde,
humanos y sociales, es esencial en el modelo tedrico. El proceso de capitalizacion al que
se refiere el modelo se presenta en tres pilares: 1) la formacion bruta de capital fijo privado
y publico; ii) el capital humano a través de su formacion vy, iii) el capital social resultado
de la cohesion social. En este sentido la capitalizacion del factor humano se considera un
elemento que explicaria la calidad institucional y su incidencia sobre el crecimiento
economico (Glaeser et al., 2004, Kurtz y Schrank, 2007), y de la misma manera, el factor
social también influye sobre dicho crecimiento (Knack y Keefer, 1997). Asi, las politicas
destinadas a la capitalizacion de la sociedad y del factor humano en Cabo Verde®? habrian
reforzado la opcion de modelo inclusivo de desarrollo mejorando el bienestar de la
sociedad en su conjunto.

Pero ademas se debe valorar la aportacion de otras particularidades de Cabo Verde
que han hecho posible la capitalizacion de la sociedad desde el origen, especialmente
aquellas que se derivan de su pasado historico, colonial o legal. Entre ellas, una unica
identidad crioula posible gracias a su condicion de archipi¢lago y fundamentada en una

homogeneidad étnica, lingiiistica y religiosa, homogeneidad que ha podido favorecer el

82 (Véase.) Particularmente grandes inversiones en educacion o formacién profesional, asi como
infraestructura para un ambiente sano (agua y saneamiento), politicas de habitacion social (Casa para
todos), o el fomento de la sociedad de la informacion facilitando el acceso a las nuevas tecnologias en
educacion (Mundo Novo).
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crecimiento econdmico y los buenos resultados de buen gobierno (Alesina et al., 2003,
Easterly y Levine, 2007, Aixala y Fabro, 2008). Pero también la aparicion de una primera
¢lite cultural caboverdiana que imprimiria una clara vocacion hacia el desarrollo (Cabral,
2013) a partir de un proceso de transicion democratica singular donde primaron los
intereses generales del pais (Meyns, 2002).

El tercer gran pilar presente en el modelo es la ayuda. En la literatura sobre la
eficacia de la ayuda no existe unanimidad sobre el hecho de que esta haya tenido un
impacto positivo y directo sobre el crecimiento econdmico. De hecho, muchos son
contrarios a esta idea (Easterly 2003, Easterly et al., 2007, Svensson 2000, Kosack 2003,
Rajan y Subramanian, 2008, Doucouliagos y Paldam, 2008, 2009, 2011). El modelo
tedrico presenta la ayuda como un objeto para favorecer el crecimiento econémico a
través de su contribucion para el intenso proceso de capitalizacion de la economia
caboverdiana, una relacion en la que el buen gobierno se sitia como una condicion
necesaria para que la ayuda devenga en desarrollo. Asi, el gran volumen de ayuda que ha
recibido el pais en las ultimas dos décadas y que ha sido una de las fuentes de financiacion
principales para la capitalizacion de los recursos de los que dispone el pais, esencialmente
humano y social, ha podido solo ser efectiva bajo la tutela de un buen gobierno coherente
con la eleccion de politicas publicas y con una clara vocacion de desarrollo para toda la
poblacion pero también, y especialmente en los ultimos afios a raiz de su integracion en
el panorama internacional, orientado hacia el crecimiento econémico. Es decir, la ayuda
dentro del contexto de buen gobierno ha podido impulsar el crecimiento econémico y por
tanto favorecer la reduccion de la pobreza. Finalmente, si bien la reduccion de la pobreza
puede haber sido mas un producto del propio crecimiento econémico sostenido en el
tiempo, no se puede obviar que ello se ha dado en un contexto general donde ha primado
dicho buen gobierno.

En suma, este trabajo de investigacion abre la caja negra de la ayuda a la manera
de Bourguignon y Sundberg (2007), quienes proponian unas relaciones causales para
explicar la eficacia de la ayuda, y que iban de las politicas a los resultados a través del
conocimiento, de los legisladores a las politicas a través de la capacidad institucional, y
de los donantes a los legisladores a través de la condicionalidad. Cada uno de estos
vinculos también se ha tenido en cuenta en nuestro trabajo.

En el modelo propuesto se establecen unas condiciones preexistentes para la
conformacion del buen gobierno caboverdiano, en torno a una visiéon nacional compartida

que se gesta desde su independencia y a la caracterizacion de la sociedad dado su pasado
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histérico y legal. El buen gobierno es una variable que incide positivamente en el
comportamiento de la ayuda externa, tanto en su gestion como en sus resultados. A través
de una mayor y mejor ayuda, las politicas publicas han posibilitado un crecimiento
econdmico inclusivo a través de la capitalizacion de los factores productivos de la
economia, especialmente de la capitalizacion fisica, humana y social de Cabo Verde.

De acuerdo al marco conceptual y al capitulo introductorio, las hipdtesis que
conformaban el punto de partida eran las siguientes:

Hy: El buen gobierno ha sido la condicion necesaria para que la ayuda haya
contribuido decisivamente al intenso proceso de crecimiento economico con énfasis en
la inclusion social en el pais.

Hy: La gestion de la ayuda ha fortalecido las capacidades institucionales que han
hecho posible el buen gobierno.

Hy: Existe un efecto directo y positivo entre buen gobierno y crecimiento
inclusivo.

Hy: El apoyo presupuestario ha dotado de mayor eficacia a la ayuda externa,
gracias a estar inscrito en un marco de buen gobierno.

Hy: El buen gobierno ha actuado como factor de atraccion de los flujos de
inversion y de ayuda necesarios para hacer posible el crecimiento economico

Hy: El buen gobierno ha permitido reorientar la condicionalidad y definir las

relaciones de confianza entre donantes y beneficiario.

4. Metodologia empleada y justificacion

Para realizar la investigacion que se propone, se ha utilizado el método Delphi.
Este método se centra en un debate controlado de un grupo de expertos para el tratamiento
de un problema complejo (Gordon, 1994: 3). En este sentido, un grupo de expertos de
diferentes disciplinas participan de un panel contestando a una serie de encuestas
consecutivas. Los resultados de la primera vuelta se muestran al grupo de expertos,
invitando luego a aquellos con respuestas mas extremas a reconsiderar sus opiniones
teniendo en cuenta los valores del rango del grupo en general, y asi sucesivamente.
Mediante esta iteracion los expertos se desplazan hacia el consenso. Es interesante

resaltar que el valor de este método radica en las ideas que genera, tanto si son
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consensuadas como si no, asi como aquellas que han obtenido valores extremos con su
debida justificacion (Gordon, 1994: 4).

En la investigacion se pretende determinar el papel que el buen gobierno podria
haber jugado en un crecimiento inclusivo de Cabo Verde a través de la ayuda. Nos
referimos a un buen gobierno que disefia el conjunto de politicas favorecedoras para
contribuir a la lucha contra la pobreza, pero también nos referimos a la vision mas
tecnocratica, es decir, al conjunto de buenas practicas que favorecen una gestion de la
ayuda eficaz. Desde el momento en que se habla de buen gobierno en su sentido mas
amplio, se deben considerar también los principios éticos que rigen la ayuda, que no son
cuantificables y que implican un juicio de valor por parte del experto. Para estos casos, la
metodologia Delphi es la més indicada. En suma, el método Delphi se considera adecuado
para promover el debate entre expertos sobre un tema en particular (Gordon, 1994:1). En
nuestro caso, la interpretacion de buen gobierno no esta acotada y por tanto en ocasiones
es subjetiva. La suma de las opiniones de los expertos dara lugar a una opinidon centrada
de como el buen gobierno y la gestion de la ayuda han podido contribuir al desarrollo
inclusivo de Cabo Verde.

Por otro lado, también hay que tener en cuenta la limitacion de datos disponibles
para Cabo Verde. Recordemos que hemos planteado un modelo basado en las ayudas
presupuestarias, que comenzaron en el afio 2005 en este pais. Por tanto se trata de una
serie temporal muy corta para obtener un modelo consistente a través de series temporales
y que serian en todo caso inapropiadas para estudiar cualquier relacion entre ayuda y
crecimiento (Clemens et al., 2012). Ademas, Cabo Verde participa de las evaluaciones
propuestas por las Naciones Unidas para la medicién de diferentes indices®*, pero su
incorporacidon a estos estudios es reciente y no siempre regulares ni suficientes para
obtener resultados robustos; en todo caso, no se pretende obtener un modelo a partir de
datos puramente macroeconomicos o de desarrollo humano. Al introducir el concepto de
buen gobierno en el centro del modelo, concretamente el buen gobierno como el conjunto
de practicas de la gestion de las ayudas, asi como de la efectividad de las politicas
disefiadas, este requiere su medicion a partir de otras variables cualitativas que son las
que se han introducido en la encuesta (Anexo 1), cuya descripcioén se presenta en el

siguiente epigrafe.

8 Tales como el indice de desarrollo humano (PNUD) o el Doing Bussiness (Banco Mundial), entre otros.
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5. Encuesta a expertos

5.1 Categorias del encuestado

Para la elaboracion de la encuesta se ha contado con un grupo de expertos de
caracter multidisciplinar, los cuales, aunque con diferentes perfiles técnicos, estan
relacionados en su mayoria de manera directa o indirecta con la gestiéon del apoyo

presupuestario en Cabo Verde. A este respecto, se diferencian dos grandes grupos de

expertos:
1) Aquellos que participan directamente del circulo del Grupo de Apoyo
Presupuestario.

Lo conforman los representantes y técnicos de las delegaciones de cooperacion
presentes en el pais, quienes participan habitualmente de las reuniones de coordinacion
del Grupo de Apoyo Presupuestario (GAO), y que proveen o que han provisto, alguna
vez, ayuda o créditos concesionales a través de esta modalidad. También se contemplan
los decisores del apoyo presupuestario pero que no estan presentes en el pais, por lo que
toman sus decisiones desde sus respectivas sedes. Todos ellos tienen la categoria general
de gestores de la ayuda, aunque desde muy diversas posiciones. Se incluyen también en
este grupo como expertos en diferentes disciplinas, los consultores contratados como
expertos por estas delegaciones para las evaluaciones en las misiones de apoyo
presupuestario de los diferentes sectores.

i) Aquellos que participan de ¢l de manera indirecta.

Lo constituyen todas aquellas personas que participan indirectamente del apoyo
presupuestario. Es decir, no forman parte del GAO en el pais ya que no pertenecen a
organismos de ayuda ni toman decisiones respecto al mismo. Sin embargo, se ven
involucrados en el proceso ya que son los responsables de cada uno de los sectores o ejes
de accion del gobierno y, como tales, deben participar de las misiones de apoyo
presupuestario, negociar los indicadores de resultados con los donantes y proveer
informacion al respecto de los progresos en cada una de las politicas. En este grupo se
incluye en su mayoria los directores generales y técnicos de los diferentes ministerios del
gobierno local, asi como los decisores publicos sobre la planificacion para el desarrollo y
la financiacion de las estrategias para el crecimiento y el desarrollo. La categoria que
diferencia entre el personal expatriado (normalmente relacionado con el primer grupo) y

el personal local (relacionado con el segundo) es util a la hora de clasificar los resultados
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y contribuye a localizar posibles sesgos en las preguntas. También forma parte de los
encuestados una minoria de expertos que han tenido experiencias concretas de

cooperacion en el pais. El perfil de los encuestados se presenta en la tabla 4.1.

Tabla 4.1. Perfiles de los encuestados®*

ID Perfil 1 2 3 4 5 6 7 8
1 Encargado de programas en sectores especificos (Luxemburgo) X X X
2 Representante diplomatico y gestor de la ayuda (Espaiia) X X X
3 Representante diplomatico y gestor de la ayuda (Luxemburgo) X X
4  Consultor Sociedad Civil en Cabo Verde X X
5 Consultor Finanzas publicas en Cabo Verde X X X X
6 Encargado de programas y seguimiento de AP® (Espafia) X X X X
7 Encargado de programas y seguimiento de AP (Espaiia) X X X X
8 Consultor Finanzas Publicas en Cabo Verde X X X
9 Representante diplomatico y seguimiento de AP (Austria) X X X
10 Representante diplomatico y seguimiento de AP (Comision Europea) x  x X
11 Encargado de programas en sectores especificos (NN.UU) X X
12 Consultor en Cabo Verde y seguimiento de AP X X X
13 Encargado de programas y seguimiento de AP (Espaiia) X X X X
14  Técnico de programas en sectores especificos (Org. Regional) X X
15 Representante diplomatico y gestor de la ayuda (Espafia) X X
16 Centro de Estudios X X
17 Centro de Estudios X X
18 Gestion de la ayuda (NN.UU) X X
19  Consultor en sectores especificos X X
20 Encargado de programas y seguimiento de AP (Espaiia) X X X X
21 Gobierno local X X
22 Gobierno local X X
23  Técnico y seguimiento de AP (Portugal, Comision Europea, NN.UU) x x X X X
24  Gobierno local X X X X
25 Gobierno local X X
26 Técnico de programas en sectores especificos (Comision Europea) X X X
27 Gobierno local X X X X
28 Gobierno local X X
29 Técnico de programas y seguimiento de AP (Comision Europea) X X X X
30 Consultor, Gobierno local y Org. multilateral X X X
31 Gobierno local X X X X X
32 Responsable de Apoyo Presupuestario (Comision Europea)
33 Responsable para Cabo Verde (Comision Europea) X X
34 Responsable para Cabo Verde (NN.UU) X X X

Fuente: Elaboracion propia

Donde, 1 Miembro del Grupo de Apoyo Presupuestario; 2 Pertenece a Embajadas o Cooperaciones Oficiales; 3
Pertenece a organismos multilaterales; 4 Consultores independientes; 5 Pertenece al gobierno local; 6 Pertenece a
organismos no gubernamentales; 7 Especializacion en gestion de la ayuda; 8 Especializacion en finanzas publicas; 9
Especializacion en otros sectores especificos; 10 Experiencia en el sector, exclusiva en Cabo Verde; 11 Experiencia en
el sector en otros paises, ademas de Cabo Verde.

8 Dado un alto nivel de rotacion de personal, caracteristica de un pais de reducidas dimensiones como Cabo
Verde, se da el caso de que algunas de las personas encuestadas han formado parte de diferentes
instituciones en diferentes periodos de tiempo.

85 AP. En referencia al Apoyo Presupuestario
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5.2 Cronologia de la encuesta

Trabajos previos y pretest

En abril de 2014 se tuvo una primera toma de contacto con una gran parte de los
encuestados, mayoritariamente aquellos que forman o han formado parte alguna vez del
GAO, con la finalidad de presentar el trabajo y confirmar su disponibilidad para la
realizacion de la encuesta.

En septiembre de 2014 se contrato el servicio de encuestas a través de internet. En
este mismo mes se tradujeron las encuestas al portugués y se enviaron tres cartas para
presentar la encuesta a nivel institucional, con el objetivo de promover la participacion
en torno a la misma. Una carta fue dirigida al Ministro de Asuntos Exteriores, otra carta
destinada a la Ministra de Finanzas y Planeamiento, y la Glltima al Secretariado del GAO
en Cabo Verde; las copias de dichas cartas fueron enviadas a las dos Direcciones
Generales mas importantes en el ciclo del apoyo presupuestario: Direccion Nacional de
Planteamiento y Direccion Nacional de Asuntos Politicos y Cooperacion. Ambas
direcciones son los Unicos interlocutores autorizados para negociar con las agencias
extranjeras los paquetes de ayuda internacional.

Al mismo tiempo se hizo un pretest que constaba de 60 preguntas. Gracias a las
aportaciones de un grupo de personas previamente seleccionadas, y seleccionadas bajo el
criterio de area de especializacion, se reestructuraron los enunciados de las preguntas para
facilitar las respuestas de forma mas rapida y sencilla, y se eliminaron otras preguntas por
resultar repetitivas. Ademas, por recomendacion del GAO se incorporaron tres preguntas
relativas a la gestion macroecondmica de la deuda en Cabo Verde, asunto que no habia
sido abordado y en torno al cual el grupo mostraba cierto interés. La encuesta final consto
de 51 preguntas (en 11 paginas), con cinco grados de la escala Likert, desde

completamente en desacuerdo a completamente de acuerdo.

Primera vuelta

Seguidamente se procedié a enviar, una a una y de forma personalizada, las
encuestas a las personas seleccionadas, empezando por los representantes de las agencias

de ayuda y consultores. En ocasiones se entrd en contacto de manera personal con algunos
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de los encuestados que no habian completado la encuesta en un primer momento. Se

continud con los técnicos locales cuya respuesta fue menos rapida.

La encuesta estuvo abierta cinco semanas, desde principios de octubre hasta
mediados de noviembre de 2014. Se decidid aprovechar la celebracion de la segunda
mision anual de apoyo presupuestario en el pais en el mes de noviembre, para promover
la participacion, con la colaboracion del secretariado del grupo de apoyo presupuestario.
La cuestion de la confidencialidad que es especialmente sensible en organismos
diplomaticos resultd ser un inconveniente para la participacion. A pesar de que la
participacion era anonima, la preocupacion de algunos representantes diplomaticos y
agencias de cooperacion en ejercicio actualmente, de ver relacionadas sus opiniones
personales con la entidad a la que representaban les llevaron a no contestar a la encuesta.

Con la encuesta ya definida y una parte del andlisis de datos realizado, dos
personas mas mostraron su interés en participar de la investigacion. Dada su relevancia y
conocimiento sobre el &mbito en cuestion y la ayuda en el pais, se decidid reabrir la
encuesta para esas dos personas que dieron una respuesta inmediata.

Asi, el resultado final de la participacion fue de treinta y cuatro (34) encuestas
contestadas con un tiempo medio de respuesta de 25 minutos por participante. Dado el
reducido d&mbito de actuacion y tamano del grupo de apoyo presupuestario en este pais,
con una media de solo cinco instituciones miembros por aflo, esta tasa de participacion
se considerd satisfactoria. Se procede a clasificar a continuacion las 34 encuestas
contestadas segun el perfil del experto. En este sentido,

- una gran parte de los dirigentes y técnicos de las misiones diplomaticas (miembros
del GAO durante el periodo en el que el este instrumento experimentd un aumento
considerable en términos de fondos y de protagonismo en el panorama de la ayuda
internacional en Cabo Verde, 2008 — 2012) contestaron a la encuesta. Concretamente
once (11), la mayor parte de ellos residentes en el pais en algin momento en ese
periodo.

- A ellos se sumaron cuatro (4) consultores independientes con amplio conocimiento
sobre esta modalidad de ayuda en el pais, asi como la coordinacion del grupo de apoyo
presupuestario en el pais (1).

- En cuanto a la participacion local, aunque no fue tan nutrida como se esperaba, pero
se contd con la contribucion de los dos (2) Directores Nacionales de Planificacion de
2009 a 2014, mas un (1) jefe de servicio de la misma direccidon, quienes lideraron la

planificacion del desarrollo del pais y la gestion de las ayudas presupuestarias.
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Directamente dependientes de la Ministra de Finanzas, son estos los decisores mas
relevantes sobre la financiacion de politicas de desarrollo en Cabo Verde, por lo que
sus respuestas fueron especialmente tenidas en cuenta para posteriores analisis.

- Adicionalmente respondieron dos (2) Directores Generales y dos (2) técnicos
superiores del Gobierno de Cabo Verde de tres diferentes &mbitos concernidos por las
matrices de apoyo presupuestario.

- También participaron de la encuesta cuatro (4) altos responsables del Apoyo
Presupuestario o de Cabo Verde desde sus respectivas sedes, uno en Madrid
(Cooperacion Espaiola), dos en Bruselas (Comision Europea) y uno Washington
(Banco Mundial).

- Se invitd también a participar a dos (2) personas no relacionadas con el apoyo
presupuestario directamente, pero con larga experiencia en el pais de la mano de un
organismo multilateral y de una agencia bilateral.

- Por tltimo, se incluyeron en los primeros analisis las respuestas de cinco personas (5)
no relacionadas con el apoyo presupuestario, tres residentes y dos no residentes.

De estas ultimas cinco encuestas, cuatro (4) fueron descartadas debido a que, al no
estar al corriente de la realidad de la gestion de la ayuda en el pais, muchas de las
preguntas quedaban sin contestar y, segiin los mismos encuestados, otras respuestas se
habian dado en funcion de aquello que creian conocer pero sin un gran fundamento en la
materia. También se descartd una (1) ultima encuesta debido a un elevado niumero de
preguntas sin contestar por falta de disponibilidad. Es decir, en total se descartaron cinco
(5) encuestas y se trabajo con los datos de veintiocho (28) encuestas.

Finalmente al menos cuatro quintas partes de las instituciones miembros del grupo
de apoyo presupuestario estaban representadas en la encuesta, por lo que se considero dar

la misma por terminada en el mes de diciembre de 2014 y proceder a una segunda vuelta.

Segunda vuelta

Una vez finalizada la encuesta se realizo un andlisis descriptivo de los datos
(Anexo 2) y se elabor6 un informe resumen de los resultados de la primera vuelta. Los
resultados fueron presentados en el idioma oficial, el portugués, respetando la estructura
de la encuesta, acompafiados por un grafico para cada variable sobre la distribucion de
respuestas y con un breve resumen sobre las conclusiones de cada apartado o bloque. Para

cada una de las variables se incluyeron también los valores estadisticos de las medias,

181



Explotacion de datos y modelo empirico

medianas y modas. Como valor afiadido, se cred un apartado que agrupaba aquellas
variables que habian obtenido una mayor y menor valoracion, asi como aquellas donde
existia mayor y menor grado de acuerdo entre los expertos.

El informe resumen fue enviado a los encuestados en el mes de enero de 2015
mediante correo electronico a 28 participantes de la encuestas. Ademds de enviar el
informe resumen también se explicO a los encuestados en esta comunicacion la
metodologia que seguia la investigacion (Delphi). Consecuentemente, para algunos de
los encuestados se adjunt6 una tabla con un limitado nimero de preguntas a las que se les
invitaba a contestar de nuevo teniendo en cuenta los resultados obtenidos. Concretamente
se invito a contestar a veintiuna (21) personas, tal y como se describe a continuacion. En
primer lugar se enviaron las tablas con preguntas a reconsiderar a seis (6) personas que
constituia el grupo de mayor interés para el trabajo, ya que sus respuestas eran
especialmente disonantes con respecto al resto de la muestra para determinadas variables.
En segundo lugar se enviaron preguntas muy determinadas a otros diecisiete (17)
encuestados que también pudieron participar de una segunda ronda de respuestas, bien
porque habian dejado algunas de las pregunta sin contestar, o bien por su desacuerdo
ocasional para algunas de ellas. El resto de encuestados, cinco (5), contestaron a todas las
preguntas en la primera vuelta quedando dentro del espectro normal de, y por tanto no se
les invitd a participar nuevamente.

Del primer grupo, de mayor interés, que fue invitado a reconsiderar una lista de
respuestas, volvieron a contestar tres (3) personas que modificaron en parte su opinion.
Del segundo grupo seis (6) personas volvieron a participar, de los cuales cinco
modificaron ligeramente sus respuestas y s6lo uno mantuvo su opinion original. Para
aquellos que no participaron en la segunda vuelta, se mantuvieron las respuestas
originales.

La modificacion de las respuestas en la segunda vuelta no cambid en substancia
los resultados generales presentados ya que para la mayoria de las preguntas existia un

relativo nivel de acuerdo entre los encuestados.

5.3 Estructura y contenidos de la encuesta

La encuesta empleada en el presente trabajo de investigacion se ha elaborado a

partir de un conjunto de suposiciones. Dentro de este grupo cabe diferenciar entre
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aquellos supuestos confirmados por la evidencia empirica y por la revision de la literatura

existente, y aquellos otros supuestos que requieren de la opinidn de los expertos (tabla 2).

Tabla 4.2. Supuestos empleados en la elaboracion de la encuesta

Supuestos confirmados

Existe una modificaciéon en la concepcion y
enfoque sobre la pobreza y el subdesarrollo: Ia
pobreza pasa de ser exclusivamente econémica a ser
un concepto multidimensional y la lucha contra la
pobreza se coloca en el corazon de las estrategias de
desarrollo.

Existe un cambio fundamental en la filosofia
sobre la apropiacion de politicas. La ayuda evoluciona
creando instrumentos que tratan de maximizar la
apropiacion (apoyo presupuestario).

Cabo Verde ha experimentado un crecimiento
sostenido y practicamente ininterrumpido desde su
independencia en 1975.

La naturaleza de las ayudas en Cabo Verde ha
cambiado a partir de su entrada en el grupo de paises
de desarrollo medio.

El apoyo presupuestario se ha centrado en

financiar sectores de baja rentabilidad (desarrollo
social y/o capital humano).

Fuente: Elaboracion propia.

Supuestos que precisan la participacion de expertos

A lo largo de la ultima década, Cabo Verde
ha priorizado el crecimiento econdémico a las
politicas de reduccion de la pobreza, siendo ésta, una
consecuencia de la primera.

El Buen Gobierno es real en el pais, lo que
mejora la imagen de Cabo Verde en el exterior
atrayendo ayuda e inversion.

Ha existido en Cabo Verde una vision
nacional compartida que ha colocado hasta hoy el
concepto de solidaridad social y crecimiento
inclusivo en el centro de las estrategias.

Las condiciones sociales y politicas del pais
presentan un contexto favorable para el ejercicio del
apoyo presupuestario.

En Cabo Verde, el apoyo presupuestario ha
tenido éxito porque se ha apoyado buenas politicas.
Si estas no hubieran existido, el apoyo
presupuestario no habria funcionado.

Para obtener informacion sobre estos supuestos, la encuesta se dividio en tres

grandes temadticas, para facilitar la comprension y el seguimiento por parte del

encuestado.

Primera parte: La eficacia de la ayuda y los principios de la Declaracion de Paris y

Accra: apropiacion, alineacién, armonizacidén, gestion orientada a resultados y

rendicion mutua de cuentas.

Segunda parte: Contexto politico y socioeconémico de Cabo Verde: crecimiento y

desarrollo, crecimiento y desigualdad, y buen gobierno.

Tercera parte: Contexto de la ayuda. Cambio de paradigma en la ayuda internacional,

condicionalidad de la ayuda y relaciones de confianza.

Asi, como se ha indicado, el primer apartado se estructura segun los principios de
la Declaracion de Paris (2005) y Accra (2008) sobre la eficacia de la ayuda, y el objetivo

es contrastar la suposicion de que las condiciones en Cabo Verde son 6ptimas para el
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ejercicio de esta ayuda. En la encuesta, cada bloque se divide a su vez en un conjunto de

subapartados, como se refleja en las tablas 4.3, 4.4, 4.5 y 4.6.

Tabla 4.3. Preguntas sobre la Eficacia de la Ayuda y los Principios de la Declaracion de
Paris y Accra

Preg
unta

pl
p2
p3
p4
pSa
p5b

po6

p7a
p7b

p8

p9

p10

SUBAPARTADOS

PREGUNTA SOBRE LA EFICACIA DE LA AYUDA

La razon por la que en Cabo Verde, algunos donantes han priorizado el apoyo presupuestario frente a otras
modalidades de ayuda es debido a que esta opcion ha probado ser, con caracter general, la mas eficaz.

El apoyo presupuestario ha contribuido a mejorar, en términos de desarrollo humano, los resultados de la ayuda
al desarrollo, con respecto al modelo basado en la financiacion de proyectos y programas.

En Cabo Verde, los donantes hacen un anélisis riguroso sobre si el presupuesto nacional es eficaz en la lucha
contra la pobreza.

La adopcion del apoyo presupuestario en Cabo Verde contribuy6 al aumento de la cuantia de la ayuda recibida.

La elevada ayuda recibida por Cabo Verde en el periodo 2008-2010 se debi6 al interés de los donantes de evitar
un crash financiero del pais y favorecer una transicion no traumatica a la nueva situacion de crisis.

La elevada ayuda recibida por Cabo Verde en el periodo 2008-2010 se debidé a que los fondos ya estaban
comprometidos.

El ejercicio del Apoyo Presupuestario tiene una fuerte monitorizacién macroecondmica y de gestion de Finanzas
Publicas.

PREGUNTAS SOBRE LA APROPIACION

En Cabo Verde, gobierno y socios tiene un profundo conocimiento de los documentos estratégicos de desarrollo
(DECRP, GOP, etc.) y se apoyan en ellos para tomar sus decisiones: Gobierno.

En Cabo Verde, gobierno y socios tiene un profundo conocimiento de los documentos estratégicos de desarrollo
(DECRP, GOP, etc.) y se apoyan en ellos para tomar sus decisiones: Socios.

Las matrices de apoyo presupuestario son construidas de forma conjunta entre gobierno y socios.

PREGUNTAS SOBRE LA ALINEACION

En Cabo Verde, los socios siguen sus agendas o preferencias basadas en sus propios documentos directores.

En Cabo Verde, los socios tienen un grado de conocimiento aceptable sobre el presupuesto del Estado y de los
cuadros fiscales a medio plazo de los diferentes sectores.

Fuente: Elaboracion propia.
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Tabla 4.4. Preguntas sobre la eficacia de la ayuda y los principios de la Declaracion de
Paris y Accra (continuacion)

plla

pllb

pllc

plld

plle

plif

plig

pl2a

p12b

PREGUNTAS SOBRE LA ARMONIZACION

En cuanto a la coordinacion de donantes del grupo de apoyo presupuestario (GAO) cumple con sus
objetivos y todos los miembros conocen las actuaciones de los demas.

En cuanto a la coordinacion de donantes del grupo de apoyo presupuestario (GAO) las decisiones que
afectan al GAO son tomadas conjuntamente por todos sus miembros.

En cuanto a la coordinacion de donantes del grupo de apoyo presupuestario (GAO) la informacién sobre
nuevos acuerdos de apoyo presupuestario es transparente y fluida.

En cuanto a la coordinacion de donantes del grupo de apoyo presupuestario (GAO) la fijacion de un
secretariado ha mejorado el funcionamiento del grupo.

En cuanto a la coordinacion de donantes del grupo de apoyo presupuestario (GAO) el gobierno local esta
integrado dentro del GAO y participa en sus reuniones de coordinacion.

En cuanto a la coordinacion de donantes del grupo de apoyo presupuestario (GAO) los organismos
multilaterales se integran y participan de las reuniones y misiones en las mismas condiciones que los otros
miembros del grupo.

En cuanto a la coordinacion de donantes del grupo de apoyo presupuestario (GAO) los miembros del GAO
conocen otras inversiones o desembolsos importantes de socios ajenos al grupo.

En apoyo presupuestario, la especializacion de cada donante en el seguimiento de un determinado sector
se considera un aspecto positivo del seguimiento del apoyo porque facilita el didlogo y la negociacion con
el gobierno local.

En apoyo presupuestario, la especializacion de cada donante en el seguimiento de un determinado sector
es negativa, ya que hace que éste tenga escaso interés en el seguimiento de otros sectores, y dificulta que
disponga de una vision global de la ayuda.

Fuente: Elaboracion propia.

Tabla 4.5. Preguntas sobre la eficacia de la ayuda y los principios de la

Declaracion de Paris y Accra (continuacion)

p13

pld4a
pl4b
p15

pl6a
pl6b
pléc
pled
pl7a

pl7b

PREGUNTAS SOBRE LA RENDICION MUTUA DE CUENTAS
En Cabo Verde, los donantes hacen un analisis de su desempefio y lo difunden publicamente.
En Cabo Verde, los siguientes compromisos son respetados por los socios: los fondos comprometidos.

En Cabo Verde, los siguientes compromisos son respetados por los socios: los calendarios de desembolso.

El socio analiza y elabora un informe sobre el cumplimiento de las condiciones minimas (indicadores
“sine qua non”) que justifican la aprobacion de las ayudas antes de efectuar el desembolso.

La sociedad civil tiene acceso efectivo a la informacion de interés publico sobre las conclusiones de las
misiones de apoyo presupuestario.

La sociedad civil tiene acceso efectivo a la informacion de interés publico sobre la programacion del
presupuesto de Estado.

La sociedad civil tiene una implicacion activa en el seguimiento de la ejecucion del presupuestario de
Estado.

La sociedad civil participa en la toma de decisiones sobre la planificacion del desarrollo.

El Parlamento, a través de las comisiones parlamentarias, cuenta con informaciones fiables y oportunas
sobre las conclusiones de las misiones de apoyo presupuestario.

El Parlamento, a través de sus comisiones parlamentarias, mantiene un dialogo fluido con el Gobierno
sobre la ejecucion del presupuesto y de las ayudas.

Fuente: Elaboracion propia.
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Tabla 4.6. Preguntas sobre la Eficacia de la Ayuda y los Principios de la Declaracion de
Paris y Accra (continuacion)

PREGUNTAS SOBRE LA GESTION ORIENTADA A RESULTADOS

Las matrices sectoriales de apoyo presupuestario estan construidas de forma coherente, con indicadores de
calidad y reflejan fielmente las estrategias de desarrollo establecidas por el pais.

El apoyo presupuestario se centra exclusivamente en el cumplimiento de los indicadores establecidos sin
p19  hacer otras valoraciones cuantitativas o cualitativas de los resultados de las politicas publicas en general,
mas alla de lo reflejado por estos indicadores.

El perfil técnico y las competencias de los recursos humanos de los socios y gobierno permiten realizar
revisiones conjuntas y evaluaciones de calidad. Gobierno.

p18

p20a

El perfil técnico y las competencias de los recursos humanos de los socios y gobierno permiten realizar

2 . . . . .
p20b revisiones conjuntas y evaluaciones de calidad. Socios.

p2la  Existe un sistema de seguimiento y control de politicas publicas eficaz, por parte de la sociedad civil.
p21b  Existe un sistema de seguimiento y control de politicas ptiblicas eficaz, por parte del Tribunal de Cuentas.

p21lc Existe un sistema de seguimiento y control de politicas publicas eficaz, por parte del Parlamento.

Existe un sistema de seguimiento y control de politicas publicas eficaz, por parte de las instituciones

p2ld descentralizadas.

p22 Existe un sistema estadistico fiable y no manipulable.

El apoyo presupuestario contempla instrumentos de analisis macroecondémico que permiten acompaiiar la

p23 evolucion de la deuda.

Fuente: Elaboracion propia.

Como se observa, la encuesta nos permite analizar el grado de utilidad de los
documentos de planificacion para el desarrollo en Cabo Verde con el objetivo de hacer
una valoracién sobre la apropiacion de politicas por parte del gobierno, considerada
fundamental en la efectividad de la ayuda (Owusu, 2003), asi como el nivel en que dichas
politicas son conocidas y compartidas por los donantes en nuestro caso (p7). Otro de los
instrumentos que determinan el nivel de apropiacion son las matrices de apoyo
presupuestario, en cuya construccion se debe mantener un sano equilibrio de
participacion de la parte de los donantes y de los beneficiarios de la ayuda que favorezca
la apropiacion de este ultimo (p8). Con ello, las matrices contribuyen a enlazar las ayudas
directamente a las politicas sectoriales o nacionales y no con proyectos especificos
(Koeberle y Stravrseki, 2006: 6).

Por otro lado, se evalia en qué medida los donantes respetan las politicas
propuestas por el gobierno y se alinean con estas (p9), y en qué grado los diferentes
miembros del grupo de apoyo presupuestario y gobierno trabajan sobre los mismos
documentos directores y otras herramientas importantes para el apoyo presupuestario
(p10), ya que el apoyo presupuestario es mas eficaz cuando las preferencias estan

alineadas (Cordella y Dell’Ariccia, 2007). A este respecto, se hace una referencia
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explicita a los cuadros fiscales a medio plazo cuyo uso se considera una buena practica
de planificacion financiera y que favorecen la alineacion si son conocidos y compartidos
con los donantes®® (Jones y Lawson, 2000).

También se trata de evaluar el grado de armonizacion, es decir, determinar el nivel
en que los donantes comparten similares procedimientos para reducir los costes de
transaccion de la ayuda. En este sentido, desde la perspectiva del donante, los costes
asociados con el didlogo, las reformas o el seguimiento, son considerados costes de
transaccion necesarios, mientras que los paises beneficiarios pueden ver estos costes
como innecesarios (Winckler Andersen y Therkildsen, 2007: 7). En el caso especial de
Cabo Verde evaluamos la mejora que la institucionalizacion de un secretariado para el
apoyo presupuestario ha supuesto en términos de mejora del funcionamiento del grupo
(p11) y en la integracion del gobierno local y de organismos multilaterales, ante la vision
general de que estos ultimos, en este caso el Banco Mundial, es un miembro de
dimensiones desproporcionadas que por lo general tiene una clara influencia dentro del
grupo de donantes (Factora, 2006: 69). Ademas, en Cabo Verde, asi como en otros
muchos paises, el apoyo presupuestario tiende a la especializacion del donante; es decir,
¢éste hace un seguimiento de acuerdo a sus preferencias o agendas (p12).

Con el grupo de preguntas sobre la rendicion mutua de cuentas conocemos el
grado en el que los donantes se responsabilizan de los efectos de la ayuda que proveen;
esto es, analizan su desempefio y lo difunden publicamente (p13) y actiian de forma
responsable al desembolsar los fondos, respetando los compromisos adquiridos y
comprobando que el contexto sociopolitico y econdmico del pais lo permite (p14 y p15).
Del lado del gobierno local, también analiza la rendicion de cuentas, es decir, si este
facilita la participacion del parlamento y sociedad civil en las diferentes actividades que
supongan un control de las acciones y resultados del gobierno (p16 y p17).

A través de estas preguntas se pretende conocer cudl es el uso que se hace de las
matrices del apoyo presupuestario y si son compartidas por gobierno y socio local (p18 'y

p20), volviendo a la pregunta de la apropiacion y alineacion; ademas, una matriz mal

8 Estas herramientas aparecieron junto con el nuevo cambio de paradigma de desarrollo que promovio el
Banco Mundial en la década de los noventa y pretendieron sustituir las deficiencias que presentaba el
instrumento de control de gasto utilizado hasta ese momento: los planes de inversiones publicas. La
introduccion de los cuadros se extendid rapidamente, sin haber existido una reflexion previa sobre su
viabilidad en paises menos adelantados. La elaboracion, utilizacion o refuerzo de los cuadros de gasto a
medio plazo se convirtié en una exigencia notable en el marco de la ayuda internacional. En la actualidad
constituyen un elemento altamente demandado por la comunidad de donantes en el &mbito de las reformas
de finanzas publicas, para la provision de la ayuda.
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construida no favorece una gestion de la ayuda orientada a resultados. En el lado opuesto,
un seguimiento de los progresos excesivamente centrado en los indicadores podria
igualmente perjudicar un correcto seguimiento de progresos globales que los indicadores
no pueden medir (p19). Se analizan también los diferentes sistemas de seguimiento y
control de politicas existentes por parte de diferentes grupos (p21), asi como del propio
gobierno a través del sistema estadistico y otros sistemas de seguimiento
macroeconoémico (p22 y p23).

La segunda parte de la encuesta plantea la situacion socioecondémica y el nivel de
buen gobierno que existe en Cabo Verde, y en qué forma éste ultimo determina las
condiciones para que existan unos buenos resultados en la gestion de la ayuda y
concretamente del apoyo presupuestario, resultados que deben darse en términos de

desarrollo (tablas 4.7, 4.8 y 4.9).

Tabla 4.7. Preguntas sobre el contexto politico y socioeconémico de Cabo Verde

PREGUNTAS SOBRE CRECIMIENTO Y DESARROLLO

p24a Cabo Verde ha recibido mas ayuda externa per capita que otros paises de similar nivel de desarrollo, debido
a sus altos indices de buen gobierno.

p24b Cabo Verde ha recibido mas ayuda externa per capita que otros paises de similar nivel de desarrollo, debido
su condicion de archipiélago.

p24c Cabo Verde ha recibido mas ayuda externa per cépita que otros paises de similar nivel de desarrollo, debido
a sus altos indices de vulnerabilidad econémica.

p25 Cabo Verde ha aprovechado la ayuda al desarrollo para crear y fortalecer capacidades internas de
crecimiento reduciendo la dependencia de la ayuda.

p26 Cabo Verde depende en buena medida de la ayuda al desarrollo para sustentar su crecimiento y la
financiacion de politicas publicas esenciales.

p27a La evolucion de la economia de Cabo Verde, el crecimiento econémico depende de la ayuda: estd
estrechamente relacionada con la Ayuda Oficial para el Desarrollo recibida.

p27b  La evolucion de la economia de Cabo Verde, el crecimiento econémico depende de la ayuda: no estd
estrechamente relacionada con la Ayuda Oficial para el Desarrollo recibida.

p28 La abundancia de la ayuda externa a Cabo Verde ha dificultado la realizacion de una reforma fiscal
modernizadora basada en criterios de suficiencia, progresividad y equidad.

p29 A lo largo de la ultima década el gobierno y socios en Cabo Verde han consolidado la idea de que la lucha
contra la pobreza solo es eficaz y sostenible si se sustenta en un crecimiento sostenido de la actividad
econdmica.

p30 Las opciones de financiacion a través del Apoyo Presupuestario en forma de créditos han conducido al

aumento de la deuda publica del pais en relacion al PIB.

p31 La planificaciéon econdmica gubernamental y la ayuda al desarrollo han tenido éxito en promover la
construccion de un tejido empresarial nacional emprendedor, innovador y con capacidad inversora, en
actividades creadoras de valor econdmico.
Fuente: Elaboracion propia.
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Tabla 4.8. Preguntas sobre el contexto politico y socioecondmico de Cabo Verde
(continuacién)

p32
p33a
p33b
p34
p3Sa
p35b
p36
p37a

p37b

p37c

p38

p39

PREGUNTAS SOBRE CRECIMIENTO Y DESIGUALDAD

El gobierno de Cabo Verde y sus socios han sabido adaptarse al contexto de crisis global, manteniendo
como prioridad la lucha contra la pobreza y la inclusion social.

La planificacion econémica gubernamental y de la Ayuda al Desarrollo ha mostrado un sano equilibrio
entre la promocion del crecimiento y la creacion de oportunidades para la inclusion social.

La planificacion econdmica gubernamental y de la Ayuda al Desarrollo ha privilegiado el crecimiento
econémico en detrimento de los factores de creacion de oportunidades para todos.

La pobreza en Cabo Verde ha disminuido a lo largo de la fase alcista del ciclo econéomico (hasta 2010),
pero se esta incrementando rapidamente desde entonces.

Las principales politicas publicas de las que depende la creacion de oportunidades y la inclusion social
(educacion, salud), han experimentado un visible retroceso desde 2010.

Las principales politicas publicas de las que depende la creacion de oportunidades y la inclusion social
(educacion, salud), han mantenido al menos el nivel de inversion.

La persistencia de la crisis global y sus consecuencias en Cabo Verde pone en riesgo la continuidad del
modelo caboverdiano de crecimiento.

La percepcion de una creciente inseguridad y delincuencia en Cabo Verde, se debe a la fractura social
provocada por la desigualdad en la distribucion de los beneficios generados por el crecimiento econdmico.
La percepcion de una creciente inseguridad y delincuencia en Cabo Verde, esta acrecentada por el
contraste con tiempos en que la delincuencia fue practicamente inexistente.

La percepcion de una creciente inseguridad y delincuencia en Cabo Verde no puede compararse al nivel de
delincuencia de otros paises de similar tamaifio que hayan experimentado un rapido crecimiento
econdmico.

La ausencia de conflictividad social se ha debido en buena medida al modelo redistributivo y atenuacion
de las desigualdades, parte fundamental del consenso nacional sobre el que se ha edificado el pais.

La idea de solidaridad social tiene sus raices en razones historicas: los valores del movimiento
sociopolitico que lider6 el proceso de independencia y las relaciones de amistad con el bloque socialista en
periodo de la Guerra Fria.

Fuente: Elaboracion propia.

Tabla 4.9. Preguntas sobre el contexto politico y socioeconomico de Cabo Verde
(continuacion)

p40a
p40b
p40c
p41
p42

p43

p44

PREGUNTAS SOBRE BUEN GOBIERNO

Los altos indices de buen gobierno han favorecido la atraccion de flujos de ayuda.

Los elevados indices de buen gobierno en Cabo Verde, han favorecido la confianza en los sistemas
nacionales de gestion publica.

Los elevados indices de buen gobierno en Cabo Verde, se han visto fortalecidos por la gobernanza
electronica

La firma de Asociacion especial entre Cabo Verde y la Union Europea ha favorecido la mejora de los indices
de buen gobierno.

En Cabo Verde el apoyo presupuestario es eficaz porque hay buenas politicas en marcha. Si estas politicas
no hubieran existido, el apoyo presupuestario, probablemente, no habria tenido éxito.

El buen gobierno en Cabo Verde es en buena medida un mito, en parte alimentado por la situacion calamitosa
de los paises del entorno, que ha interesado mantener tanto a los socios como a los sucesivos gobiernos de
Cabo Verde.

La estabilidad socio-institucional y el buen gobierno han contribuido decisivamente a impulsar el
crecimiento de los flujos de inversion extranjera directa en el pais.

Fuente: Elaboracion propia.
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En relacion a este bloque de la encuesta, nos planteamos como objetivo conocer
los posibles factores de atraccion de los flujos de ayuda en Cabo Verde (p24) que se
plantearon con anterioridad y, en general, de acuerdo a literatura econdémica sobre las
diferentes variables que podrian influir en la cantidad de ayuda recibida (McKinlay y
Little, 1977, Abrams y Lewis, 1993, Alesina y Dollar, 2000), y si el pais ha sabido
aprovechar dichas ayudas para crear las condiciones necesarias para mantener un
crecimiento sostenido en el futuro con recursos endogenos, disminuyendo su
independencia de la ayuda (p27 y p31) y evitando posibles efectos adversos de la misma
(p28) (Brautigam y Knack, 2004, Bonne, 1996, Bueno de Mesquita y Smith, 2009, Young
y Sheehan, 2014). También se considera importante confirmar la suposicion de que, a lo
largo de la altima década, en el pais ha existido un cambio en el tratamiento de la lucha
contra la pobreza, que ha pasado de tener un papel central en las estrategias desde la
adopcion del marco integral de desarrollo (Stiglitz, 1998), a ser un efecto del crecimiento
econdmico ambicionado por el pais en la actualidad (p29).

Un crecimiento sostenido y rapido como el que ha tenido lugar en el pais ha
podido dar lugar a desigualdades. Con ello, en este apartado se plantean las preguntas
relacionadas con la existencia de medidas de inclusion social y creacion de oportunidades
(p32 y p33) frente a las medidas de promocién del crecimiento. Las preguntas p34 y p35
se centran en el estado y evolucion de la pobreza y desigualdad, antes y después de 2010,
ano en el que la crisis financiera internacional comienza a sentirse de forma mas
acentuada en el pais, y de qué forma esta crisis puede afectar al modelo de crecimiento
caboverdiano (p36). Ademas, se trata la problematica de la desigualdad reflejado en
fenémenos de inestabilidad social, tales como la delincuencia y la inseguridad, asi como
los origenes del concepto de solidaridad social planteado en el capitulo anterior (p37, p38
y p39).

Por ultimo, se plantean los niveles de confianza en los sistemas nacionales, la
gobernanza electronica y las relaciones con los socios (p40 y p41) y si el buen gobierno
es real y contribuye a impulsar el crecimiento (p42 y p43) en linea con las ideas de varios
autores (Knack y Keefer, 1995, Acemoglu et al., 2004, Rodrik et al., 2004) o si por el
contrario dicha relacion es inexistente (Kurtz y Schrank, 2007).

Para finalizar, en el ultimo bloque de la encuesta se analiza el cambio de
paradigma en la ayuda internacional, centrandonos para ello en la condicionalidad de la

ayuda y las relaciones de confianza (tabla 4.10).
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Tabla 4.10. Preguntas sobre el contexto de la ayuda

PREGUNTAS SOBRE CONDICIONALIDAD DEL APOYO PRESUPUESTARIO

45 El apoyo presupuestario se dirige a los sectores donde las politicas y reformas son mas prometedoras en
P relacion a la promocion del desarrollo y al alivio de la pobreza.
La alta implicacion de los donantes en la construccion de indicadores del DCERP y de las matrices sectoriales

p46 define la condicionalidad de la ayuda en el pais.

p47a  Los indicadores de desempefio de las matrices sectoriales reflejan mas las preferencias locales.

p47b  Los indicadores de desempeifio de las matrices sectoriales reflejan mas las estrategias pais de cada donante.

La ayuda estuvo fuertemente condicionada con los programas de ajuste estructural. Hasta ahora nada ha
p48  cambiado en lo fundamental ya que de la condicionalidad formal y expresa, se ha pasado a otra tacita y menos
reconocida pero también real.

PREGUNTAS SOBRE LAS RELACIONES DE CONFIANZA EN APOYO PRESUPUESTARIO

En Cabo Verde, el apoyo presupuestario esta basado en

a) la confianza en los sistemas nacionales no siendo necesario hacer un analisis de la funcionalidad de estos
p49 sistemas.

b) en la confiabilidad de los sistemas nacionales, es decir, conocemos los sistemas y sabemos de hecho que

son fiables y por eso confiamos.

p50  Los socios perciben y asumen el riesgo de invertir en los sistemas nacionales.

En Cabo Verde, la reforma de las finanzas publicas ha contribuido a aumentar la confianza en los sistemas
nacionales.

Fuente: Elaboracion propia.

pS1

La existencia de un buen gobierno que favorezca la puesta en marcha de buenas
politicas para la promocion del desarrollo podria hacer que el apoyo presupuestario
tuviera éxito al fortalecer dichas politicas, méxime cuando el apoyo presupuestario se
destina a financiar éstas ultimas (p45). Esta pregunta contribuye a alimentar el debate en
la literatura académica sobre la selectividad de la ayuda (Hansen y Tarp, 2000,
Guillaumont y Cheuvet, 2001, Dalgaard y Hansen, 2001 vs. Burside y Dollar, 2000, 2004,
Collier y Dollar, 2002)%". Las preguntas p46 y p47 se refieren a la implicacion del donante
en las matrices de desempefio utilizadas que podrian definir el nivel de condicionalidad
de la misma como una forma de post-condicionalidad (Booth et al., 20006),
condicionalidad que para muchos resulta inefectiva (Pender, 2001, Booth, 2005, Hopkins
et al., 2006). Por ultimo, la pregunta 48 plantea la permanencia de la condicionalidad en
la ayuda, después del cambio de paradigma de desarrollo de los afios noventa, sostenida
por algunos autores en la literatura cientifica (Pender, 2001, Owusu, 2003, Killick, 2004).

Las ultimas tres preguntas de la encuesta se refieren a las relaciones de confianza

que priman en el apoyo presupuestario en Cabo Verde. En la primera urge plantear la

87 (Véase.) Capitulo 11, epigrafe 4.
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diferencia entre confianza en los sistemas y confiablidad de los sistemas (Wood y
Colombo, 2012). Las preguntas p50 y p51 evaltian la actitud del donante ante el riesgo
de invertir en sistemas nacionales (Knack y Eubank, 2009) y el efecto que las reformas

han tenido sobre los niveles de confianza en dichos sistemas.

6. Analisis univariante. Sintesis descriptiva de los resultados

A continuacion se hace una valoracion general de los resultados obtenidos segiin
las respuestas de los encuestados. Para la descripcion de los resultados se tienen en cuenta
las cuestiones relacionadas con cada bloque de preguntas. La fiabilidad de las escalas de

medida se ha confirmado mediante el estadistico Alfa de Cronbach (tabla a2.1, anexo II).
Eficacia de la ayuda

En opinidn de los expertos, se ha priorizado el apoyo presupuestario porque esta
herramienta parece ser mas eficaz para el desarrollo en Cabo Verde que la ayuda
canalizada a través de proyectos y programas. Sin embargo, existe cierto desacuerdo
sobre la eficacia de la ayuda cuando ésta se relaciona con una unidad de medida concreta,
como es el indice de desarrollo humano. En todo caso, principalmente en opinion de los
encuestados que representan a la parte beneficiaria de la ayuda, el apoyo presupuestario
es mas eficaz al disminuir los costes de transaccion para el gobierno.

La eficacia de la ayuda es comunmente evaluada a través de los principios de la
Declaracion de Paris (2005); esto es, apropiacion, alineacidon, armonizacion, rendicion
mutua de cuentas y gestion orientada a resultados.

En primer lugar, tanto el gobierno local como los socios conocen bien y hacen
buen uso de los documentos directores de la planificacion para el desarrollo, lo que
favorece el didlogo y la apropiacion de politicas. Por otro lado, 1a mayoria de encuestados
opina que los socios estan alineados con las estrategias locales, y a ello contribuye el
acceso a los documentos de planificacion presupuestaria. Ademas, todas las preguntas
relativas a la armonizacioén de donantes tienen una valoracion positiva (mas del 50% de
los encuestados estd bastante o completamente de acuerdo con el buen funcionamiento
del grupo), gracias al establecimiento de un secretariado de coordinacién especifico para

el grupo de donantes a partir del cual se ha facilitado el flujo de informacion entre
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donantes, se toman las decisiones conjuntamente y se integra al gobierno local en el
mismo.

La rendicion mutua de cuentas suele ser el principio con menor grado de
cumplimiento en todos los paises. En el caso de Cabo Verde, todos los encuestados
afirman que en la generalidad se respetan los compromisos adquiridos en términos de
calendario y fondos desembolsados, aunque a la vista de los datos ello depende
invariablemente de la agencia de ayuda con la que se relaciona el encuestado®®.

Especialmente relevantes son los datos que se refieren a la participacion de la
sociedad civil en las politicas gubernamentales (tabla 4.11). Los expertos afirman que la
implicacion y participacion de la sociedad civil en el proceso de planificacion del

desarrollo es el punto mas débil en la dindmica del pais.

Tabla 4.11. Participacion de la sociedad civil

pl6a. La sociedad civil p16b. La sociedad civil tiene pl6c. La sociedad civil tiene p16d. La sociedad civil
tiene acceso efectivo a la acceso efectivo a la una implicacién activa en el participa en la toma de
informacion de interés informacion de interés seguimiento de la ejecucion decisiones sobre la
publico sobre las publico sobre la del presupuestario de Estado planificacion del desarrollo
conclusiones de las programacion del presupuesto
misiones de apoyo de Estado
presupuestario
18 18 18 18
16 16 16 16
14 14 14 14
12 12 12 12
10 10 10 = 10
8 8 : 8 - 8
6 s R 6 W 6 .'... 6
4 4 4 4
2 | I 2 2 2
0 I 0 I 0 I 0
1 2 3 45 1 2 3 45 123 45 12 3 45

Fuente: Elaboracion propia.

8 Algunos donantes tradicionales, tales como Espafia, interrumpieron sus ayudas en 2011 a causa de la
crisis financiera. Por tanto, mientras que los encuestados relacionados con la ayuda espafiola estan
completamente en desacuerdo con que se respetan los fondos comprometidos por el caso descrito
anteriormente, el caso de Luxemburgo es diametralmente el contrario.
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Por ultimo, se analiza el principio de la gestion orientada a resultados en donde se
evaluan las competencias de los equipos y los sistemas de seguimiento y control. Los
expertos no ponen en duda la calidad de las revisiones conjuntas, dada la cualificacion y
calidad técnica de los recursos humanos, tanto de la parte donante como del gobierno
local. Nuevamente, el elemento mas débil es la capacidad de la sociedad civil para
constituirse como un sistema de seguimiento y control valido sobre las politicas y
acciones de gobierno. Ello es extensible a los organismos descentralizados. En el mismo
sentido, para el Parlamento y el Tribunal de Cuentas, existen diferencias de opiniones

entre donantes y beneficiarios, siendo sistemas de control solventes para estos ultimos.

Crecimiento y desarrollo

En primer lugar parece confirmarse que el buen gobierno constituye un elemento
de atraccion de la ayuda. A este respecto, mas del 90% de los encuestados estan bastante
o completamente de acuerdo con esta afirmacion frente a los otros dos supuestos
presentados para la atraccion de la ayuda; esto es, la condicion de Cabo Verde como
archipiélago (46% bastante o completamente de acuerdo) y alto indice de vulnerabilidad

economica (42%) (tabla 4.12).

Tabla 4.12. Factores de atraccion de la ayuda

p24a. Cabo Verde ha recibido mas p24b. Cabo Verde ha recibido mas ~ p24c. Cabo Verde ha recibido mas
ayuda externa per capita que otros ayuda externa per capita que otros ayuda externa per capita que otros
paises de similar nivel de desarrollo, paises de similar nivel de paises de similar nivel de desarrollo,
debido a sus altos indices de buen desarrollo, debido su condicion de debido a sus altos indices de
gobierno archipiélago vulnerabilidad economica
16 16 16
14 14 14
12 12 12
10 10 10
8 8 8
6 6 6
4 4 4
2 I 2 I 2 I
0 i 0 0
1 2 3 4 5 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5

Fuente: Elaboracion propia.
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Por el contrario, no existe unanimidad sobre el hecho de que Cabo Verde haya
creado las suficientes capacidades endogenas para sostener el proceso de crecimiento
econdémico que el pais ha experimentado en los ultimos afios, lo que habria indicado una
disminucién de la dependencia de la ayuda internacional. Los donantes tienden a ser mas
criticos en torno al aprovechamiento de la ayuda para la creacion de capacidades internas,
mientras que la parte beneficiaria de las ayudas tiene una vision mds optimista. No
obstante, a pesar de que existen indicios de que el pais pueda haber creado capacidades
internas para su desarrollo, no se puede afirmar que éstas sean suficientes como para dejar
de depender de la ayuda internacional. Si bien los beneficiarios de la ayuda ofrecen una
vision de los progresos mas optimista que el resto de la muestra, éstos forman parte del
68% de la muestra que estéd bastante o completamente de acuerdo en afirmar que el pais
continua dependiendo de las ayudas externas para financiar sus politicas publicas. Solo
el 15% no estd de acuerdo con esta afirmacion.

En el mismo sentido, como se observa en la tabla 4.13, dentro de una relativa
variedad de opiniones, se acuerda en afirmar que en la evolucion de la economia
caboverdiana tiene mucho que ver la ayuda recibida (p27a) y consecuentemente no se

esta tan de acuerdo con la afirmacion de que €stas no hayan guardado relacion (p27b).

Tabla 4.13. Dependencia de la ayuda

p27a. La evolucion de la economia de  p27b. La evolucién de la economia de

Cabo Verde esta estrechamente Cabo Verde no esta estrechamente
relacionada con la Ayuda Oficial para  relacionada con la Ayuda Oficial para el
el Desarrollo recibida Desarrollo recibida

12 12

10

8 g
,,,,,, 6
I | | |
0 0 0
1 2 3 4 5

Fuente: Elaboracion propia.
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Podemos confirmar por tanto el importante papel que la ayuda al desarrollo ha
tenido en el crecimiento econémico del pais a lo largo de su historia mas reciente. Sin
embargo, en Cabo Verde la afluencia de la ayuda no ha producido la llamada fatiga de la
ayuda, ni para el pais donante ni para el beneficiario. Es decir, la recepcion de ayuda
exterior no ha menoscabado la puesta en marcha de acciones para alcanzar los objetivos
de desarrollo establecidos en las politicas publicas de Cabo Verde, necesarias para
fortalecer sus capacidades internas, nuevas o ya existentes, y para un crecimiento menos
dependiente de la ayuda, aunque hay matices. Si bien la afluencia de ayuda no ha
dificultado la puesta en marcha de una reforma fiscal modernizadora basada en criterios
de suficiencia, progresividad y equidad segun los expertos, la planificacion del desarrollo
y la ayuda no han tenido éxito en promover un tejido econémico emprendedor que
contribuya a fortalecer las capacidades internas del pais.

La afirmacion de que socios y gobierno han consolidado la idea de que la lucha
contra la pobreza solo es eficaz y sostenible si se sustenta en un crecimiento sostenido de
la actividad economica (p29), plantea la hipotesis sobre la pérdida de importancia del
concepto de solidaridad social en aras del crecimiento econémico a lo largo de las
sucesivas estrategias de desarrollo de Cabo Verde®’. Esta opinién es compartida por los
expertos independientemente de su perfil (el 57% estd bastante o completamente de

acuerdo y solo el 7% se coloca en el lado opuesto, poco de acuerdo).

Crecimiento y desigualdad

Esta parte da una idea precisa sobre el modelo de desarrollo que ha seguido Cabo
Verde desde su independencia y de qué forma las politicas publicas, formuladas bajo el
supuesto de buen gobierno, han podido incidir en el crecimiento del pais.

En este trabajo de investigacion se ha planteado el problema de la desigualdad que
pueda existir en el pais como consecuencia de un crecimiento econdémico rapido y
sostenido en el tiempo. Que el crecimiento haya favorecido la reduccion de las
desigualdades en Cabo Verde es una afirmacion para la que no existe consenso. Por un
lado el 32% de los encuestados, y particularmente los expertos locales, estdn bastante de
acuerdo con la idea de que el gobierno y socios han sabido adaptarse al contexto de la

crisis global, manteniendo el objetivo de la inclusion social. Por otro, tampoco no hay

8 (Véase.) Capitulo III, epigrafe 4.1
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acuerdo en torno al equilibrio entre la promocion del crecimiento econdémico y la creacion
de oportunidades, ya que el 29% opina que se ha privilegiado el crecimiento econémico,
frente al 36% que opina lo contrario. En todo caso, de existir dicho equilibrio, este parece
no haber sido suficiente a la vista de los datos ya que para ambas preguntas la mayoria de
los encuestados no se posiciona ni positiva ni negativamente (tabla 4.14).

No hay tampoco una respuesta uniforme sobre la evolucion de la pobreza, debido
a que es una cuestion cuyos efectos no son inmediatos y por tanto son de dificil
evaluacion®. En donde existe relativo acuerdo es que, a pesar de la crisis, las politicas
publicas destinadas a la educacion y salud no han sufrido un retroceso, sino que las

mismas han mantenido, al menos, el nivel de inversion.

Tabla 4.14: Crecimiento equilibrado

p35a. Las principales politicas publicas de las que depende la creacion  p35b. Las principales politicas ptblicas de las que depende la creacion

de oportunidades y la inclusion social (educacion, salud), han de oportunidades y la inclusion social (educacion, salud) han
experimentado un visible retroceso desde 2010 mantenido al menos el nivel de inversion
m Completamente en m Completamente en
desacuerdo desacuerdo
"2 2l 2
3 3
25%
4 4
42%
m Completamente de m Completamente de
acuerdo acuerdo

Fuente: Elaboracion propia.

Ello indica que, efectivamente, en consonancia con la primera pregunta de este
grupo, gobierno y socios han sabido mantener el objetivo la inclusion social y la lucha
contra la pobreza en este dificil contexto. Sin embargo, dicho modelo no podria ser
sostenible en el tiempo si persistiera la crisis financiera y sus consecuencias en Cabo
Verde, tales como la disminucion de las ayudas, el deterioro de las cuentas publicas y de

la balanza de pagos externa, tal y como indican todos los encuestados salvo un caso.

0 La prediccion sobre la evolucién de la pobreza (p34) es la que ha dejado mas respuestas sin contestar (6
respuestas vacias sobre 28).
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En cuanto a la delincuencia, representada como un indicador de aumento de la
desigualdad en Cabo Verde, el grupo cree que efectivamente la misma puede ser fruto de
la desigualdad en la distribuciéon de los beneficios generados por el crecimiento
economico, pero los resultados también sugieren que esta no es la unica causa. Por su
parte, la ausencia de conflictividad social en Cabo Verde, si puede deberse a un modelo
redistributivo y atenuacion de desigualdades pero nuevamente, y en coherencia con la
pregunta p33a (la delincuencia es fruto de la desigualdad en la distribucion de beneficios)
la neutralidad de las respuestas sugiere que o bien la ausencia de conflictividad social no
esta inicamente asentada en el planteamiento de un modelo redistributivo igualitario, o
bien que dicho modelo no promueve suficientemente, en opinion de los expertos, la

igualdad de la distribucion de los ingresos.
Buen Gobierno, condicionalidad y relaciones de confianza

En el bloque de buen gobierno es donde ha habido un mayor consenso. Asi, el
buen gobierno en Cabo Verde es real, constituye definitivamente un factor de atraccioén
de ayuda vy justifica el crecimiento de los flujos de inversion extranjera directa. Los
indices de buen gobierno también han favorecido la confianza en los sistemas nacionales
de gestion lo que a su vez ha podido promover de forma satisfactoria el uso del apoyo
presupuestario. Mas de la mitad de los expertos también valoran de manera positiva el
papel de la gobernanza electronica en la mejora de los indices de buen gobierno (tabla

4.15).
Tabla 4.15. Efectos del Buen gobierno

p40a. Los altos indices de buen p40b. Los elevados indices de buen  p40c. Los elevados indices de buen

gobierno han favorecido la gobierno han favorecido la gobierno en Cabo Verde, se han

atraccion de flujos de ayuda confianza en los sistemas visto fortalecidos por la gobernanza
nacionales de gestion publica electronica

16 16 16
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. 14 14
12 12 12
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Fuente: Elaboracion propia.
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Por otro lado, los expertos tampoco son contrarios a la idea de que la firma de
Asociacion Especial entre Cabo Verde y la Union Europea haya podido reforzar los
indices de buen gobierno aunque esta relacion reviste menor importancia. Mucho mas
aceptada es el supuesto de que la eficacia del apoyo presupuestario en el pais viene
justificada por el tipo de politicas publicas que apoya, lo que se fundamenta en las teorias
de Burnside y Dollar ampliamente discutidas en la literatura académica’'. Solo el 10% de
los encuestados esta poco de acuerdo con esta idea.

Por ultimo, se han propuesto tres preguntas relativas a las relaciones de confianza
que rigen en el apoyo presupuestario. Practicamente todos los expertos coinciden en la
idea de en Cabo Verde el apoyo presupuestario estd basado en un sistema confiable, mas
que en la confianza de los sistemas. En tanto que gestores de la ayuda, los mismos
conocen el funcionamiento de los sistemas nacionales, especialmente el de finanzas
publicas. Por ello, también como gestores de la ayuda y donantes, éstos perciben y
asumen el riesgo de invertir en los sistemas nacionales de gestion. Este es un
comportamiento probablemente mucho mejor soportado gracias a la confiabilidad en los
sistemas nacionales mencionados anteriormente, pero también por el hecho de que las
reformas, concretamente en el sector de las finanzas publicas ampliamente apoyadas por
la financiacion exterior, han contribuido a aumentar los niveles de confianza en dichos

sistemas (tabla 4.16).

Tabla 4.16. Sistemas nacionales de gestion y finanzas publicas

p50. Los socios perciben y asumen el riesgo de invertir en los p51. En Cabo Verde, la reforma de las finanzas publicas ha
sistemas nacionales contribuido a aumentar la confianza en los sistemas nacionales
0% = Completamente 0% 4% m Completamente
en desacuerdo en desacuerdo
"2 18% "2
3 3
4 4
57%
57%
m Completamente = Completamente
de acuerdo de acuerdo

Fuente: Elaboracion propia.

1 (Véase.) capitulo 11, sobre la condicionalidad de la ayuda.
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7. Analisis Multivariante. La elaboracion de los constructos y la formacion

de grupos de expertos

Con la finalidad de reducir el espacio de las 79 preguntas a un reducido grupo de
variables sintéticas, en este epigrafe se obtienen factores o constructos mediante el
Anadlisis de Componentes Principales (ACP). La reduccion de las dimensiones se ha
realizado agrupando cada subconjunto de preguntas realizadas a los expertos en diferentes
bloques tematicos: el buen gobierno, el apoyo presupuestario, el crecimiento inclusivo,
la eficacia de la ayuda, la lucha contra la pobreza y las buenas practicas de gestion de esta
ayuda en particular. Para cada uno de estos criterios se obtendran los correspondientes

constructos:

1. Componentes del Buen Gobierno.

CP1.1 Confiabilidad de los sistemas nacionales.
CP2.1 Convergencia hacia el modelo europeo.
CP3.1 Sector exterior.

CP4.1 Sociedad Civil.

2. Componentes de apoyo presupuestario.

CP1.2 Preferencias del apoyo presupuestario.
CP2.2 Coordinacion de donantes.
CP3.2 Conocimiento de los socios.

3. Ayuda y crecimiento inclusivo.

CP1.3 Dependencia de la Ayuda.

CP2.3 Crecimiento inclusivo.

CP3.3 Condicionalidad de la Ayuda.
4. Ayuda presupuestaria eficaz.

CP1.4 Rendicién de cuentas del donante.

CP2.4 Capacidades y competencias técnicas.

CP3.4 Permanencia del modelo de crecimiento equilibrado.
CP4.4 Sistemas de control y seguimiento.

5. Crisis lucha contra la pobreza y confiabilidad en el sistema.

CP1.5. Adaptacion al contexto de la crisis economica actual.
CP2.5 Atraccion de la ayuda exterior.
CP3.5 Transparencia
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6. Grupo de apoyo presupuestario, eficacia y condicionalidad.
CP1.6 Buenas practicas del grupo.
CP2.6 Ayuda presupuestaria y cuantia de la ayuda.
CP3.6 Apropiacion local de las politicas.
CP4.6 Indicadores de desempenio y condicionalidad de la ayuda.

7.1 Componentes de buen gobierno

A lo largo de la encuesta se abordan diferentes tipos enfoques de buen gobierno

de acuerdo a Hoebink (2006), estos son, tecnocratico (basado en practicas de gestion

administrativa o en el buen funcionamiento del Estado), instrumental (entendido como el

conjunto de politicas necesarias para la lucha contra la pobreza) y, por tltimo, aquel que

se ejerce como garantia de procesos democraticos. Con las respuestas de los expertos

sobre el conjunto de variables que hacen referencia a estos enfoques del buen gobierno,

se han obtenido cuatro componentes o constructos, cada una referida a un ambito

determinado del buen gobierno, las cuales en conjunto retienen el 73% de la inercia total

de este apartado. En la tabla 4.17, se presentan dichas componentes.

Tabla 4.17. Componentes de buen gobierno.

Matriz de componentes rotados Componentes
CP1.1 | CP2.1 | CP3.1

p51. En Cabo Verde, la reforma de las finanzas publicas ha contribuido 0,84 | -0,18 0,03
a aumentar la confianza en los sistemas nacionales.

p40c. Los elevados indices de buen gobierno en Cabo Verde, se han 0,81 0,19 0,02
visto fortalecidos por la gobernanza electrénica.

p43. El buen gobierno en Cabo Verde es en buena medida un mito, | -0,76 | -0,16 | -0,26
en parte alimentado por la situacion calamitosa de los paises del

entorno, que ha interesado mantener tanto a los socios como a los

sucesivos gobiernos de Cabo Verde.

p4l. La firma de Asociacion especial entre Cabo Verde y la Unién | 0,02 | 0,88 | -0,11
Europea ha favorecido la mejora de los indices de buen gobierno.

p33b. La planificacion econémica gubernamental y de la Ayuda al | 0,11 0,73 | 0,21
Desarrollo han privilegiado el crecimiento econémico en

detrimento de los factores de creacion de oportunidades para todos.

p50. Los socios perciben y asumen el riesgo de invertir en los 0,14 0,16 0,72
sistemas nacionales.

p44. La estabilidad socio-institucional y el buen gobierno han 0,45 0,15 0,71
contribuido decisivamente a impulsar el crecimiento de los flujos de

inversion extranjera directa en el pais.

p38. La ausencia de conflictividad social se ha debido en buena | -0,19 | -0,45 0,70
medida al modelo redistributivo y atenuacion de las desigualdades,

parte fundamental del consenso nacional sobre el que se ha edificado

el pais.

CP4.1
-0,13

0,09

-0,05

0,06

-0,15

-0,32

-0,06

0,32
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pl7a. El Parlamento, a través de las comisiones parlamentarias, 0,02 0,13 | -0,03 0,91
cuenta con informaciones fiables y oportunas sobre las conclusiones
de las misiones de apoyo presupuestario
pl6c. La sociedad civil tiene una implicacion activa en el seguimiento 0,02 | -043 | -0,14 0,71
de la ejecucion del presupuestario de Estado

Fuente: Elaboracion propia.

La primera componente se fundamenta en las acciones que han llevado a cabo los
sucesivos gobiernos del pais con el fin de modernizar la administraciéon publica
fortaleciendo los sistemas nacionales de gestion, especialmente el de finanzas publicas
(p51, p40c). Estas actuaciones han contribuido a aumentar la confianza de los donantes
en los sistemas nacionales y a elevar a una realidad objetiva la existencia del buen
gobierno (p43). Denominamos a esta componente confiabilidad de los sistemas
nacionales (CP1.1), y se refiere al buen gobierno desde un punto de vista tecnocratico,
basado en el buen funcionamiento de las instituciones del Estado (Hoebink, 2006).

La segunda componente, convergencia hacia el modelo europeo (CP2.1), recoge
la relacion entre la firma del Acuerdo de Asociacion especial de Cabo Verde a la Unidon
Europea (p41) y el modelo de crecimiento econémico que promueve el pais (p33b).
Refleja los efectos que sobre el buen gobierno puede producir un acercamiento del
modelo caboverdiano a las economias occidentales, tanto a través de la firma del Acuerdo
de Asociacion Especial que favorece la convergencia normativa en diferentes &mbitos y
la integracion regional (Comision Europea, 2007/b), como a través de un cambio de
modelo que prioriza ante todo el crecimiento econdémico, la mejora de la competitividad
y la productividad (Republica de Cabo Verde, 2012: 2), como es el la dindmica general
en las economias europeas. O, también a la inversa, la influencia que el buen gobierno ha
tenido en esta trayectoria politica y econdmica del pais.

La tercera componente se refiere al sector exterior (CP3.1) ya que mide la
atraccion que sobre las ayudas e inversiones extranjeras ejerce la estabilidad institucional
(p44) y ausencia de conflictividad social (p38), caracteristicas del pais. En este
constructo, la estabilidad sociopolitica y la ausencia de conflictividad social basada en la
promocion de politicas de igualdad, ofrecen un marco atractivo para la inversion
extranjera. Lo mismo sucede para la ayuda ya que la estabilidad institucional y la
democracia son factores de atraccion de la misma (McKinlay y Little, 1977); en un
contexto descrito como estable, los donantes estarian mas dispuestos a invertir en
sistemas nacionales (p50) o, dicho de otro modo, a canalizar su ayuda a través de las

ayudas programaticas.
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Las dos ultimas componentes se vinculan al conjunto de politicas orientadas al
crecimiento, desarrollo y a la reduccion de la pobreza, con beneficios tales como la
atraccion del capital exterior, lo que se considera crucial en un proceso de crecimiento
econodmico rapido y sostenido en los paises pobres (North 1990, Knack y Keefer, 1995,
Keefer y Knack 1997, Clague et al., 1999, Knack, 2001); se refiere por tanto al buen
gobierno desde un punto de vista instrumental.

Por ultimo, la cuarta componente se refiere la relacion entre la participacion de la
sociedad civil (pl6c) y su implicacion sobre el seguimiento de la ayuda y las
informaciones con las que cuenta el Parlamento (p17a) al mismo respecto. Denominamos
este constructo como sociedad civil (CP4.1). La participacion e implicacion activa de este
sector en su didlogo con el gobierno garantiza la salvaguarda de los procesos
democraticos, y es crucial para la promocion del desarrollo sostenible en todos los paises
(Stiglitz, 2002: 163). En el caso de Cabo Verde, la promocion de una ciudadania activa a
través de iniciativas apoyadas en gran parte por socios internacionales, tratan de fortalecer

la participacion de las organizaciones de la sociedad civil a este respecto.

7.2 Componentes de apoyo presupuestario

El apoyo presupuestario es una herramienta de ayuda que requiere de capacidades
técnicas y politicas que favorezcan una mejor asignacion y aprovechamiento de los
fondos. En este sentido, es necesario su adecuado seguimiento, la transparencia de las
negociaciones y la coordinacion entre beneficiarios y donantes. En nuestro analisis, este
enfoque multidimensional del apoyo presupuestario se obtiene a partir de tres de variables
sintéticas que se muestran en la tabla 4.18, y que conjuntamente retienen el 75,34% de la
inercia total.

La primera componente, preferencia por el apoyo presupuestario (CP1.2)
sintetiza la informacion relativa a los beneficios del apoyo frente a la ayuda canalizada
mediante programas y proyectos (p2), al ser monitorizado a través del control de las
cuentas publicas (p6) y favorecer la apropiacion de las politicas (p7a), siendo la
modalidad que mejor se ajusta a la Declaracion de Paris (2005) sobre la efectividad de la
ayuda (Molenaers, 2012).

La segunda y tercera componente se refieren al funcionamiento del Grupo de
Apoyo Presupuestario en Cabo Verde y las buenas practicas del grupo. Particularmente,

la segunda componente se refiere a la coordinacion de donantes (CP2.2); a este respecto,
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la constitucion formal del grupo y las reuniones periddicas han favorecido una mejor
coordinacion en la toma de decisiones (p11b) y una mayor transparencia en torno a los
acuerdos bilaterales de cada socio con el gobierno local (pllc). Por ultimo el
conocimiento de los socios (CP3.2) sobre el panorama de la ayuda en general en el pais,
se refiere tanto a las politicas que el gobierno local quiere promover con el apoyo
presupuestario (P1le, p7b) como a las politicas favorecidas por otras modalidades de

ayuda (p11g), incluso de aquellas ayudas ofrecidas por donantes ajenos al grupo.

Tabla 4.18. Componentes de buen gobierno

Matriz de componentes rotados
Componentes
CP12 | CP22 | CP32

p2. El apoyo presupuestario ha contribuido a mejorar, en términos de 0,82 | -0,15 0,07
desarrollo humano, los resultados de la ayuda al desarrollo, con respecto
al modelo basado en la financiacion de proyectos y programas.
p7a. En Cabo Verde, gobierno y socios tiene un profundo conocimiento | 0,81 | 0,07 | 0,34
de los documentos estratégicos de desarrollo (DECRP, GOP etc.) y se
apoyan en ellos para tomar sus decisiones Gobierno.
p6. El ejercicio del Apoyo Presupuestario tiene una fuerte 0,76 | 036 -0,22
monitorizaciéon macroecondmica y de gestion de Finanzas Publicas.
pllb. En cuanto a la coordinacion de donantes del grupo de apoyo | -0,06 0,88 0,21
presupuestario (GAQO)...l1as decisiones que afectan al GAO son tomadas
conjuntamente por todos sus miembros.
pllc. En cuanto a la coordinacion de donantes del grupo de apoyo 0,18 0,87 0,21
presupuestario (GAO)...la informacion sobre nuevos acuerdos de apoyo
presupuestario es transparente y fluida.
plle. En cuanto a la coordinacion de donantes del grupo de apoyo | -0,26 0,25 0,79
presupuestario (GAQ)...el gobierno local esta integrado dentro del GAO
y participa en sus reuniones de coordinacion.
pllg. En cuanto a la coordinaciéon de donantes del grupo de apoyo 0,35 0,12 0,70
presupuestario (GAQO)...los miembros del GAO conocen otras
inversiones o desembolsos importantes de socios ajenos al grupo.
p7b. En Cabo Verde, gobierno y socios tiene un profundo conocimiento 0,55 0,30 0,63
de los documentos estratégicos de desarrollo (DECRP, GOP etc.) y se
apoyan en ellos para tomar sus decisiones Socios.

Fuente: Elaboracion propia

7.3 Componentes de ayuda y crecimiento inclusivo

La relacion entre ayuda y crecimiento ha sido ampliamente estudiada, tal y como
se ha indicado en el marco tedrico. En el caso de Cabo Verde cabe resaltar algunas ideas
particulares de esta temadtica tales como la dependencia de la ayuda en un pais
econdmicamente vulnerable, la eficacia de la ayuda para promover el crecimiento a partir

de un modelo de desarrollo inclusivo, o la eficacia de la condicionalidad de la ayuda. El
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binomio ayuda y crecimiento en la economia de Cabo Verde se recoge a partir de tres
componentes indicadas en la tabla 4.19, que en total retienen el 76,4% de la inercia total.

La primera componente, dependencia de la ayuda (CP1.3) recoge la influencia
que la ayuda tiene sobre el crecimiento (p27a, p27b) en respuesta al extenso debate sobre
la cuestion de la eficacia de la ayuda®. También recoge la influencia de la ayuda sobre la
financiacion de politicas esenciales (p26) y sobre las instituciones econdmicas y politicas
(Young y Sheehan, 2014). En este sentido, como se apunt6 en el capitulo anterior, Cabo
Verde es considerado como un pais econdémicamente vulnerable y dependiente de la
coyuntura internacional, de las remesas y de las ayudas. La segunda componente se
refiere a la promocioén de un crecimiento equilibrado (p33a) que busca disminuir la
dependencia de la ayuda a través de la creacion de capacidades endogenas para el
desarrollo (p25) y que asegura un crecimiento inclusivo (CP2.3). Por ultimo, las variables
que forman la tercera componente, condicionalidad (CP3.3), conforman la permanencia
de la condicionalidad de la ayuda (Pender, 2001, Owusu, 2003, Killick, 2004, Hayman,
2011) con el apoyo presupuestario, especialmente a favor del donante (p48). Dicha
condicionalidad se ejerce a través de los indicadores aplicados a las matrices de

desempefio que fijaran los desembolsos financieros en apoyo presupuestario (p47b).

Tabla 4.19. Componentes de ayuda y crecimiento inclusivo.

Matriz de componentes rotados
CP13 | CP23 | CP33

p27a. La evolucion de la economia de Cabo Verde, el crecimiento 0,92 0,13 | -0,22
econémico depende de la ayuda (estd estrechamente relacionada con la
Ayuda Oficial para el Desarrollo recibida).
p26. Cabo Verde depende en buena medida de la ayuda al desarrollo para 0,85 0,04 0,23
sustentar su crecimiento y la financiacion de politicas publicas esenciales.
p27b. La evoluciéon de la economia de Cabo Verde, el crecimiento | -0,83 0,14 | -0,03
economico depende de la ayuda (No esta estrechamente relacionada con
la Ayuda Oficial para el Desarrollo recibida).
p25. Cabo Verde ha aprovechado la ayuda al desarrollo para crear y | -0,06 0,88 0,14
fortalecer capacidades internas de crecimiento reduciendo la dependencia
de la ayuda.
p33a. La planificacion economica gubernamental y de la Ayuda al | 0,05 0,88 | -0,15
Desarrollo ha mostrado un sano equilibrio entre la promocion del
crecimiento y la creacion de oportunidades para la inclusién social.
p48. La ayuda estuvo fuertemente condicionada con los programas de 0,15 0,30 0,79
ajuste estructural. Hasta ahora nada ha cambiado en lo fundamental ya que
de la condicionalidad formal y expresa, se ha pasado a otra tacita y menos
reconocida pero también real.
p47b. Los indicadores de desempefio de las matrices sectoriales reflejan | -0,09 | -0,29 0,74
mas las estrategias pais de cada donante.

Fuente: Elaboracion propia

2 (Véase.) capitulo 11, epigrafe 3.1
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7.4 Componentes de ayuda presupuestaria eficaz

En este apartado se definen algunas de las condiciones necesarias para el ejercicio
de una ayuda presupuestaria eficaz. Esta variable se forma a partir cuatro componentes
que retienen el 79,58% de la inercia total, y sintetiza la informacion de un conjunto de
preguntas relacionadas con el mantenimiento de los compromisos de los donantes, las
capacidades técnicas y los sistemas de seguimiento y control de las ayudas
presupuestarias. Ademas, se introduce una variable relacionada con los posibles efectos
de la crisis sobre los objetivos marcados en estas ayudas. Todas ellas se incluyen en la
tabla 4.20.

La primera componente, rendicion de cuentas del donante (CP1.4) recoge los
compromisos de los donantes sobre los fondos desembolsados en cuanto a su cuantia
(pl4a) y calendario (p14b), asi como la implicacion de los mismos en el seguimiento de
las ayudas presupuestarias para alcanzar el fin Gltimo de la reduccion de la pobreza (p3).
Estas dos variables estan relacionadas con la rendicién de cuentas contemplada en los
principios de Paris sobre la efectividad de la ayuda (2005), ya que se refieren al respeto
de los compromisos tomados y a la forma en la que los socios asumen responsablemente
su tarea de monitorizar la ayuda para asegurar un correcto aprovechamiento de la misma.
Esto es, una rendicion de cuentas externa, o hacia el pais socio, y otra interna, o hacia los
contribuyentes del pais donante.

La segunda componente, capacidades y competencias técnicas (CP2.4), sintetiza
el grado de competencia de los técnicos locales (p20a) y socios (p20b) que participan de
las misiones de apoyo presupuestario y cuya implicacion en los procesos de seguimiento
se consideran un valor afadido para el aprovechamiento de esta ayuda.

La tercera componente, permanencia del modelo de crecimiento equilibrado
(CP3.4), explica como perciben los expertos el mantenimiento del modelo de crecimiento
inclusivo gracias a la ayuda internacional, esto es, reduccion de las desigualdades (p35a)
y lucha contra la pobreza (p34), concretamente en el ultimo periodo en donde han
primado otros intereses relacionados con el crecimiento econdémico y la promocion del
sector privado. La cuarta componente agrupa a los sistemas de seguimiento y control
(CP4.4) de cuentas publicas tales como el Parlamento (p17b) y el Tribunal de Cuentas
(p21b), lo que tiene efectos deseados tales como el aprovechamiento de las ayudas o la

minimizacion de males como la corrupcion, entre otros.
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Tabla 4.20. Componentes de ayuda presupuestaria eficaz

Matriz de componentes rotados Componentes

CP14 | CP24 | CP34 | CP44

pl4a. En Cabo Verde, los siguientes compromisos son respetados por los 0,87 0,25 0,05 | -0,06
socios: Los fondos comprometidos.

p3. En Cabo Verde, los donantes hacen un andlisis riguroso sobre si el 0,80 | -0,08 0,01 0,37
presupuesto nacional es eficaz en la lucha contra la pobreza.

p14b. En Cabo Verde, los siguientes compromisos son respetados por los 0,75 0,18 | -0,25 0,18
socios: Los calendarios de desembolso.

p20a. El perfil técnico y las competencias de los recursos humanos de | -0,02 0,90 | -0,20 0,16
los socios y gobierno permiten realizar revisiones conjuntas y
evaluaciones de calidad. Gobierno.

p20b. El perfil técnico y las competencias de los recursos humanos de 0,37 0,85 0,04 | -0,01
los socios y gobierno permiten realizar revisiones conjuntas y
evaluaciones de calidad. Socios.

p35a. Las principales politicas piblicas de las que depende la creacion | 0,11 | -0,14 0,88 | -0,08
de oportunidades y la inclusién social (educacion, salud), han
experimentado un visible retroceso desde 2010.

p34. La pobreza en Cabo Verde ha disminuido a lo largo de la fase | -0,29 | -0,01 0,82 0,19
alcista del ciclo econémico (hasta 2010), pero se estd incrementando
rapidamente desde entonces.

pl7b. El Parlamento, a través de sus comisiones parlamentarias, 0,06 | -0,03 0,22 0,86
mantiene un didlogo fluido con el Gobierno sobre la ejecucion del
presupuesto y de las ayudas.

p21b. Existe un sistema de seguimiento y control de politicas publicas 0,25 0,21 | -0,16 0,77
eficaz, por parte del Tribunal de Cuentas.

Fuente: Elaboracion propia

7.5 Componentes de crisis, lucha contra la pobreza y confianza en el sistema

Estas componentes agrupan algunas particularidades relativas al contexto sobre el
que se ha trabajado en el estudio del caso. Entre ellas, se ha de tener en cuenta la crisis
financiera internacional del ultimo periodo que ha podido repercutir negativamente en el
contexto socioeconomico de Cabo Verde, en la recepcion de capital exterior tanto en
forma de ayuda como de remesas y capital privado. Otra particularidad relativa al
contexto caboverdiano son sus elevados indices de buen gobierno, tratados en la primera
componente, y como ¢éstos han influido también en la llegada de flujos financieros
externos. Dentro de este ultimo supuesto, una tercera particularidad es la recepcion
continuada de fondos de apoyo presupuestario en el pais, lo que ha consolidado el
funcionamiento de un grupo coordinado de donantes. Asi, se relacionan las variables de
adaptacion al contexto de crisis, la atraccion de la ayuda exterior y la coordinacion de
donantes en el grupo de apoyo presupuestario.

La primera componente, la capacidad de adaptacion al contexto de la crisis

economica actual (CP1.5) tiene que ver con la mejora de los sistemas nacionales. La
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modernizacion y el fortalecimiento de la Administracion a través de multiples sistemas
de control y gestién, como por ejemplo el Instituto Nacional de Estadistica (p22), implica
una posicion mas favorable para ser menos dependiente del exterior, para enfrentar
choques externos como los derivados de la crisis financiera (p32) y para implementar
politicas que amortiglien los efectos adversos, mejoren la capacidad de resiliencia y
permitan continuar con el modelo de desarrollo adoptado en el pais.

La segunda componente, engloba la atraccion de la ayuda exterior (CP2.5)
basado en el buen gobierno. Los elevados indices del buen gobierno en Cabo Verde han
favorecido la confianza en los sistemas nacionales (p40b) y especialmente en los sistemas
de gestion de finanzas publicas, lo que ha favorecido la atraccion de los flujos de ayuda
(p40a) especialmente en forma de apoyo presupuestario. Eso sin obviar el hecho de que
todos los aspectos del buen gobierno tienen cierta influencia estadistica en el momento
de elegir a los paises destinatarios de la ayuda (Neumayer, 2003).

La tercera componente relaciona el funcionamiento general del grupo de apoyo
presupuestario y la difusion publica de los resultados de interés de las misiones. De las
buenas practicas del grupo en términos de transparencia (CP3.5), se consolidan los
sistemas de seguimiento y control de la sociedad civil a través del acceso a la informacion
relativa a la ayuda presupuestaria en el pais, esto es importante ya que la transparencia se
considera uno de los valores nucleares del buen gobierno (Doeveren Van, 2011).

En la tabla 4.21 se recogen las tres componentes con una inercia total del 82,5%.

Tabla 4.21. Componentes crisis y lucha contra la pobreza

Matriz de componentes rotados Componentes
CP15 | CP25 | CP35

p32. El gobierno de Cabo Verde y sus socios han sabido adaptarse al | 0,89 0,16 0,04
contexto de crisis global, manteniendo como prioridad la lucha contra la

pobreza y la inclusion social.

p22. Existe un sistema estadistico fiable y no manipulable. 0,88 0,11 0,10

p40a. Los altos indices de buen gobierno han favorecido la atraccion de 0,08 0,89 | 0,25
flujos de ayuda.
p40b. Los elevados indices de buen gobierno en Cabo Verde, han favorecido 0,21 0,88 | -0,16
la confianza en los sistemas nacionales de gestion publica.
plla. En cuanto a la coordinaciéon de donantes del grupo de apoyo | -0,10 0,25 0,87
presupuestario (GAO)...cumple con sus objetivos y todos los miembros
conocen las actuaciones de los demas.
pl6a. La sociedad civil tiene acceso efectivo a la informacion de interés 0,31 | -0,20 0,81
publico sobre las conclusiones de las misiones de apoyo presupuestario.

Fuente: Elaboracion propia.
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7.6 Componentes de grupo de apoyo presupuestario, eficacia y condicionalidad.

Por ultimo, en este apartado se agrupan aspectos mas operativos del ejercicio del
apoyo presupuestario, asi como el peso de esta modalidad de ayuda en el incremento de
las cantidades de ayuda total desembolsada en el pais. El apoyo presupuestario, como
herramienta cuya gestion principal corresponde al pais beneficiario, exige un nivel de
apropiacion significativo, buenas practicas de gestion de la ayuda y solidez en los
sistemas nacionales que se encargaran de canalizar los fondos. Del lado de los donantes,
precisa un didlogo fluido que establezca los pardmetros de la condicionalidad de la ayuda
de acuerdo a las preferencias establecidas entre ambos.

Con todo ello, la primera componente se refiere a las buenas practicas del grupo
(CP1.6), sintetizadas en el buen funcionamiento general y la especializacion sectorial de
sus miembros.

La segunda componente realza la influencia que han podido tener las ayudas
presupuestarias en la cuantia de la ayuda (CP2.6) total recibida, atendiendo al supuesto
interés de los donantes en evitar una quiebra financiera en los ultimos afios. En esta
componente se asume que los donantes estan bien informados sobre los gastos fiscales y
los presupuestos del Estado; es decir, tienen informacion suficiente y relevante sobre las
cuentas publicas y los programas de inversion del gobierno.

La tercera componente, relaciona la eficacia de la ayuda presupuestaria con la
apropiacion local de las politicas (CP3.6), ya que se presume que esta ayuda es la que
mejor promueve dicha apropiacion local (Comision Europea, 2005/b). Efectivamente, se
ha esgrimido en numerosas ocasiones que la apropiacion local debe colocarse en el centro
de toda politica de desarrollo (Killick, 1998, Owusu, 2002: 10, Comision Europea, 2010:
7) siendo uno de los principales valores afiadidos del apoyo presupuestario (Koeberle y
Starverski, 2006: 5).

La ultima componente sobre los indicadores de desemperio y condicionalidad de
la ayuda (CP4.6) se refiere a la posibilidad de que la implicacion de los donantes en el
disefio de los indicadores de desempefio de las matrices de apoyo presupuestario sea
percibida como una condicionalidad real en esta ayuda.

En la tabla 4.22 se presentan las componentes. La inercia total retenida por estas

cuatro componentes es del 75,35%.
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Tabla 4.22. Apoyo presupuestario y condicionalidad

Matriz de componentes rotados Componentes

CP 1.6 CP 2.6 CP 3.6 CP 4.6
plld. En cuanto a la coordinacion de donantes del grupo de apoyo | 0,862 0,145 -0,07 | -0,111

presupuestario (GAO)...1a fijacion de un secretariado ha mejorado
el funcionamiento del grupo.

pl2a. En apoyo presupuestario, la especializacién de cada donante | 0,774 -0,043 0,212 0,349

en el seguimiento de un determinado sector se considera un aspecto
positivo del seguimiento del apoyo porque facilita el didlogo y la
negociacion con el gobierno local.

p4. La adopcion del apoyo presupuestario en Cabo Verde | 0,012 0,825 -0,052 0,134

contribuy6 al aumento de la cuantia de la ayuda recibida.

pSa. La elevada ayuda recibida por Cabo Verde en el periodo 2008- | 0,297 0,713 0,243 | -0,195

2010 se debio al interés de los donantes de evitar un crash financiero
del pais y favorecer una transicion no traumaitica a la nueva
situacion de crisis.

pl10. En Cabo Verde, los socios tienen un grado de conocimiento | 0,536 -0,644 -0,147 | -0,035

aceptable sobre el presupuesto del Estado y de los cuadros fiscales

a medio plazo de los diferentes sectores.

p47a. Los indicadores de desempeiio de las matrices sectoriales -
reflejan mas las preferencias locales. 0,147

-0,018 0,885 0,226

pl. La razéon por la que en Cabo Verde algunos donante han | 0,244 0,225 0,671 | -0,256

priorizado el apoyo presupuestario frente a otras modalidades de
ayuda es debido a que esta opcion ha probado ser, con caracter
general, la mas eficaz.

p46. La alta implicacion de los donantes en la construccion de | 0,079 0,046 0,018 0,931

indicadores del DCERP y de las matrices sectoriales define la
condicionalidad de la ayuda en el pais.
Fuente: Elaboracion propia.

8. Matriz de correlaciones entre las componentes o constructos

En este apartado se estima la matriz de correlaciones entre los constructos, con el
objetivo de estudiar las posibles dependencias estadisticas entre los componentes.

Como se observa en la tabla 4.23, existen correlaciones positivas y significativas
entre los constructos confiabilidad de los sistemas nacionales (CP1.1), crecimiento
inclusivo (CP2.3), preferencia por el apoyo presupuestario (CP1.2) y adaptacion al
contexto de la crisis econdmica actual (CP1.5).

Esto es, la adopcion del apoyo presupuestario como herramienta prioritaria de
ayuda se ve favorecida por la solidez de los sistemas nacionales que permiten gestionar y
canalizar los fondos correctamente. Esto sucede también a la inversa, es decir, la solidez
de los sistemas favorece la intensificacion de las ayudas presupuestarias. Junto a ellas
también guardan relacion las variables de crecimiento inclusivo y la capacidad de
adaptacion al contexto de la crisis econdmica, capacidad que segun las opiniones de los

expertos ha contribuido a amortiguar en parte los efectos mas adversos de la crisis
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financiera, manteniendo al menos su modelo de crecimiento inclusivo, todo ello dentro
de los limites que sefialan los indicadores macroeconémicos descritos en el capitulo IIL

Un segundo grupo de correlaciones destacables lo conforman los constructos
relativos a la gestion de la ayuda, concretamente transparencia (CP3.5), capacidades y
competencias técnicas (CP2.4), coordinacion de donantes (CP2.2) y buenas practicas del
grupo (CP1.6). Todas ellas se refieren a aspectos practicos de la gestion de la ayuda y
concretamente del funcionamiento del grupo de apoyo presupuestario bajo un supuesto
de coordinacion efectiva de donantes. Asi, se tienen en cuenta en primer lugar unas
capacidades y competencias técnicas solventes tanto del socio local como del propio
donante, para una gestion correcta de la ayuda. En segundo lugar, implica una
coordinacion que favorece la especializacion del donante, un aspecto que los expertos
han considerado como altamente positivo para el tratamiento de la ayuda.

El tercer grupo de correlaciones entre las componentes es el formado por los
constructos que relacionan preferencia del apoyo presupuestario frente a otras formas de
ayuda (CP1.2), convergencia hacia el modelo europeo (CP2.1), rendicion de cuentas del
donante (CP1.4) y atraccion de la ayuda exterior (CP2.5). Se debe considerar que la
rendicion de cuentas del donante, frente al socio local, pero también de cara a los
contribuyentes, es una practica necesaria y exigida por el buen gobierno en los paises
europeos, bajo un modelo de calidad de relacion entre el Estado y el ciudadano. Ademas,
una economia que se acerca a los modelos normativos europeos y que aspira a tener un
estatus especial como region ultra periférica de la Union Europea, ofrece cierta seguridad
frente a capitales externos, méaxime cuando sus preferencias y las del donante estan
alineadas; en este caso, socios y donantes prefieren por tanto el apoyo presupuestario
como modalidad de ayuda mas eficaz y con menores costes de transaccion.

Las restantes correlaciones establecen vinculos entre las componentes de buen
gobierno con la transparencia o la convergencia hacia el modelo europeo, también
basadas sobre el supuesto de que el progresivo desarrollo de Cabo Verde y su proceso de
aproximacion a modelos de desarrollo europeos exige elevar los estandares sobre la
transparencia y buen gobierno; y, en sentido inverso, pues el buen gobierno también
impulsaria el crecimiento y desarrollo econdmicos.

Referente a la gestion de la ayuda, las dependencias se dan entre la
condicionalidad, las capacidades y competencias técnicas y la coordinacion de donantes.
Esto es asi porque la condicionalidad nace como fruto de la diversidad de preferencias

entre socios y donantes y es el elemento que fundamenta el didlogo entre ellos. Este
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entendimiento depende de las capacidades técnicas y politicas para negociar la
condicionalidad de la ayuda en los términos mas beneficiosos para ambas partes y la
totalidad de socios.

En cuanto a las correlaciones negativas, se dan entre indicadores de desempefio y
condicionalidad de la ayuda (CP4.6) y el sector exterior (CP3.1). En un pais con bajos
indices de buen gobierno e inestabilidad institucional o conflictividad social (tal y como
contempla la variable CP3.1 en relacion a los flujos financieros externos), es interés del
donante establecer un alto nivel de condicionalidad para la canalizacion de los fondos que
obedezcan a los fines del desarrollo. Para ello, el uso de indicadores define la
condicionalidad de la ayuda, en ocasiones utilizados por el donante para destinar sus
partidas de gasto a aquellas rubricas que son facilmente controlables, y a aumentar el
gasto en las acciones que mejoraran los indicadores que son facilmente mesurables
(Cordella and Dell’ Ariccia, 2007), entrando en algunos casos en un nuevo tipo de post-
condicionalidad en la que el donante ejercen una gran influencia en la formulacion de las
politicas domésticas (Booth et al., 2006). En Cabo Verde, se da la relacion inversa. Asi,
dado que es un pais con un alto indice de buen gobierno, las matrices de indicadores,
aunque alinean las preferencias de donantes y beneficiarios, no se consideran
herramientas de condicionalidad de la ayuda, segtn la opinion de los expertos. Ademas,
estos consideran que la apropiacion local de las politicas es satisfactoria y por tanto no se
produce una intrusiéon del donante en la formulacion, o al menos no de manera
significativa. No se plantea por tanto el problema de la permanencia de la condicionalidad
sugerida por algunos autores (Pender, 2001, Owusu, 2003, Killick, 2004, Hayman, 2011).
En suma, en Cabo Verde, el acuerdo de los expertos en este debate no es suficiente para
aceptar que los donantes ejerzan la condicionalidad a través de la imposicion de sus
indicadores influyendo en la toma de decisiones del gobierno local, como ha sido sugerido
para otros paises (Bergamaschi, 2009).

Por ultimo, también existe una relacidbn negativa entre las capacidades y
competencias técnicas (CP2.4) y atraccion de la ayuda exterior (CP2.5). Efectivamente,
el efecto de atraccion de la ayuda al desarrollo deberia ser menor cuanto mayores sean
las capacidades y competencias del capital humano, indicador del nivel de desarrollo de
cualquier pais. Sin embargo en Cabo Verde, como ya se ha explicado, la mejora de las
capacidades y competencias influye positivamente en el constructo que hemos definido

como buen gobierno, y éste se correlaciona positivamente con la ayuda recibida.
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Tabla 4.23. Matriz de correlaciones.

CP1.1 |CP2.1 |CP3.1 |CP1.3 |CP2.3 |CP3.3 [CP1.2 |CP2.2 |CP3.2 |CP1.4 |CP2.4 |CP3.4 |CP4.4 |CP1.5 |CP2.5 |CP3.5 |CP1.6 |CP2.6 |CP3.6 |CP4.6
CP1.1 | 1,00 | 0,00 | 0,00 | 0,26 |,455* | 0,13 |,504** | -0,07 | -0,29 | 0,05 | -0,24 | -0,30 | 0,17 | ,584** | 0,22 | -0,09 | 0,34 | 0,08 | 0,09 | -0,10
CP2.1 1,00 | 0,00 | 0,13 | 0,33 | -0,09 | ,407* | -0,04 | -0,01 | ,402* | -0,07 | 0,07 | -0,05 | 0,33 |,498** | 0,14 | 0,04 |-0,17 | 0,23 | -0,14
CP3.1 1,00 | 0,02 | -0,19 | -0,06 | -0,04 | -0,13 | -0,09 | -0,20 | -0,09 | -0,10 | 0,15 | -0,01 | -0,05 | -0,33 | -0,15 | 0,04 | -0,09 | -,398*
CP1.3 1,00 | 0,00 | 0,00 | 0,00 | 0,00 |-0,24| 0,23 |-0,19] 0,35 | -0,01 | 0,13 | 0,00 | 0,04 | -0,08 | 0,31 | 0,00 | -0,37
CP2.3 1,00 | 0,00 |,612** | -0,04 | 0,01 |,374* | -0,03 | -0,23 | 0,18 | ,655** | 0,01 | 0,14 | 0,21 |-0,02| 0,33 | 0,08
CP3.3 1,00 | 0,04 | 0,11 | 0,12 | -0,04 | ,461* | -0,16 | -0,10 | -0,07 | -0,18 | 0,21 | 0,12 | 0,09 | 0,03 | 0,03
CP1.2 1,00 | 0,00 | 0,00 |,403*| 0,08 | -0,32 | 0,30 | ,640**| 0,14 | 0,27 | 0,33 |-0,15| 0,31 | -0,20
CP2.2 1,00 | 0,00 | -0,02 | ,453* | 0,03 | 0,17 | 0,04 | -0,30 | ,482** | ,603** | 0,20 | 0,01 | 0,08
CP3.2 1,00 | 0,25 | 0,21 |-0,13 | 0,07 | 0,03 | 0,01 | 0,24 | 0,25 |-0,34|-0,04| 0,19
CP1.4 1,00 | 0,00 | 0,00 | 0,00 | ,408* | 0,01 | ,400* | 0,15 |-0,28| 0,37 | -0,13
CP2.4 1,00 | 0,00 | 0,00 | -0,10 | -,441* | 0,35 | 0,36 | -0,15 | -0,05 | -0,13
CP3.4 1,00 | 0,00 | -0,24 | -0,13 | -0,14 | -0,33 | 0,16 | -0,31 | -0,03
CP4.4 1,00 | 0,33 | -0,26 | 0,12 | 0,15 | 0,01 | -0,16 | 0,13
CP1.5 1,00 | 0,00 | 0,00 | 0,24 |-0,28 ]| 0,11 | -0,04
CP2.5 1,00 | 0,00 | 0,04 |-0,11| 0,22 | 0,15
CP3.5 1,00 | ,387* | -0,05| 0,35 | 0,15
CP1.6 1,00 | 0,00 | 0,00 | 0,00
CP2.6 1,00 | 0,00 | 0,00
CP3.6 1,00 | 0,00
CP4.6 1,00

*La correlacidn es significativa en el nivel 0,05 (2 colas)
**La correlacidn es significativa en el nivel 0,01 (2 colas)
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9. El modelo causal del buen gobierno para Cabo Verde.

9.1 Especificacion del modelo propuesto de Andalisis Factorial
Confirmatorio (AFC)

Las relaciones obtenidas a partir de la matriz de correlaciones entre las
componentes o constructos, a pesar de ser estadisticamente significativas, no se
pueden interpretar en términos de causalidad en el sentido de que la causa determina
la aparicion de un efecto. Para especificar en esos términos un modelo causal y sus
relaciones causales, como punto de partida, lo mas sencillo es representar dichas
relaciones mediante un diagrama recorrido, en el que las elipses contienen a las
variables causales, los rectangulos a las variables observables, los circulos a los
errores y las flechas explican el sentido de las relaciones causales.

La hipétesis del modelo se formula sobre la base de que el buen gobierno
propicia condiciones mas favorables para el ejercicio de la ayuda y viceversa. La
gestion eficaz de las ayudas favorece y mejora las capacidades institucionales que a
su vez, fortalecen al buen gobierno en un sentido amplio del término. Esta relacion
entre el buen gobierno y la buena gestion de la ayuda es importante porque sobre ella

se fundamenta la hipotesis bésica de este modelo causal.

Primera: H,: La relacion entre buen gobierno y ayuda es bidireccional y
sinérgica, es decir, se refuerzan mutuamente. Gracias al buen gobierno la ayuda es
mayor y mas efectiva, y a su vez la propia gestion de la ayuda ha consolidado las

capacidades institucionales que hacen posible buen gobierno.

La relacion causal entre las dos variables latentes (buen gobierno y gestion de
la ayuda) es bidireccional, esto es, ambas se retroalimentan. Las restantes relaciones
causales se producen entre cada variable latente (causas) con sus respectivas variables
de medidas u observables (efectos). De un lado, el buen gobierno, adaptado al
contexto de crisis econémica actual, con politicas orientadas al crecimiento inclusivo,
con administraciones operativas que gozan de sistemas de gestion confiables y que
prefieren el apoyo presupuestario como modalidad de ayuda; de otro, los elementos

practicos de la gestion de la ayuda que se sintetizan en las buenas practicas de gestion
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por las partes interesadas, estos son, la transparencia, las capacidades y competencias
técnicas y las buenas practicas del grupo.

En la figura 4.1 se observa que la hipdtesis principal del modelo se basa en el
doble efecto entre las dos variables causales: el contexto del buen gobierno (&1) y la
gestion de la ayuda (&2). Se espera que la relacion entre ambas causas sea positiva,
retroalimentandose el buen gobierno de la buena gestion de la ayuda. La gestion
eficaz de la ayuda con resultados en términos de desarrollo proyecta una imagen de
pais bien gobernado, y en sentido inverso, el buen gobierno tiene un efecto directo y
positivo sobre las buenas précticas puestas en marcha en materia de la gestion de la

ayuda haciendo que esta sea mas eficaz y transparente.

Figura 4.1. Especificacion del modelo causal a partir del diagrama recorrido

v

)

1
A A; \\

Fuente: Elaboracion propia.

Donde &; = Contexto de Buen Gobierno; &, = Gestion de la ayuda; x;=Adaptacion al contexto de crisis
(CP1.5); x,= Confiabilidad de los sistemas nacionales (CP1.1); x3 = Crecimiento inclusivo (CP2.3);
x4 = Preferencia del Apoyo Presupuestario (CP1.2); xs = Transparencia (CP3.5); x¢= Capacidades y
competencias técnicas (CP2.4); x;= Buenas practicas del grupo (CP1.6).

Formalmente la hipdtesis se formula de la siguiente manera:

Hy: 12 =21 >0
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Las restantes hipotesis del modelo se basan en las relaciones causales que se
producen entre cada una de las variables latentes (&, &) con sus respectivas variables

observables (x1,..., X7).

Segunda: Hy: Existe un efecto directo y positivo entre buen gobierno (&) y la
adaptacion al contexto de crisis economica actual (X1).

Tercera: Hy: Existe un efecto directo y positivo entre buen gobierno (&) y la
confiabilidad de los sistemas nacionales (X2).

Cuarta: Hy: Existe un efecto directo y positivo entre buen gobierno (&) y
crecimiento inclusivo (X3).

Quinta: Hy: Existe un efecto directo y positivo entre buen gobierno (%)) y la

preferencia del apoyo presupuestario (Xa).

A modo general estas cuatro hipotesis se expresan:

Hop: Aj; >0 ;171,2,3,4

Sexta: Hy. Existe un efecto directo y positivo entre la gestion de la ayuda (&)
v la transparencia (xs).

Séptima: Hy: Existe un efecto directo y positivo entre la gestion de la ayuda
(&) y las capacidades y competencias técnicas (xs).

Octava: Hy: Existe un efecto directo y positivo entre la gestion de la ayuda

(&) y las buenas practicas del grupo (x7).
Estas tres ultimas hipotesis se expresan:
HO: )\j’z >0 ,_]:5,6, 7
En este modelo causal se espera que los diferentes efectos directos entre las dos
variables causales y las variables observables sean todos positivos.
Ademas de los efectos directos, con el diagrama recorrido (figura 4.2) se pueden

obtener los correspondientes efectos indirectos de las variables de medidas a través

de las variables latentes, mediante el producto de las cargas factoriales (Ai d121).
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A partir de las relaciones causales del diagrama recorrido se obtiene la siguiente

especificacion, que adopta la forma de un modelo de analisis factorial confirmatorio:

X, A, 0 0,
X, A, 0 0,
X, A, O : o,
x, |=| 4, O Ll }+ o,
X, 0 A,|7" |6
X, 0 A4, o,
1 x, | L0 A4,] 1 0, |
Su expresion matricial es:
X=A&E+0

Donde X es el vector 7x1 que contiene a las variables observadas, & es el
vector 2x1 de los factores comunes, A es la matriz de orden 7x2 que contiene a las
cargas factoriales y 0 es el vector 7x1 de los errores especificos. Tanto las variables
observables como las latentes estdn expresadas en desviaciones respecto a sus

respectivas medias, por lo tanto sus esperanzas matematicas cumplen:
E[x]=0:E[¢]=0:E[7]=0

La matriz de varianzas y covarianzas de las variables observables se puede
expresar:

5= Hxx]= E[(AE + O\ A+ ) |= H(AE + SN EN +0)]

Operando el ultimo término de la expresion anterior:
E[(AE+ONEN +)|= E[AEEN + AEG + 3N + 0=
=E[AEEN |+ E[AET]+ E[GE N |+ E[A]
Como los valores de la matriz A son todos constantes:
E[(AE+O)E'AN + )= AE[EEIA' + AE[E0 )+ E[0S'|A' + E[00']
Donde @ y ® son las matrices de covarianzas:
O=E[EE'] 5 ©=E[66]

Y teniendo en cuenda que: E[6]=0; la expresion matricial del modelo

confirmatorio es:
Y=ADA+®
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A partir de la especificacion del modelo causal y tomando como unidades de
medidas para cada una de las variables latentes a las variables observables
crecimiento inclusivo (CP2.3) y buenas practicas del grupo CP(1.6), respectivamente,

por eso los valores de A31 y Ae2 aparecen en la matriz A iguales a 1.

A, 0

Ay 0

1 0 L g
A=[4, 0| ; cpz[ ﬂ

0 152

0 1

L0 171_

En cuanto a la matriz de errores siguiendo el modelo AFC propuesto, los

parametros a estimar seran:

6 6, 6, 6 0 0 0
0 6, 6, 6, 0 0 0
0 0 6, 6, 0 0 0
®=0 0 0 6, 0 0 0
o 0 0 0 6, 6, 6,
0o 0 0 0 0 6, 6,
0o 0 0 0 0 0 6,

El método de estimacion de la Maxima Verosimilitud es més utilizado en el
ajuste de modelos de Andlisis Factorial Confirmatorio. El logaritmo de la funcion de

verosimilitud es:
log L = —%(N —1)[log[Z(0)|+ tr|SE(6) '[]+ ¢

Donde 2(6) es la matriz de covarianzas del modelo especificado y S es la
matriz de covarianzas empirica o muestral, N el tamafio de la muestra y ¢ es una
constante. El modelo cumple con la condicion necesaria de identificacion dado que
el numero de pardmetros a estimar es inferior al niimero de observaciones”. El

procedimiento de estimacidon consiste en minimizar las diferencias entre ambas

% El programa AMOS V6, contiene el algoritmo para la identificacion del modelo especificado, en
caso de que el modelo no cumpla con los criterios, el modelo no se puede estimar.
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matrices de varianzas. Para llevar a cabo la estimacion se ha usado el paquete

informatico AMOS V6.

Estimacion del modelo causal.

En el siguiente diagrama (figura 4.2) se representan las estimaciones de los

efectos causales directos entre las variables latentes y entre estas y sus indicadores.

Figura 4.2. Resultados del modelo

Crecimiento inclusivo

Confiabilidad en los 4 Preferencia por el apoyo
sistemas nacionales presupuestario

1.00

0.68 0.87
Adaptacion al contexto
de crisis 0.93

N

Transparencia

Capacidades y
competencias técnicas

Buenas practicas del grupo

Fuente: Elaboracion propia.
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Los resultados presentan las relaciones causales con los signos esperados
(positivas) tanto entre las variables causales como entre las variables de medidas y
las respectivas causas.

Las medidas de ajustes del modelo se dividen en medidas de significacion
individual de las estimaciones de cada parametro y las medidas de ajuste del modelo
teorico con respecto a la matriz muestral.

a) Medidas de significacion (tabla 4.24). Todos los efectos estimados son

estadisticamente significativos. La columna CR, se interpreta como un

contraste t-Student y todos los efectos son significativos con un nivel de

confianza proximo al 95%.

Tabla 4.24. Significatividad de los efectos directos.

Significatividad de los efectos directos

Variables observables Variables latentes gsotg::l S.E. CR. P
Adaptacion al contexto de crisis Contexto de buen gobierno 0,93 0,172 5,394 0,000
Confiabilidad de los sistemas Contexto de buen gobierno 0,68 0243 3,107 0,002
nacionales

Crecimiento inclusivo Contexto de buen gobierno 1

Preferencia apoyo presupuestario Contexto de buen gobierno 0,87 0,178 4,986 0,000
Transparencia Gestion de la ayuda 0,39 0,196 1,975 0,048
Capacidades y competencias Gestion de la ayuda 036 0,196 1,835 0,067
tecnicas

Buenas practicas del grupo Gestion de la ayuda 1

Buen gobierno Gestion de la ayuda 0,37 0,186 2,043 0,041

Fuente: Elaboracion propia.

b) Medidas de bondad del ajuste. Las medidas usadas en el modelo causal

estimado se presentan en el cuadro siguiente (tabla 4.25). La primera

columna contiene los valores estimados para el modelo y en la segunda

columna los valores criticos deseables.

Tabla 4.25. Medidas de bondad del ajuste.

Indices de Bondad de Ajuste del modelo

Valores estimados

Puntos criticos

¥ =19,99; gl =18; x¥gl=1,11 /gl <5
CFI=10,959 0,90 <CFI<l
RMSEA = 0,064 RMSEA < 0,1

Fuente: Elaboracion propia
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En general, el ajuste del modelo causal estimado es aceptable y las
estimaciones individuales superan los valores criticos; por todo ello, no se puede
rechazar la hipotesis de que existe una relacion causal entre el contexto del buen
gobierno y la gestion de la ayuda. Asi, se pueden mantener las hipdtesis de que en
opinion de los expertos entre ambas variables causales existen efectos positivos y
estadisticamente significativos.

Ademas, tampoco se puede rechazar las hipdtesis secundarias del modelo, con
lo que existe un efecto directo positivo entre buen gobierno y la adaptacion al
contexto de la crisis, la confiabilidad de los sistemas nacionales, el crecimiento
inclusivo, y la preferencia del apoyo presupuestario; y, entre la gestion de la ayuda y

la transparencia, las capacidades y competencias técnicas, y las buenas practicas del

grupo.

9.2 Interpretacion del modelo causal estimado

En nuestro modelo, se observa la variable del buen gobierno y de la gestion
de la ayuda, que se retroalimentan positivamente. El buen gobierno se refiere, en
primer lugar, al conjunto de acciones llevadas a cabo para mantener un proceso de
crecimiento econdémico que ha sido caracteristico en el pais y que actualmente se
enfrenta a los desafios de la disminucion de la ayuda y a la crisis financiera
internacional. Contempla la modernizacion de las instituciones del Estado y su
infraestructura, esto es, a los sistemas nacionales establecidos en Cabo Verde
especialmente el de finanzas publicas cuya solvencia favorece el uso de ayudas
programaticas (enfoque tecnocratico). En segundo lugar, también se considera el
buen gobierno como principio que rige la eleccion de politicas para mantener un
crecimiento econdmico inclusivo (enfoque instrumental). Por tltimo, la fluidez en las
relaciones internacionales basadas en la marca de buen gobierno forma parte del
conjunto de elementos que promueven un contexto favorecedor para el
aprovechamiento de las ayudas internacionales.

En resumen, el llamado buen gobierno se constituye como un factor de
atraccion de la ayuda, dada su vocacion para promover un crecimiento economico

inclusivo, su capacidad de adaptacion al contexto internacional y por haber creado
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unas condiciones idoneas para una gestion de la ayuda relativamente eficaz bajo los
supuestos tedricos al que nos hemos referido en este trabajo.

Del mismo modo, los aspectos mas técnicos de la gestion de la ayuda,
relacionados con la transparencia, las competencias y capacidades de los técnicos y
el didlogo entre los agentes implicados en las diferentes esferas de responsabilidad,
también han fortalecido la imagen de Cabo Verde en el exterior como pais bien
gobernado.

A continuacion se desarrolla cada una de las variables que forman parte del

modelo.

Variables de Buen Gobierno

Concretamente, las variables que conforman el primer nticleo corresponden a
elementos que indican que estamos ante un pais con un alto indice de buen gobierno.

La capacidad de adaptacion al contexto de crisis manteniendo la lucha contra
la pobreza en el centro de las estrategias, aparece como primera variable. La
modernizacion de las instituciones del Estado en este contexto ha posibilitado la
sostenibilidad del modelo en un contexto incierto, de un lado debido a la disminucion
de las ayudas y de otro a los efectos adversos de la crisis financiera en el pais. Cabo
Verde se reconoce a si misma como un estado econdmicamente vulnerable y con
amenazas en términos de seguridad. Siendo conscientes de dicha realidad, el pais
plante6 una reforma de sus instituciones con el objetivo de disminuir estas
vulnerabilidades a través del fortalecimiento del Estado en sus tres funciones basicas:
provision de seguridad, garantia de justicia y fomento de la prosperidad econémica
(Republica de Cabo Verde, 2009/b: 6). Para afrontar su adaptacion a los nuevos
contextos se incidid en una reforma de la Administracion Publica con mayor
capacidad técnica para mejorar la calidad del servicio al ciudadano. Para ello se
impulso la gobernacion electronica y mejoro6 la cualificacion de los recursos humanos
del Gobierno y Administracién Publica. (Republica de Cabo Verde, 2006).

En particular el buen gobierno también incluye la confiabilidad de los
sistemas nacionales de gestion que corresponde a la segunda variable del modelo. En
efecto uno de los canales por los que se ejercita y transmite el buen gobierno es el
aparato publico y sus instituciones las cuales deben ser gestionadas con un grado

aceptable de transparencia y eficacia. Cabo Verde ha probado tener unos sistemas
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nacionales que funcionan y que permiten al socio asumir el riesgo de canalizar la
ayuda a través de los mismos (Mosley y Abrar, 2005; Knack y Eubank, 2009: 5; de
Renzio y Angemi, 2012: 177).

De entre todas las reformas llevadas a cabo, aquella de las finanzas publicas,
promovidas en gran parte por los socios de ayuda internacional y especialmente por
el Banco Mundial, ha sido la gran protagonista. El rendimiento que ofrecen dichos
sistemas ha sido un factor de atraccidon de los fondos externos y son un buen ejemplo
de la materializacion de la idea de buen gobierno en el pais. Este proceso de
transformacion durante la ultima década en el sector de las finanzas publicas ha
motivado particularmente la confianza que los donantes de apoyo presupuestario han
depositado en los sistemas nacionales de gestion, tal y como acuerdan los expertos
de nuestra investigacion®.

La tercera variable que se observa se refiere a la promocion de un crecimiento
equilibrado que busca disminuir la dependencia de la ayuda a través de la creacion
de capacidades enddgenas para el desarrollo que aseguren un crecimiento inclusivo.
En primer lugar se refiere a la disminucion de la dependencia de la ayuda.
Efectivamente, una amplia mayoria de expertos considera que la dependencia de la
ayuda existe. Aunque en general, se ha considerado que este fendmeno puede mermar
las diferentes dimensiones del buen gobierno (Knack, 2001), el empefio en la
recaudacion y mejora de los sistemas fiscales (Brautigam y Knack, 2004: 256, Bueno
de Mesquita y Smith, 2009: 195) y fomentar el crecimiento de la administracion
publica amparada por esas ayudas (Bonne, 1996), en el caso de Cabo Verde no
parecen darse estos efectos negativos, segun los expertos. También se refiere a un
buen gobierno materializado en la eleccion de politicas orientadas al crecimiento
economico y a la reduccion de la desigualdad y la pobreza. En cuanto a la idea de
crecimiento inclusivo, ésta estd presente en todas las estrategias de desarrollo de base
junto con el concepto de solidaridad social que subyace en cada una de ellas. Cabo
Verde pretende en su discurso unas capacidades humanas bien desarrolladas y una
solidaridad social equilibrada con el crecimiento economico (Republica de Cabo
Verde, 2008: 82), asi como una nacion inclusiva, justa y prospera, con oportunidades
para todos®. Sin embargo Cabo Verde ha tenido un rapido crecimiento econémico

cuyo desarrollo basado en el sector servicios ha implicado un aumento de la

%4 (Véase.) Relaciones de confianza en analisis univariante
% Programa de Gobierno 2011-2016
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desigualdad econdmica entre zonas rurales o urbanas, entre los diferentes sectores y
entre las diferentes islas (Republica de Cabo Verde, 2004: vii), siendo el problema de
la desigualdad uno de los desafios pendientes, a pesar de la mejora en la distribucion
de los ingresos durante los ultimos afios que han llevado a disminuir el indice de Gini
recientemente (Republica de Cabo Verde, 2012: 9, 30).

La ultima variable relacionada con el buen gobierno en el modelo empirico
presentado, se refiere a la preferencia del apoyo presupuestario como modalidad de
ayuda. En efecto, en Cabo Verde se dan una serie de condiciones que hacen del apoyo
presupuestario una de las herramientas de ayuda preferidas. Los principios de la
Declaracién de Paris, que fueron introducidos en la encuesta, contribuyen a exponer
de forma clara dichas condiciones. Tanto la apropiacion de politicas por parte del
gobierno local como la alineacion con los socios internacionales parece clara. Un
grupo de donantes de apoyo presupuestario reducido con un secretariado de
coordinacion operativo ha favorecido la alineacion de todos los agentes implicados y
la armonizacién de procedimientos. Ademas, el ejercicio del apoyo presupuestario ha
fortalecido la gestion orientada a resultados, cuarto principio de la Declaracion. Por
ultimo, la rendicion de cuentas, especialmente sobre la accesibilidad de informacion
sobre la ayuda para la sociedad civil, sigue siendo la asignatura pendiente que reclama

mas atencion.

Variables de gestion de la ayuda

El segundo nucleo de variables esta relacionado con los elementos mas
técnicos que no trascienden mas alla del caracter operativo de las tareas propias de la
gestion de la ayuda. Estas variables se han denominado transparencia, capacidades y
competencias técnicas y buenas practicas del grupo.

La transparencia se centra fundamentalmente en aquella que centra las
relaciones de los donantes de apoyo presupuestario entre ellos y con el gobierno local,
tanto en las esferas de mayor responsabilidad como entre los funcionarios y técnicos
locales y extranjeros que efectuan el seguimiento de la ayuda.

Para sentar esas relaciones en un marco de gestion de la ayuda eficaz también
tiene importancia la cualificacion y competencias técnicas tanto de los gestores

directos de la ayuda como de los funcionarios locales que se situan al frente de las
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lineas sectoriales de accién que monitoriza el apoyo presupuestario’.
Particularmente, el nivel de cualificacion y competencias técnicas de los trabajadores
publicos, fruto de las politicas de valorizacion de los recursos humanos, favorecen la
calidad institucional con incidencia sobre el crecimiento (Glaeser et al., 2004). La
idea de Alonso y Garcimartin (2011) de que la calidad institucional y su efecto
indirecto sobre el crecimiento, se explica a través de la variable del nivel educativo
(ademas del nivel de desarrollo preexistente y un sistema impositivo eficaz), tiene
encaje en este contexto.

Por ultimo, las buenas practicas del grupo de apoyo presupuestario se refieren
nuevamente a la coordinacioén de donantes a través del didlogo, dando por resultado
la especializacion de cada uno de los donantes sobre diferentes sectores por los que
se evalua la eficacia del apoyo presupuestario. La tendencia a la especializaciéon y a
la concentracion sectorial de los donantes recuerda al modelo ricardiano de la ventaja
comparativa, en el que un pais se especializa en aquello en lo que es productivamente
mas eficiente. En cooperacion internacional, diremos que un pais donante es mas util
en aquellas areas en las que tiene el conocimiento y la tecnologia. Asi en la
Declaracion de Paris (2005) los paises socios se comprometen a proporcionar
panoramas claros de las ventajas comparativas de los donantes y como conseguir la
complementariedad a escala nacional o sectorial y los paises donantes, se
comprometen a utilizar plenamente sus ventajas comparativas respectivas a escala
sectorial o nacional, delegando la autoridad, cuando sea apropiado, para dirigir a
los donantes en la ejecucion de los programas, actividades y labores. Asi, la
especializacion en torno a grupos sectoriales favorece una reduccion de los espacios
de dialogo con un mayor alcance y mejor productividad. Cada donante lidera las
discusiones sobre aquel grupo en el considera que tiene mayor experiencia y
conocimiento y en el que podra aportar, por tanto, mayores beneficios®’. Estos grupos
favorecen el didlogo con el pais receptor, contribuyen a una mayor comprension de
la problematica a nivel sectorial, y condicionan positivamente la coordinacion entre

los donantes.

% En el caso de Cabo Verde los sectores de Finanzas Publicas, Medio Ambiente, Seguridad y
Formacion Profesional son los mas destacados

97 En el caso de Cabo Verde, se diferencian entre otros, los sectores de Medio Ambiente (Espafia),
Formacion Profesional (Luxemburgo), Seguridad (Comision Europea) y Finanzas Publicas (Banco
Mundial).
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Conclusiones

1. Hipotesis del modelo causal

Del modelo causal estimado en el capitulo anterior, resulta una relacion positiva
y directa entre el contexto del buen gobierno y la gestién de la ayuda. Ambos aspectos,
en este caso, ayuda y buen gobierno, vienen reflejados por variables observables de

diversa naturaleza. Concretamente,

Primera: Hyp: La relacion entre buen gobierno y ayuda es bidireccional y
sinérgica, es decir, éstas se refuerzan mutuamente. Gracias al buen gobierno la ayuda
ha sido mayor y mads efectiva, y a su vez la propia gestion de la ayuda ha consolidado las

capacidades institucionales que han hecho posible el buen gobierno.

Era esta una de las hipdtesis auxiliares que se habian planteado en el capitulo
introductorio, y ella ha sido una de las lineas argumentales que ha seguido este trabajo.
Concretamente, hemos partido del supuesto de que el buen gobierno exhibido por Cabo
Verde ha influido decisivamente en la gestion efectiva de la ayuda, particularmente de la
ayuda programatica y del apoyo presupuestario, y en su capacidad para promover
crecimiento econdmico e inclusion social en el archipiélago®®. Igualmente, la propia
gestion de la ayuda ha contribuido a fortalecer las capacidades institucionales y los
sistemas locales de gestion, que han hecho posible el bueno gobierno. El modelo estimado
nos permite confirmar esta hipdtesis.

Otras relaciones que recoge el modelo estimado son las siguientes:

Segunda: Hy: Existe un efecto directo y positivo entre buen gobierno y la
adaptacion al contexto de la crisis economica actual.

Tercera: Hy: Existe un efecto directo y positivo entre buen gobierno y la
confiabilidad de los sistemas nacionales.

Cuarta: Hy: Existe un efecto directo y positivo entre buen gobierno y crecimiento
inclusivo.

Quinta: Hy: Existe un efecto directo y positivo entre buen gobierno y la

preferencia del apoyo presupuestario.

% (Véase.) Capitulo I, epigrafe 3.
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Sexta: Hy: Existe un efecto directo y positivo entre la gestion de la ayuda y la
transparencia.

Séptima: Hy: Existe un efecto directo y positivo entre la gestion de la ayuda y las
capacidades y competencias técnicas.

Octava: Hy: Existe un efecto directo y positivo entre la gestion de la ayuda y las

buenas prdcticas del grupo.

A la vista de estas relaciones, podemos concluir que el contexto de buen gobierno
que contempla el modelo contiene dos enfoques de los clasificados por Hoebink (2006).
De un lado, contempla el buen gobierno instrumental, con origen esencialmente en la
eleccion y capacidad de formulacion de politicas publicas que buscan la mejora de los
niveles de bienestar de los caboverdianos, tales como aquellas orientadas a favorecer un
crecimiento inclusivo o, también esenciales, aquellas que permiten a Cabo Verde, un pais
altamente expuesto a los choques externos derivados de la coyuntura internacional, a
adaptarse a contextos de crisis sin que los indices de bienestar social se vean fuertemente
deteriorados. Pero en el modelo estimado también nos referimos, como factor que
contribuye al contexto de buen gobierno, a aquel de carécter tecnocratico, justificado por
la existencia de unos sistemas de gestion nacionales consolidados y confiables y que
permiten, precisamente gracias a dicha solvencia, la adopciéon del apoyo presupuestario
como una de las herramienta de ayuda mas convenientes y en todo caso preferidas por el
gobierno local.

El modelo estimado sugiere una relacion bidireccional entre el contexto de buen
gobierno y la gestion de la ayuda. Efectivamente la ayuda precisa de un contexto de buen
gobierno en sus diferentes dimensiones, tal y como se ha caracterizado en el parrafo
anterior, para que ésta tenga un impacto Optimo en la mejora de los indices de bienestar
de la poblacién y en términos de lucha contra la pobreza. Por ello el buen gobierno resulta
esencial en la efectividad de la ayuda registrada bajo los preceptos de la Declaracion de
Paris (2005). En sentido inverso, una correcta gestion de la ayuda, con resultados
observables en la economia y en la mejora del bienestar social, no viene sino a fortalecer
al buen gobierno desde multiples vias. En nuestro modelo, concretamente, se fortalece el
buen gobierno a partir de la mejora en las capacidades institucionales, asi como de las
competencias técnicas de los gestores de la ayuda, de la transparencia de las acciones

relacionadas con la ayuda publica al desarrollo, y de un conjunto de practicas
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consideradas positivas para la efectividad de la ayuda en los términos anteriormente
sefalados y particularmente dentro del &mbito del apoyo presupuestario.

En suma, la relacion entre buen gobierno y ayuda es bidireccional y sinérgica ya
que ambas se refuerzan mutuamente, de tal modo que gracias al buen gobierno la ayuda
es mayor, y mas efectiva, y gracias a la ayuda, el buen gobierno ha sido mejor.

Desde esta perspectiva se presentan las conclusiones en cuatro bloques que han
constituido el nicleo del presente trabajo: el buen gobierno, la ayuda y condicionalidad,
el caso particular del apoyo presupuestario, y el modelo de crecimiento y desarrollo que
ha construido el pais, asi como su resiliencia o capacidad para adaptarse a situaciones

desfavorables y fortalecerse a partir de las mismas.

2. Conclusiones sobre Buen Gobierno

El buen gobierno ha sido real y el principal determinante de la larga etapa de crecimiento

experimentada por Cabo Verde

Efectivamente, si la ayuda ha tenido protagonismo en el crecimiento econdémico,
es sin duda debido al buen gobierno, que ha hecho no sélo que el pais atraiga mas ayuda,
sino sobre todo que ésta sea mas efectiva, y que se integre coherentemente con otras
fuentes de financiacion, propiciando la capitalizacion del pais en todos los érdenes (fisico,
humano, social, ambiental, institucional), lo que ha permitido que el crecimiento sea
ademas inclusivo y generador de oportunidades.

En el modelo planteado se observa una relacion directa y positiva entre el buen
gobierno, tanto desde un punto de vista instrumental como puramente tecnocratico, y la
gestion satisfactoria de la ayuda. En primer lugar, existe una relacion directa y positiva
entre el contexto de buen gobierno y el crecimiento inclusivo (cuarta hipotesis). La
eleccion de las politicas publicas aplicadas a lo largo de la joven historia del pais ha
dibujado una trayectoria de crecimiento orientada a la inclusion y a la reduccion de las
desigualdades, hasta llevar a una sobresaliente mejora de los indices de bienestar general
de la poblacion, para lo cual el papel de la ayuda internacional ha sido fundamental. No
obstante, los objetivos basados en un principio de solidaridad social sobre los que se
fundament6 las Grandes Opciones del Plan y los planes publicos sucesivos, han ido

abriendo paso a nuevas politicas para la promocion del crecimiento econdémico de la mano
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del sector privado y la mejora de la competitividad. Esta reorientacion de politicas
sucedida en los ultimos afios ha priorizado aquellas acciones llamadas a disminuir la
dependencia de la ayuda internacional a través de la mejora de la competitividad y en este
sentido se subordina a las metas establecidas en el ambito de la integracion regional e
internacional de Cabo Verde.

Adicionalmente, a partir de las politicas llevadas a cabo para la lucha contra la
pobreza, el pais ha podido contrarrestar el aumento de la desigualdad que del rapido
crecimiento econdmico caboverdiano haya podido derivarse®. En efecto, las politicas de
crecimiento inclusivo promovidas por el buen gobierno en la ultima década
contribuyeron, no solo a contrarrestar una desigualdad creciente derivada de un proceso
de crecimiento econdémico intenso y rapido en el periodo de bonanza econémica, sino a
aliviar en parte el problema de la desigualdad con una ligera mejora en los indices. Sin
embargo, a partir de 2007 el cambio de orientacion en las politicas de gobierno para
priorizar la promocion de la mejora de la competitividad y el refuerzo del sector privado,
llevo a disminuir los fondos para partidas sociales y lucha contra la pobreza. En otras
palabras, la planificacion del desarrollo se centré6 en una idea fundamentada en la
expectativa de que, una vez creadas las condiciones de infraestructura para un crecimiento
basado en capacidades internas y menos dependiente de las ayudas externas, el sector
privado se convertiria en el principal motor de la economia, teniendo por resultado una
mejora en los indices de pobreza. Ello, conjugado con el inicio de la crisis financiera, con
el consecuente aumento del desempleo y de la menor entrada de remesas y ayudas hizo
que los indices de desigualdad volvieran a aumentar en el periodo 2008-2013. Aun asi, el
nivel de desigualdad en este ultimo periodo se sitiia en mejores niveles que en 2001. Es
decir, a pesar de la crisis y de sus nefastos efectos en variables de ingreso como remesas,
ayuda o turismo, y aun a pesar de la priorizacion gubernamental en sectores diferentes de
los de la lucha contra la pobreza, se ha conseguido contener una desigualdad creciente y
evitar fracturas sociales con el mantenimiento ajustado de sectores nucleares como salud
y educacion y desarrollo social.

Particularmente en los ultimos afios el buen gobierno también ha favorecido la
resiliencia del modelo caboverdiano frente a la situacion de crisis actual (segunda

hipdtesis), lo cual tiene que ver tanto con la eleccion de politicas publicas mas adecuadas

9 El indice de Gini pas6 de 0,43 en el periodo 1988-1989 a 0,59 en 2001-2002 (Republica de Cabo
Verde, 2008), un incremento considerable que coincide con el despegue del crecimiento del PIB per
capita (grafico 3.2).
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al contexto, como con la operatividad de las Administraciones Publicas. En tal sentido, la
segunda dimension referida del buen gobierno, tecnocratica, viene reflejada en el modelo
a partir de la construccion de una administracion moderna, consciente de sus propias
vulnerabilidades y capaz de adaptarse a los ritmos marcados por la economia
internacional, a través del fortalecimiento de los sistemas nacionales de gestion que la
hacen operativa y funcional. En otras palabras, como indica nuestro modelo, existe una
relacion directa y positiva entre el buen gobierno y los sistemas nacionales de gestion
(tercera hipotesis). En suma, en Cabo Verde se dan una serie de condiciones singulares,
asi como un nivel de desarrollo suficiente, que favorecen la eficacia de la ayuda
internacional gestionada por los sistemas locales y que dictan por ello la preferencia del
apoyo presupuestario como modalidad de ayuda (quinta hipotesis). Pero también debe
tenerse en cuenta la parte donante, cuya coordinacién interna y relaciones con el socio
local también han favorecido la eficacia de la ayuda.

Antes de entrar en algunas consideraciones sobre la gestion de la ayuda
propiamente dicha, se hace necesario concluir acerca del papel que el buen gobierno ha
tenido en el desarrollo del pais, como linea argumental principal de este trabajo. De
acuerdo con el estudio de caso, los indicadores ya expuestos y las opiniones expertas que
han participado en la encuesta, se puede concluir que el buen gobierno es el factor mas
determinante del proceso de desarrollo experimentado por Cabo Verde a lo largo de las
ultimas décadas. Ha incidido positivamente en el comportamiento de todas las variables
de las que ha dependido la capitalizacion fisica, humana y social de Cabo Verde, en
particular, en la cuantia y eficacia de la ayuda externa, y ha sido, antes que la insularidad
lejana o la vulnerabilidad de la economia caboverdiana, el primer factor de atraccion de
la ayuda. Sobre el buen gobierno se sustenta el funcionamiento de los sistemas de gestion
nacionales, entre ellos el de finanzas publicas, que contribuye a canalizar la ayuda hacia
el cumplimiento de los objetivos marcados en las estrategias de crecimiento y lucha contra
la pobreza. Ademas, los sistemas de gestion de los fondos consolidados en un contexto
de buen gobierno posibilitan el que el donante asuma positivamente el riesgo de invertir
en dichos sistemas, lo que supone un elemento esencial para desembolsar la ayuda en la
modalidad de apoyo presupuestario. Ello ha sido determinante para que el apoyo
presupuestario se haya continuado desembolsando en el pais a pesar de que éste haya
ingresado en la categoria de pais de desarrollo medio y haya visto disminuir otros tipos

de ayudas.
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Por ultimo, también cabe mencionar el papel del buen gobierno en el posible
estado de transicidbn econdmica caboverdiana, en relacion al enfoque big push
anteriormente expuesto. Efectivamente el enfoque del big push enfatiza la importancia de
que las diferentes fuentes de crecimiento, ademas de la ayuda, se hayan coordinado
coherentemente para generar como resultado una distribucion de la inversion, y por tanto,
de la acumulacion de las diferentes formas de capital, equilibrada, que propiciara no sélo
crecimiento sino también una distribuciéon razonablemente equitativa de los resultados
del crecimiento. El mérito del buen gobierno seria sobre todo el haber conseguido
armonizar el rol de todas esas fuentes. Al respecto, cobra ain mas valor el apoyo
presupuestario, que aparece como el eje en torno al que se reestructura el quehacer
institucional para hacer posible no s6lo una mas efectiva ejecucion de la ayuda, sino
también la armonizacion de ésta con las demas fuentes impulsoras de crecimiento. A las

conclusiones sobre la ayuda se dedica el siguiente epigrafe.

3. Conclusiones sobre la ayuda

El buen gobierno ha favorecido el establecimiento de un marco apropiado de relaciones

con los donantes (principios de Paris 2005) que ha contribuido a la eficacia de la ayuda.

La segunda parte del modelo, se refiere a los elementos concretos que caracterizan
la gestion de la ayuda, particularmente del apoyo presupuestario, y que se rigen por los
principios de la Declaracion de Paris (2005) sobre la eficacia de la ayuda. En el modelo
estimado la buena gestion de la ayuda también tiene que ver la participacion del donante
que como se ha indicado anteriormente, asume el riesgo de invertir en los sistemas
nacionales a través del apoyo presupuestario y cuyas relaciones de confianza propician la
estabilidad de la ayuda.

En primer lugar el modelo refleja una relacion directa y positiva entre la buena
gestion de la ayuda y las competencias y capacidades técnicas (séptima hipotesis).
Particularmente una gestion satisfactoria de la ayuda dentro del contexto del buen
gobierno en el modelo estimado, incluye las capacidades técnicas atribuidas al capital
humano, tanto a partir de los procesos de valorizacion de dicho capital en el pais como
también por las politicas de promocion para el retorno de caboverdianos preparados de la

diaspora. A este respecto, Cabo Verde ha puesto en marcha diversas iniciativas para
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incentivar el retorno temporal o definitivo de caboverdianos altamente cualificados, a su
pais, para prestar servicios en diferentes 4mbitos!%. Con esta intencién el pais ha disefiado
politicas fiscales favorecedoras para el retorno de los residentes altamente cualificados en
el exterior, lo que ademas de revertir en parte la pérdida de capacidad producida por la
fuga de cerebros que predomina en el pais'’!, sin duda ha favorecido en el sector publico
una administracion mas efectiva y preparada elevando los indices de buen gobierno.

En segundo y tercer lugar se establece un efecto directo y positivo entre la buena
gestion de la ayuda y la transparencia (sexta hipdtesis), asi como entre la buena gestion
de la ayuda y las buenas practicas del grupo (octava hipoétesis). Dichas practicas se
orientan esencialmente a mejorar la coordinacion de donantes y dentro de dicha
coordinacion el modelo recoge de forma relevante, el principio armonizacion de la ayuda,
es decir, las acciones de los donantes son mds armonizadas, transparentes, y
colectivamente eficaces (Declaracion de Paris, 2005). Particularmente en nuestro modelo
se recoge el beneficio referido en la Declaracion de Paris de realizar una division del
trabajo adecuada que busca aprovechar las ventajas comparativas de cada donante en sus
intervenciones, bajo el precepto de que la ayuda sera mas eficaz de la mano del donante
que crea tener mejores 0 mayores ventajas comparativas con respecto al resto en
determinado sector!®?. Consecuentemente los expertos que participaron de la encuesta
con el método Delphi ven en la especializacion de los donantes una ventaja que mejora
el seguimiento de los diferentes sectores y que no hace peligrar la coordinacion efectiva
basada en el debate y evaluacion de la accion conjunta. Adicionalmente el principio de
armonizacion de la ayuda consagrado en Paris 2005 ha tenido vigencia en Cabo Verde en

cuanto que los socios han mejorado sus sistemas de organizacioén y coordinacion de la

100 Concretamente el programa DIAS de Cabo Verde (Diaspora para o Desenvolvimento de Cabo Verde
em 2008) que atrajo a caboverdianos formados en Portugal, Holanda e Italia, y el programa Diaspora
Contributo (2009), que buscéd profesionales residentes particularmente en Estados Unidos y los paises
escandinavos.

101 (Véase.) Epigrafe 2.2, Capitulo III.

102 Existe una especializacion del donante adecuada en este sentido, con el Banco Mundial como apoderado
para el seguimiento de los sistemas de finanzas publicas (a pesar de participaciones puntuales de otros
paises en determinados ambitos, como puede ser el de Espafia en el apoyo de la Hacienda Publica y su
capacidad recaudadora). La Comisién Europea por su parte, es el agente mas implicado en el sector de la
Seguridad uno de los ejes vertebradores del Acuerdo de Asociacion Especial entre la Union Europea y Cabo
Verde. Espafia, que es visto como uno de los puntos calientes de biodiversidad por la OCDE (2015) y
considerado un pais con mayores ventajas comparativas en términos de desarrollo de las energias
renovables se ha situado como lider del sector medioambiental, mientras que Luxemburgo se ha centrado
en la Formacion Profesional, siendo este el tinico pais de la OCDE cuyos alumnos de formacién profesional
y pre-profesional tienen una ventaja de rendimiento comparativa y significativamente superior a los
estudiantes de formacion general (OCDE, 2007: 273). Portugal, dada su relacion particular con la antigua
excolonia ofrece un seguimiento en diversos ambitos.
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ayuda a través de un secretariado permanente, conocen los objetivos y actuaciones de los
demads, toman de manera conjunta las decisiones que afectan al Grupo de Apoyo
Presupuestario, y hacen circular informacion entre ellos de manera transparente y fluida.
Asi mismo, en cuanto a que la modalidad de ayuda referida es el apoyo presupuestario,
los donantes establecen mecanismos conjuntos de canalizacion de la ayuda y se atienen a
disposiciones comunes, simplificando procedimientos, tal y como aconseja la
Declaracion de Paris. En suma, el principio de armonizacion es el que mejor viene
recogido en la segunda parte del modelo referida a las buenas practicas de gestion de la
ayuda, a través de las variables de transparencia y buenas practicas del grupo.

No obstante, conviene reseflar brevemente los principios restantes de la
Declaracion de Paris que se dan en el seno del grupo para una ayuda eficaz derivados de
la encuesta realizada, cuya unanimidad en las respuestas apoya los argumentos a
continuacion expuestos. En efecto, en Cabo Verde ha habido un liderazgo del proceso de
asignacion y aplicacion de la ayuda por parte del gobierno local, asi como la alineacion
de las estrategias de los paises donantes con los documentos de politica definidos por
Cabo Verde. La colaboracion ha permitido una accion para el desarrollo coherente y
apoyada en indicadores de desempeio, asi como en nuevas herramientas de planificacion
presupuestaria, cuyo objetivo es la planificacion basada en los recursos reales disponibles,
antes que en las necesidades y siempre manteniendo la coherencia con el cuadro
macroeconoémico. Todo ello, por tanto, ha favorecido la gestion orientada a resultados.

Con respecto al principio de rendicién mutua de cuentas igualmente consagrado
en Paris 2005, es el principio con peor grado de implantacion en las practicas de los socios
y gobierno. Los donantes no han mejorado el andlisis y difusion de su desempefio, y
respetan los compromisos y plazos de desembolso de forma relativa. El Parlamento y
sobre todo la sociedad civil no cuentan con informacidén oportuna y fiable sobre la
programacion presupuestaria que incorpora la ayuda. Y los mecanismos que hacen
posible el seguimiento de las politicas publicas sustentadas en el presupuesto por parte de
las principales instituciones del Estado (Tribunal de Cuentas, Parlamento) y de la

sociedad civil, carecen de efectividad.
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4. Conclusiones sobre el caso particular del apoyo presupuestario y la

condicionalidad

El apoyo presupuestario ha contribuido a incrementar la efectividad de la ayuda, porque
en un contexto de buen gobierno como es el de Cabo Verde, ha venido a respaldar lo que
se consideran politicas adecuadas para el desarrollo, el crecimiento y la lucha contra la

pobreza.

El éxito del apoyo presupuestario en Cabo Verde se ha debido sobre todo a su
insercion en un marco de buen gobierno, y a su vez el apoyo presupuestario ha contribuido
a fortalecer el buen gobierno (primera hipoétesis). Asi, en Cabo Verde, el apoyo
presupuestario ha sido eficaz porque ha estado respaldado por buenas politicas y por tanto
se puede decir que lo que hace bueno a esta modalidad de ayuda es su insercién en un
marco de buen gobierno. En la encuesta realizada, los expertos han sido unanimes a la
hora de atribuir un mérito elevado en el éxito del modelo caboverdiano de crecimiento
inclusivo a la adopcidn del apoyo presupuestario como técnica.

Pero ademas de ello, el apoyo presupuestario también se perfila como la
herramienta mas apropiada para la canalizacion de la ayuda, dadas las condiciones
peculiares del pais y que lo hacen exclusivo y diferente de la dindmica subsahariana. La
cualificacion de los recursos humanos implicados en el disefio de los marcos estratégico
y operativo de la ayuda a Cabo Verde por parte del gobierno nacional y los paises
donantes ha sido clave para la realizacion de revisiones y evaluaciones conjuntas a través
de indicadores (séptima hipodtesis), asi como la calidad del didlogo establecido entre
ambas partes. Por otro lado, el ejercicio del apoyo presupuestario ha contribuido a
fortalecer el ejercicio del buen gobierno a través de un control eficaz de los equilibrios
macroeconémicos fundamentales, y la monitorizacion de potenciales desequilibrios
causados por el aumento elevado de la deuda externa.

Ademas la efectividad de la herramienta del apoyo presupuestario para impulsar
el crecimiento econdmico inclusivo en Cabo Verde, segin los expertos, tiene una
dimension cuantitativa y cualitativa. Con respecto a la primera, el apoyo presupuestario
contribuy6 a mejorar la disposicion de los donantes hacia la inyeccion de ayuda a Cabo
Verde y ademads, en los ultimos afios de crisis, contribuyd al establecimiento de
compromisos plurianuales que mantuvieron los flujos de ayuda a pesar del cambio de las

condiciones financieras de las instituciones y gobiernos donantes, todo ello sin
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menospreciar la influencia que en el tratamiento a Cabo Verde puede tener la posicion
geoestratégica del archipiélago y los deseo de preservar a cualquier precio su estabilidad
sociopolitica. Con respecto a la dimension cualitativa, la ayuda presupuestaria ha
favorecido el escrutinio técnico de las bondades del presupuesto para luchar contra la
pobreza.

Por ultimo y en cuanto a la condicionalidad se refiere, se puede remarcar que
gracias al buen gobierno y a la nueva cultura de relaciones entre donantes y socios,
propiciada por aquél, la condicionalidad de esta ayuda se ajusta a criterios de elegibilidad
que en el caso de Cabo Verde se dan practicamente por supuestos. La adopcion del apoyo
presupuestario, hecha efectiva gracias a la apuesta por el buen gobierno llevada a cabo
por la dirigencia de Cabo Verde ha contribuido a modificar el contenido y el modus
operandi de la condicionalidad de la ayuda, un tema de extraordinaria sensibilidad en las
relaciones historicas entre donantes y beneficiarios. En efecto, la imposicion a priori de
condiciones para el desembolso de las ayudas se ha sustituido por la formulacién conjunta
de objetivos y procedimientos de evaluacion lo que ha permitido que la ayuda se dirija
hacia los sectores donde las politicas y las reformas son mas prometedoras en relacion a
los objetivos establecidos y alineados por ambas partes. El apoyo presupuestario traslada
de hecho la cuestion de la condicionalidad a la elaboracién conjunta de indicadores. Estos
reflejan mas las prioridades nacionales de Cabo Verde que las visiones de los donantes
revalorizando la apropiacion del primero sobre sus politicas publicas. Asi, el modelo de
condicionalidad consensuada actual, poco tiene que ver con el que caracterizo el periodo

de los programas de ajuste estructural.

5. Conclusiones sobre el modelo de desarrollo

El crecimiento economico en Cabo Verde ha logrado reducir la pobreza y aumentar la
cohesion social, pero en el contexto critico actual, se puede poner en cuestion la

continuidad del modelo caboverdiano de crecimiento inclusivo.

En conjunto, el desarrollo experimentado por Cabo Verde constituye, en primer
lugar, un éxito en términos de crecimiento econdémico, generacion de empleo, control de
la inflacion e innovacion. También lo ha sido, de forma destacada, en el caracter inclusivo

del crecimiento. Al respecto, Cabo Verde no so6lo ha logrado reducir la pobreza a niveles
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inimaginables para los paises de su entorno, sino que incluso ha logrado sentar las bases
para construir un modelo sui generis de estado de bienestar, excepcional en el contexto
africano, todo ello basado en el buen gobierno, como se ha indicado anteriormente (cuarta
hipotesis).

Con respecto a la relacion entre crecimiento econdmico y mitigacion de la pobreza
tanto el gobierno de Cabo Verde como los paises socios, a lo largo del tiempo han
consolidado la idea de que la efectividad a largo plazo en la lucha contra la segunda sélo
seria posible alcanzando y sosteniendo vigorosamente el primero. En tal sentido, mas que
una subordinacion del objetivo primordial de reducir la pobreza, se ha operado un cambio
de enfoque practico que percibe el crecimiento como instrumento sine qua non para tener
¢éxito en la lucha contra la pobreza, y que se traduce en la practica en el mantenimiento
de un sano equilibrio entre ambos, objetivo instrumental y finalista.

En este sentido, en Cabo Verde persiste en problema de la desigualdad, al que nos
hemos referido anteriormente. Cabo Verde contiene la brecha de desigualdad a partir del
mantenimiento del nivel de inversion de los sectores sociales, cuya financiacion en todo
caso, ha disminuido en los tltimos afios debido a la politica inversora del pais en el sector
de infraestructuras y competitividad. No obstante, en nuestra investigacion, los expertos
han opinado de manera general que el gobierno de Cabo Verde y sus socios han sabido
adaptarse al contexto de crisis global manteniendo la preferencia por la lucha contra la
pobreza y a favor de la inclusion social. Mas atn, los expertos consideran que las politicas
publicas de las que depende la creacion de oportunidades y la inclusion social han logrado
al menos mantener sus niveles de inversion a lo largo de la crisis, evitando el retroceso
que han experimentado en otros paises como consecuencia de los programas de
consolidacion fiscal llevados a cabo. Ahora bien, el optimismo de los expertos a largo
plazo aparece condicionado a la duracion de la crisis global. Esta, y sus consecuencias de
estancamiento y de deterioro de las cuentas publicas, tanto en los paises donantes como
en Cabo Verde, puede poner en cuestion la continuidad del modelo caboverdiano de
crecimiento inclusivo.

El analisis llevado a cabo revela puntos débiles que pueden afectar a la
sostenibilidad del modelo ensayado. El proceso de consolidaciéon fiscal en curso y el
reequilibrio del sector exterior, en un contexto en el que potentes fuentes de ingresos
externos, publico y privados, se han debilitado notablemente (ventas de activos no
financieros, inversion directa, ayuda al desarrollo), obligaran a la realizacidon de ajustes

de politica que se traducirdn no s6lo en menores tasas de crecimiento y generacion de
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empleo, sino también en un repliegue de las politicas redistributivas y de bienestar social.
La sostenibilidad a largo plazo del modelo ajustado dependera tanto de la calidad de las
decisiones adoptadas como de la respuesta de los agentes internos y externos a las
mismas.

En efecto, el mantenimiento de la cohesion social y de los consensos nacionales
con respecto al modelo de crecimiento con redistribucion (inclusivo), serd fundamental
para mantener la estabilidad socioinstitucional y, gracias a ésta, seguir sosteniendo el
atractivo para la inversion directa y la ayuda, aun redimensionadas a la baja, que han sido
de vital importancia, y previsiblemente seguiran siéndolo, para apuntalar los pilares
fundamentales del modelo de desarrollo. Al respecto, el comportamiento de la tasa de
desempleo, que aunque aument6 entre 2010 y 2012, se estabiliz6 rdpidamente y ha
comenzado a experimentar una suave caida, y los primeros indicadores disponibles sobre
la contencion del déficit fiscal, son expresivos de un razonable nivel de resiliencia del
modelo y una notable flexibilidad para reconducir los desequilibrios (segunda hipotesis).
En cualquier caso, la variable exterior seguird siendo clave para la sostenibilidad del
modelo. Las tres dimensiones de esta variable, las remesas, la inversion directa y la ayuda,
son objeto de una especial atencion por parte de la estrategia gubernamental de desarrollo
que persigue actualizar y adaptar el enfoque de crecimiento inclusivo a las condiciones
de cada contexto histdrico.

En concreto, la ayuda parece haber desempenado un papel protagonista en los
resultados de la estrategia seguida hasta ahora, haciendo posible un intenso crecimiento
con redistribucion. Sin embargo, una reflexion mas pausada y de alcance sobre el papel
desempefiado por la ayuda, obliga a distinguir, por un lado, su influencia en el crecimiento
como financiadora de demanda publica y privada de bienes y servicios, mas el
correspondiente efecto multiplicador de ese gasto primario, de lo que, por otro lado, seria
su rol como financiadora de inversion en diversas formas de capital, fisico, humano,
social, ambiental e institucional, sobre las que pudiera sustentarse en el futuro un modelo
de crecimiento inclusivo, cada vez menos dependiente de la ayuda exterior que contribuyo
a cimentarlo. Hasta ahora, Cabo Verde ha demostrado sobrada capacidad para captar
ayuda externa con el fin de soportar un crecimiento intenso e inclusivo, pero no esta
probado que haya avanzado en ser capaz de seguir progresando sin la misma. En el

siguiente epigrafe, se exponen las conclusiones a este respecto.
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6. Cabo Verde hacia un modelo de crecimiento autosostenido

Tal y como se indicaba en el capitulo introductorio, una de las ideas directrices
del trabajo era la posibilidad de que en el caso de Cabo Verde, haya habido una relacion
causal entre ayuda y crecimiento, lo que constituye una de las cuestiones mas
controvertidas de la literatura académica sobre el desarrollo. En el caso de Cabo Verde,
se ha demostrado que, si la ayuda ha sido un aspecto clave para el crecimiento econémico
ha sido por la existencia del buen gobierno. De otra manera, es decir, sin la existencia del
buen gobierno, no seria posible asegurar dicha relacion. En todo caso, la ayuda a través
del buen gobierno ha hecho posible el proceso de capitalizacion fisico, humano y social
que ha impulsado a lo largo de los afos el crecimiento en Cabo Verde. En otras palabras,
mas que la ayuda en si misma, como se ha indicado, el crecimiento ha sido impulsado por
la capitalizacion de la economia junto con otras fuentes de financiacion. En este sentido,
cabe plantearse hasta qué punto la ayuda ha sido fundamental o el buen gobierno ha
acertado en construir una base solida para el crecimiento sostenido a largo plazo.

En esta linea, merece la pena resaltar las evidencias que se han encontrado a lo
largo del trabajo de analisis, y lo que sugiere al respecto la teoria econdmica aplicada al
caso de Cabo Verde!®, un pais de pequefias dimensiones cuya dindmica exclusiva puede
arrojar luz al respecto.

Para empezar, una ayuda que contribuye a fortalecer el crecimiento economico
con la perspectiva de que este ultimo sea sostenible, debe llevar indefectiblemente a la
construccion de un modelo que haya promovido capacidades domésticas para sustentar
el crecimiento en el largo plazo, y que, consecuentemente, lleve a la disminucion de la
dependencia de la ayuda para tal fin. Para ello por tanto, la ayuda deberia haber
contribuido a crear dichas capacidades, a través de la capitalizacion de la economia en
sus diferentes formas, auspiciando un cambio técnico constante que de forma permanente
eleva la productividad total de los factores, en clara alusion al modelo ya presentado de
Solow!®. Ello nos llevaria a concluir que, en el caso de Cabo Verde, la propia ayuda a
largo plazo sera menos necesaria para sustentar el crecimiento.

En este sentido, con la evidencia empirica acumulada a lo largo del trabajo y el

apoyo de ciertos datos también presentados, no es posible afirmar con rotundidad que,

103 (Véase.) Capitulo IV, epigrafe 2.3
104 (Véase.) Capitulo I1I, epigrafe 2.3
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actualmente, el ritmo de crecimiento experimentado en Cabo Verde pueda seguir
sosteniéndose a través de capacidades endogenas, pero por otro lado, otros aspectos
sugieren que las condiciones para una transformacion gradual o transicién econémica de
Cabo Verde hacia un desarrollo sostenible y duradero se han establecido o estdn en vias
de establecerse satisfactoriamente.

A este respecto, la primera parte de la afirmacion anterior, es decir, no se han
creado las capacidades endogenas que llevan a afirmar que Cabo Verde podra continuar
creciendo a partir de éstas, estad fundamentada principalmente sobre los resultados que ha
tenido el desempefio del sector privado en el pais, a pesar de las grandes inversiones
realizadas para su impulso y para mejorar la competitividad en el exterior. El clima de
negocios es uno de los indicadores utilizados para calcular la potencia del sector privado
y su protagonismo como motor de la economia. Sin embargo, para Cabo Verde, es un
indicador que ha experimentado ciertos retrocesos en el tltimo periodo, a pesar de haber
mantenido Cabo Verde, una estrategia centrada en la promocién de dicho sector!?.

Por otro lado, el problema de la dependencia de la ayuda es otro de los factores
que no animan a ser optimistas a este respecto en el momento actual. En este sentido, los
encuestados dejan patente que el pais permanece altamente dependiente de la ayuda para
la financiacion de sus politicas esenciales. Ademads, otro aspecto que viene a refutar la
idea de la dependencia de la ayuda en Cabo Verde, es el panorama de la ayuda en si
mismo, particularmente la importancia que sobre el Ingreso Nacional Bruto tiene el total
de la ayuda en la actualidad. El Banco Mundial estima que en el afio 2013 dicha relacion
era del 13% situdndose en un promedio del 14% en la ultima década. El elevado nivel de
deuda registrado en el pais, mayoritariamente de créditos concesionales de organismos
multilaterales, también indican esa dependencia de la financiacion externa.

Por ultimo, también cabe resaltar la posible relacion que pueda existir entre la
ayuda y crecimiento en el caso de Cabo Verde, al referirnos en el capitulo III al hecho de
que cada incremento substancial de la ayuda llevd o fue precedido también por un
incremento en el pib per capita. Y a la inversa, una disminucion de la ayuda, pudo haber

llevado también a una disminucién en el pib per cépita'®

. A este respecto no se debe
obviar que Cabo Verde es uno de los principales receptores de ayuda per cépita en el
panorama internacional, también debido a lo reducido de su poblacion, y en consecuencia

es logico pensar que un aumento de un volumen de fondos elevado como es el de la ayuda,

105 (Véase.) Doing Bussiness del Banco Mundial
106 (Véase.) Capitulo I11, grafico 3.46
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tiene un impacto positivo en la pib per cépita, ya que nutre al gasto publico, a la inversion
directa en infraestructuras, genera renta disponible para las familias y en consecuencia
incrementa la demanda a corto plazo de bienes y servicios. Pero ello no haria sino
sustentar la idea de la dependencia de la ayuda.

Hasta aqui se han presentado los aspectos que ponen en duda que en el momento
actual, el pais haya conseguido iniciar una senda de crecimiento autosostenida. Sin
embargo, existen otros aspectos también primordiales que animan a pensar en una posible
transicion de Cabo Verde a un estadio de progreso autosustentado.

En primer lugar, si bien es cierto que el sector privado no ha experimentado
grandes mejoras, y que ha habido retrocesos en los indicadores del clima de negocios y
del sector privado tales como la facilidad al iniciar un negocio, el acceso al crédito, o el
pago de tasas, si es cierto que ha habido una mejora substancial en elementos concretos,
tales el registro de la propiedad a partir de las reformas econémicas llevadas a cabo en el
pais. Las mejoras en la gestion de la venta de suelo por parte de la Administracion a los
promotores turisticos finales, ha permitido que una parte sustancial de las rentas del suelo
se incorporen, a través del presupuesto, a la financiacion de politicas publicas'?’.
Paralelamente, otra de las grandes mejoras registradas en el pais a partir de las reformas
econdmicas es su capacidad recaudatoria contrariamente al supuesto de que un elevado
nivel de ayuda desincentiva la mejora de la eficacia en los sistemas de la hacienda publica.
Finalmente, los expertos de la encuesta estan en general de acuerdo en afirmar que Cabo
Verde ha sabido aprovechar la ayuda publica al desarrollo para crear capacidades internas
de crecimiento, lo que no hace sino fortalecer la imagen de un pais bien gobernado con
la eleccion de politicas destinadas a tal fin. En este sentido, en el pais se han hecho grandes
esfuerzos de inversion en infraestructuras para un esperado despegue econdémico como
fruto de su integracion regional cada vez mas patente. El desarrollo del sector privado es
uno de los efectos esperados para los proximos afios a raiz de esas inversiones.

En segundo lugar, si bien es verdad que la ayuda tiene un peso significativo en las
cuentas de Estado, también se debe sefalar que la importancia de la misma en esta
relacion ha ido disminuyendo progresiva y significativamente. Es decir, si bien en la
ultima década (2012-2002) se registro de media un 14% de volumen de ayuda en relacion
al ingreso nacional bruto, este dato viene precedido de una media de 19% en la década

anterior (2002-1992), y mas atn, de un 38% en el periodo 1982-1992. La disminuciéon

107 (Véase.) Epigrafe 2.3
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del peso de la ayuda no ha ido por tanto en menoscabo del crecimiento econdémico que
no obstante ha seguido progresando.

Por ultimo, se debe referir aqui al enfoque big push. En este caso, ademas de la
ayuda como fuente de financiacion que, como se ha indicado, va perdiendo fuerza en
relacion a los ingresos del Estado, se debe considerar como fuente de financiacion las
remesas, la inversion extranjera directa y en menor medida el ahorro interno. En conjunto,
¢stas han financiado el proceso de capitalizacion y elevado el potencial de innovacion, de
modo que la economia ha podido experimentar un crecimiento intenso sostenido, sobre
todo durante los ultimos 25 afios'. Con ello, se puede intuir el establecimiento de unas
bases reales para el crecimiento en el largo plazo de la economia caboverdiana, asentada
en sus capacidades domésticas, a partir del intenso proceso de capitalizacion fisica,
humana y social que se ha dado en el pais, gracias en gran parte a la ayuda internacional.

Ahora bien, hasta qué punto la capitalizacion experimentada, en parte gracias a la
ayuda, ha permitido que Cabo Verde pueda depender menos de ella, es una variable
crucial para enjuiciar el éxito de la misma. Lamentablemente la evidencia disponible no
puede ser concluyente al respecto, por lo que a partir de esta idea se abre una nueva via
de investigacion para el futuro. No obstante, el analisis del conjunto de algunas variables
relacionadas que se han visto en el capitulo III permite apuntar que, efectivamente, Cabo
Verde podria estar comenzando ahora a disminuir su dependencia de la ayuda a la vez
que incrementa sus capacidades enddgenas de crecimiento. Ello seria una sefal de que
esta ocurriendo una genuina transicion hacia una economia con los fundamentos que
caracterizan a las economias avanzadas. Concretamente, como se ha indicado
anteriormente, se debe tener en cuenta la disminucion del peso de la ayuda como
porcentaje del PIB, una tasa de desempleo creciente en época de crisis pero estable en los
ultimos afios con perspectivas de mejora y, la recuperacion del crecimiento del PIB a buen
ritmo teniendo en cuenta las consecuencias de la crisis. Todo ello da una idea de Cabo
Verde como una economia con cierta capacidad de resiliencia frente a shocks externos,
con capacidad para recuperar el crecimiento y empleo en poco tiempo, alin en un contexto
en el que la ayuda sigue presentando atonia. El encaje de Cabo Verde en la teoria del big

push se presenta en el tltimo epigrafe.

108 En este contexto, se ha intuido que en Cabo Verde, el progreso técnico ha compensado los
rendimientos marginales decrecientes del capital en el largo plazo (Véase.) Capitulo 111, epigrafe 2.3
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7. Consideraciones finales: El big push y la transicion econémica en Cabo

Verde

En este apartado se presentan los argumentos sobre el modo historico concreto en
que el archipi¢lago de Cabo Verde se ha apoyado en las rentas generadas por la
valorizacion de los recursos naturales a medida que se ha extendido la frontera turistica,

para construir las bases de un desarrollo enddgeno. Se estructura como sigue:

= La capitalizacion de la economia mediante la inversion de las rentas de los recursos
naturales generadas con la extension de la frontera turistica.

» EIl mantenimiento del valor del capital natural del territorio apropiado por el turismo,
mediante el diseflo de incentivos y el desarrollo de infraestructuras ambientales.

= Cambio tecnoldgico en los procesos de apropiacion de recursos naturales a lo largo
de la extension de la frontera turistica.

= Efectos de desbordamiento del conocimiento hacia el conjunto de la economia de la
actividad de apropiacion y gestion turistica de los recursos naturales (knowledge
spillover).

La figura 5.1 presenta las relaciones complejas entre los determinantes del proceso
de transicion econdomica de Cabo Verde. Como puede observarse, las politicas publicas
constituyen los apoyos en los que pivota el proceso. De una parte, pilotando la insercion
en la economia internacional y la construccion de una institucionalidad democratica
homologada, con un clima favorable para los negocios y politicas redistributivas garantes
de la cohesién y estabilidad socio-institucional (rectdngulo superior izquierdo del
grafico). De otra parte, asignando las rentas de los recursos naturales a diversas formas
de capitalizacion (fisica, humana, social) de la economia del pais y al sostenimiento de su

capital natural.
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Figura 5.1. Politicas publicas y capitalizacion de la economia

Insercién en la economia Posicionamiento como Desarrollo de
l.-__> internacional e :> destino turistico :> infraestructuras y
institucionalizacion internacional: inversion extension de la frontera
democratica extranjera turistica

!

Generacion y apropiacion
publica de rentas en la
transformacion del uso

del suelo a turistico

| | |

Financiacioén sistemas Financiacion de Financiacién de
educativo y de salud. infraestructuras infraestructuras de
Sostenimiento de la ambientales: doble movilidad y facilities:
organizacion social. uso doble uso

Fuente: elaboracion propia.

La construccién de capital fisico, humano y social, asi como la conservacion del
capital natural han reforzado a su vez la estrategia de insercion internacional e
institucionalizacion democratica que estd en la base de la potente atraccion de ayuda,
inversion directa y remesas, que han financiado la capitalizacion del pais, conformando
el conjunto de las variables representadas una suerte de circulo virtuoso.

En consecuencia, la transicion econémica experimentada por Cabo Verde obedece
a un fuerte impulso (big push) que arranca en los primeros afios 90 y que se sustenta, en
realidad, sobre diferentes fuentes de financiacion e innovacidon, que explican el
crecimiento constante de la relacion capital trabajo y el aumento decidido de la
productividad total de los factores (cambio técnico o residuo de Solow). Las principales
fuentes de financiacion del proceso de capitalizacion de la economia son las siguientes
cuatro:

* La procedente de la valorizacion de los recursos naturales, convencionales y no
convencionales, debida a la extension de la frontera turistica, que adopta la forma
de rentas apropiadas por el sector publico, y asignadas a la formacion de diferentes
formas de capital. Como se ha visto, esta fuente de financiacion es muy
importante, pero dificilmente hubiera podido sustentar por si sola la transicion

econdmica experimentada por Cabo Verde.
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» La financiacion debida a la inversion extranjera directa neta de costes del suelo'?’,

atraida por el més que aceptable clima de negocios y por oportunidades de
inversion rentable vinculadas, sobre todo, al sector turistico e inmobiliario.

= Las remesas de emigrantes, que se han mantenido a lo largo de décadas como un
pilar fundamental de la financiacion de la formacion bruta de capital fijo y también
del capital humano. Esta variable ha mantenido su nivel de participacion incluso
en periodos de coyuntura econdmica internacional adversa, gracias a politicas
publicas disefiadas expresamente para incentivarla.

» La ayuda al desarrollo parece haber desempefiado un papel crucial en la
financiacion del proceso de capitalizacion. No so6lo en la formacion de capital
fisico y humano, sino también en capital social e institucional, financiando
politicas de cohesion y de construccion de capacidades de planificacion y gestion.
A través de los diferentes procesos de inversion y capitalizacion se han

dinamizado también los procesos de innovacion que permitido elevar la productividad
total de los factores, alejando en principio el fantasma del estado estacionario, y
propiciando el crecimiento constante de la productividad media del trabajo y de la renta
per capita. Los principales vehiculos de transmision de innovacién han sido los
siguientes:

* La inversidon extranjera, especialmente en el sector turistico, pero también en
algunos sectores relacionados con las finanzas y los seguros, ha propiciado el
derrame de know-how empresarial y de gestion hacia el conjunto del tejido
econdmico. Esta es una condicién clave para que pueda darse la transicion
econdmica del sistema de explotacion de recursos naturales por expansion de la
frontera al de crecimiento endogeno. La extension de la frontera territorial del
turismo ha venido acompainada de mejoras en la ordenacion territorial, el
desarrollo de productos financieros apropiados, la mejora de la imagen y la
promocién del destino, que han tenido como resultado un incremento de la
rentabilidad de los procesos de promocion turistica y, en consecuencia, de
generacion de rentas de los recursos naturales y culturales en los que se sustenta.
El urbanismo turistico ha incorporado, de acuerdo con la regulacion desarrollada
al respecto, facilidades para uso de turistas y residentes de provisiéon de agua

potable, incluyendo la desalacion de agua de mar, y sistemas de saneamiento con

199 Los costes del suelo estan ya considerados en el apartado anterior como las rentas de los recursos
naturales por extension de la frontera turistica.

247



Conclusiones

depuracion terciaria de las aguas residuales. También ha financiado la creacion de

sistemas de tratamiento de residuos soélidos para el turismo y la poblacion

residente.
» La ayuda al desarrollo ha impulsado diversas vias de mejora de la productividad

de los factores, publicos y privados, a través de la mejora de los procesos y

procedimientos de gobernanza (efectividad, transparencia, rendimiento de

cuentas); de construccion de tejido social organizado y activo; de impulso a la
creacion de emprendedores locales; de conservacion del capital natural mediante
la construccion de infraestructuras sociales; y del desarrollo de los sectores
energético, transporte, produccion y distribucion de agua potable, y saneamiento

y depuracion de aguas, claves en la evolucion a largo plazo de la productividad y

competitividad de los demas sectores de actividad.

En consecuencia, la aplicabilidad de la teoria del big push al caso de Cabo Verde
requiere que esta sea reformulada para admitir un impulso original con diversas causas
relacionadas sinérgicamente. Asi, por ejemplo, la formacion de capital humano
financiada con ayuda, en si misma eleva la productividad de los factores, pero al mismo
tiempo incrementa el atractivo para la inversion exterior directa, que ademas a través de
la adquisicion de suelo genera rentas publicas que contribuyen a financiar la formacion
de capital fisico, humano, social y natural; etc. La activacion de las sinergias potenciales
entre diversas fuentes de capitalizacion de la economia ha sido posible gracias a la buena
gobernanza. Como se vera en el modelo empirico que se desarrolla mas adelante en este
capitulo, la gobernanza se sitiia, a modo de hipdtesis a contrastar, no s6lo en un factor
determinante de la cantidad y efectividad de la ayuda ingresada al pais, sino también del
modo en que ésta y otros determinantes del crecimiento inclusivo interactian para
catapultar a Cabo Verde a un estadio con potencial de autodesarrollo.

Los ultimos cinco anos de la historia de Cabo Verde, con el fuerte debilitamiento
experimentado por los pilares exteriores que han soportado el crecimiento y la
redistribucion, estan poniendo a prueba la robustez de la estrategia elegida. Hasta 2014,
el endeudamiento externo privado y sobre todo publico sirvid para contener el impacto
de la crisis global primero, y para impulsar la recuperacion después. Sin embargo, este
relativo éxito se ha hecho a costa de los equilibrios presupuestario y externo, que habran
de ser recompuestos para evitar una via de agua que debilite de forma irreversible los
fundamentos del modelo a largo plazo. Con una ayuda internacional mermada, las

inversiones directas todavia afectadas por la sombra de la crisis, las remesas mantenidas
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pero sin capacidad de compensar las otras caidas, y un sector publico obligado a
consolidar sus cuentas bajo la vigilancia de los socios y prestamistas internacionales, el
potencial de recuperacion y la continuidad del progreso de la renta per capita del pais
dependera en mayor medida del ahorro interno y del cambio técnico, las dos claves
fundamentales del crecimiento enddégeno. Si Cabo Verde tiene éxito en hacer la
consolidacion fiscal y en seguir creciendo, sera la prueba de que ha experimentado la
transicion con éxito.

La teoria del big push predice que si el impulso inicial no es suficientemente
intenso y sostenido como para que la economia en cuestion despegue y autosostenga su
crecimiento, se producira el regreso a un estado estacionario similar al de partida, con
bajos niveles de renta per cdpita. Aln no existe distancia histdrica suficiente como para
sopesar las perspectivas de éxito del pais en relacion a ese objetivo. Sin embargo, si

pueden establecerse algunas claves para que el éxito se produzca. Son las siguientes:

» Lainevitable pérdida de protagonismo de la ayuda al desarrollo debe ser sustituida
por acuerdos preferenciales con los ex donantes que mantengan importantes flujos
en capitalizacion e innovacion. La participacion en programas y proyectos con
paises de la Union Europea, en los que Cabo Verde ha ido cada vez encontrando
mas espacio, sera clave para progresar en esa direccion.

= La inversion extranjera debe ser atraida hacia actividades con mas valor afiadido
y transferencia de know-how, no s6lo dentro del sector de actividad turistica, sino
también en otros sectores. Los sectores de energia y agua son importantes
candidatos para ello. En el mismo sector turistico, hay importantes yacimientos
de actividad de alto valor afiadido atin sin explotar.

= El ahorro interno deberia adoptar un papel mas protagonista en la financiacion de
la futura formacion de capital. Para ello se hace necesaria una adaptacion del
ordenamiento fiscal que incentive el ahorro, asi como desarrollar el sistema y los
productos financieros precisos para canalizar el ahorro hacia la inversion
productiva.

» La innovacion endogena en el sentido propuesto por Smolny (2000), debera ser
un mayor contribuyente del crecimiento futuro, una vez que la innovacion
exogena se debilita como consecuencia de la moderacion de la inversion
extranjera directa. En tal sentido, sera clave la idoneidad de las politicas disefiadas

para activar este factor de crecimiento futuro.
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Relacionado con lo anterior, el desarrollo de estructuras de mercado
genuinamente competitivas debera sustituir a las que, en sectores clave como el
transporte, se apoyan todavia en oligopolios de baja productividad y reducido
impulso innovador.

Finalmente, un factor decisivo para el éxito sera la actualizacién permanente del
consenso nacional en torno al crecimiento con redistribucion que ha caracterizado
los ultimos 25 afios. Al respecto, los aspectos distributivos deben ser susceptibles
de revision constante para actualizarlos a valores compatibles con el crecimiento
deseado, sin que ello comprometa la legitimacion y estabilidad socioinstitucional
que han sido fundamentales para que Cabo Verde haya atraido inversion exterior

y ayuda al desarrollo.
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ANEXO I: ENCUESTA

Tabla al.l. Eficacia de la Ayuda

pl 1. La razon por la que en Cabo Verde, algunos donantes han priorizado el apoyo presupuestario frente a
otras modalidades de ayuda es debido a que esta opcion ha probado ser, con caracter general, la mas
eficaz.

p2 2. El apoyo presupuestario ha contribuido a mejorar, en términos de desarrollo humano, los resultados
de la ayuda al desarrollo, con respecto al modelo basado en la financiacion de proyectos y programas.

p3 3. En Cabo Verde, los donantes hacen un analisis riguroso sobre si el presupuesto nacional es eficaz en
la lucha contra la pobreza.

p4 4. Laadopcion del apoyo presupuestario en Cabo Verde contribuyo6 al aumento de la cuantia de la ayuda
recibida.

p5a Sa.Laelevadaayudarecibida por Cabo Verde en el periodo 2008-2010 se debio al interés de los donantes
de evitar un crash financiero del pais y favorecer una transicion no traumatica a la nueva situacion de
CTisis.

p5b  5b. La elevada ayuda recibida por Cabo Verde en el periodo 2008-2010 se debié a que los fondos ya
estaban comprometidos.

po6 6. El ejercicio del Apoyo Presupuestario tiene una fuerte monitorizacién macroecondémica y de gestion
de Finanzas Publicas

Fuente: Elaboracion propia.

Tabla al.2. Apropiacion

p7a 7a. En Cabo Verde, gobierno y socios tiene un profundo conocimiento de los documentos estratégicos
de desarrollo (DECRP, GOP etc) y se apoyan en ellos para tomar sus decisiones: Gobierno.

p7b  7b. En Cabo Verde, gobierno y socios tiene un profundo conocimiento de los documentos estratégicos
de desarrollo (DECRP, GOP etc) y se apoyan en ellos para tomar sus decisiones: Socios.

p8 8. Las matrices de apoyo presupuestario son construidas de forma conjunta entre gobierno y socios.

Fuente: Elaboracion propia.

Tabla al.3. Alineacion.

p9 9. En Cabo Verde, los socios siguen sus agendas o preferencias basadas en sus propios documentos
directores.

pl0 10. En Cabo Verde, los socios tienen un grado de conocimiento aceptable sobre el presupuesto del Estado
y de los cuadros fiscales a medio plazo de los diferentes sectores.

Fuente: Elaboracion propia.
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Tabla al.4. Armonizacion.

plla

pllb

pllc

plld

plle

plif

pllg

pl2a

p12b

11a. En cuanto a la coordinacioén de donantes del grupo de apoyo presupuestario (GAO) cumple con
sus objetivos y todos los miembros conocen las actuaciones de los demas.

11b. En cuanto a la coordinacion de donantes del grupo de apoyo presupuestario (GAQO) las decisiones
que afectan al GAO son tomadas conjuntamente por todos sus miembros.

11c. En cuanto a la coordinacion de donantes del grupo de apoyo presupuestario (GAO) la informacion
sobre nuevos acuerdos de apoyo presupuestario es transparente y fluida.

11d. En cuanto a la coordinacion de donantes del grupo de apoyo presupuestario (GAO) la fijacion de
un secretariado ha mejorado el funcionamiento del grupo.

11e. En cuanto a la coordinacion de donantes del grupo de apoyo presupuestario (GAO) el gobierno
local esta integrado dentro del GAO y participa en sus reuniones de coordinacion.

11f. En cuanto a la coordinacion de donantes del grupo de apoyo presupuestario (GAO) los organismos
multilaterales se integran y participan de las reuniones y misiones en las mismas condiciones que los
otros miembros del grupo.

11g. En cuanto a la coordinacion de donantes del grupo de apoyo presupuestario (GAQO) los miembros
del GAO conocen otras inversiones o desembolsos importantes de socios ajenos al grupo.

12a. En apoyo presupuestario, la especializacion de cada donante en el seguimiento de un determinado
sector se considera un aspecto positivo del seguimiento del apoyo porque facilita el dialogo y la
negociacion con el gobierno local.

12b. En apoyo presupuestario, la especializacion de cada donante en el seguimiento de un determinado
sector es negativa, ya que hace que éste tenga escaso interés en el seguimiento de otros sectores, y
dificulta que disponga de una vision global de la ayuda.

Fuente: Elaboracion propia.

Tabla al.5. Rendiciéon mutua de cuentas.

p13
pl4a

pl4b

p15

pl6a

pl6b
pléc

pléd
pl7a

pl7b

Fuente
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13. En Cabo Verde, los donantes hacen un analisis de su desempefio y lo difunden publicamente

14a. En Cabo Verde, los siguientes compromisos son respetados por los socios: los fondos
comprometidos.

14b. En Cabo Verde, los siguientes compromisos son respetados por los socios: los calendarios de
desembolso.

15. El socio analiza y elabora un informe sobre el cumplimiento de las condiciones minimas
(indicadores “sine qua non”) que justifican la aprobacion de las ayudas antes de efectuar el desembolso

16a. La sociedad civil tiene acceso efectivo a la informacién de interés publico sobre las conclusiones
de las misiones de apoyo presupuestario

16b. La sociedad civil tiene acceso efectivo a la informacién de interés publico sobre la programacion
del presupuesto de Estado

16c. La sociedad civil tiene una implicacion activa en el seguimiento de la ejecucion del presupuestario
de Estado

16d. La sociedad civil participa en la toma de decisiones sobre la planificacion del desarrollo

17a. El Parlamento, a través de las comisiones parlamentarias, cuenta con informaciones fiables y
oportunas sobre las conclusiones de las misiones de apoyo presupuestario

17b. El Parlamento, a través de sus comisiones parlamentarias, mantiene un didlogo fluido con el
Gobierno sobre la ejecucion del presupuesto y de las ayudas

: Elaboracion propia.
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Tabla al.6. Gestion orientada a resultados.

p18

p19

p20a

p20b

p2la
p21b

p2lc
p21d

p22
p23

18. Las matrices sectoriales de apoyo presupuestario estan construidas de forma coherente, con
indicadores de calidad y reflejan fielmente las estrategias de desarrollo establecidas por el pais.

19. El apoyo presupuestario se centra exclusivamente en el cumplimiento de los indicadores
establecidos sin hacer otras valoraciones cuantitativas o cualitativas de los resultados de las politicas
publicas en general, mas alla de lo reflejado por estos indicadores.
20a. El perfil técnico y las competencias de los recursos humanos de los socios y gobierno permiten
realizar revisiones conjuntas y evaluaciones de calidad. Gobierno

20b. El perfil técnico y las competencias de los recursos humanos de los socios y gobierno permiten
realizar revisiones conjuntas y evaluaciones de calidad. Socios

21a. Existe un sistema de seguimiento y control de politicas publicas eficaz, por parte de la sociedad
civil

21b. Existe un sistema de seguimiento y control de politicas publicas eficaz, por parte del Tribunal de
Cuentas

21c. Existe un sistema de seguimiento y control de politicas publicas eficaz, por parte del Parlamento

21d. Existe un sistema de seguimiento y control de politicas publicas eficaz, por parte de las
instituciones descentralizadas
22. Existe un sistema estadistico fiable y no manipulable

23. El apoyo presupuestario contempla instrumentos de analisis macroecondémico que permiten
acompanar la evolucion de la deuda
Fuente: Elaboracion propia.

Tabla al.7. Crecimiento y desarrollo.

p24a

p24b

p24c

p25

P26

p27a

p27b

p28

p29

p30

p31

24a. Cabo Verde ha recibido mas ayuda externa per capita que otros paises de similar nivel de desarrollo,
debido a sus altos indices de buen gobierno

24b. Cabo Verde ha recibido més ayuda externa per cépita que otros paises de similar nivel de
desarrollo, debido su condicién de archipiélago

24c. Cabo Verde ha recibido mas ayuda externa per capita que otros paises de similar nivel de desarrollo,
debido a sus altos indices de vulnerabilidad econémica

25. Cabo Verde ha aprovechado la ayuda al desarrollo para crear y fortalecer capacidades internas de
crecimiento reduciendo la dependencia de la ayuda.

26. Cabo Verde depende en buena medida de la ayuda al desarrollo para sustentar su crecimiento y la
financiacién de politicas publicas esenciales.

27a. La evolucion de la economia de Cabo Verde, el crecimiento econdmico depende de la ayuda: esta
estrechamente relacionada con la Ayuda Oficial para el Desarrollo recibida

27b. La evolucion de la economia de Cabo Verde, el crecimiento econdomico depende de la ayuda: no
estd estrechamente relacionada con la Ayuda Oficial para el Desarrollo recibida

28. La abundancia de la ayuda externa a Cabo Verde ha dificultado la realizacion de una reforma fiscal
modernizadora basada en criterios de suficiencia, progresividad y equidad.

29. A lo largo de la ultima década el gobierno y socios en Cabo Verde han consolidado la idea de que
la lucha contra la pobreza sélo es eficaz y sostenible si se sustenta en un crecimiento sostenido de la
actividad economica.

30. Las opciones de financiacion a través del Apoyo Presupuestario en forma de créditos han conducido
al aumento de la deuda publica del pais en relacion al PIB

31. La planificacion econdmica gubernamental y la ayuda al desarrollo han tenido éxito en promover la
construccion de un tejido empresarial nacional emprendedor, innovador y con capacidad inversora, en
actividades creadoras de valor econdmico.

Fuente: Elaboracion propia.
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Tabla al.8. Crecimiento y desigualdad

p32

p33a

p33b

p34

p35a

p35b

p36

p37a

p37b

p37c

p38

p39

32. El gobierno de Cabo Verde y sus socios han sabido adaptarse al contexto de crisis global,
manteniendo como prioridad la lucha contra la pobreza y la inclusion social.

33a. La planificacion econdmica gubernamental y de la Ayuda al Desarrollo han mostrado un sano
equilibrio entre la promocion del crecimiento y la creacion de oportunidades para la inclusion social

33b. La planificacion econémica gubernamental y de la Ayuda al Desarrollo han privilegiado el
crecimiento econdmico en detrimento de los factores de creacion de oportunidades para todos

34. La pobreza en Cabo Verde ha disminuido a lo largo de la fase alcista del ciclo economico (hasta
2010), pero se esta incrementando rapidamente desde entonces.

35a. Las principales politicas publicas de las que depende la creacion de oportunidades y la inclusion
social (educacion, salud), han experimentado un visible retroceso desde 2010

35b. Las principales politicas publicas de las que depende la creacion de oportunidades y la inclusion
social (educacion, salud), han mantenido al menos el nivel de inversion

36. La persistencia de la crisis global y sus consecuencias en Cabo Verde pone en riesgo la continuidad
del modelo caboverdiano de crecimiento.

37a. La percepcion de una creciente inseguridad y delincuencia en Cabo Verde, se debe a la fractura
social provocada por la desigualdad en la distribucion de los beneficios generados por el crecimiento
economico.

37b. La percepcion de una creciente inseguridad y delincuencia en Cabo Verde, esta acrecentada por
el contraste con tiempos en que la delincuencia fue practicamente inexistente.

37c. La percepcion de una creciente inseguridad y delincuencia en Cabo Verde no puede compararse
al nivel de delincuencia de otros paises de similar tamafio que hayan experimentado un rapido
crecimiento econdmico.

38. La ausencia de conflictividad social se ha debido en buena medida al modelo redistributivo y
atenuacion de las desigualdades, parte fundamental del consenso nacional sobre el que se ha edificado
el pais.

39. La idea de solidaridad social tiene sus raices en razones histdricas: los valores del movimiento
sociopolitico que lider¢ el proceso de independencia y las relaciones de amistad con el bloque socialista
en periodo de la Guerra Fria.

Fuente: Elaboracion propia.

Tabla al.9. Buen gobierno

p40a
p40b

p40c
p41

p42

p43

p44

40a. Los altos indices de buen gobierno han favorecido la atraccion de flujos de ayuda.

40b. Los elevados indices de buen gobierno en Cabo Verde, han favorecido la confianza en los
sistemas nacionales de gestion publica

40c. Los elevados indices de buen gobierno en Cabo Verde, se han visto fortalecidos por la
gobernanza electronica

41. La firma de Asociacion especial entre Cabo Verde y la Union Europea ha favorecido la mejora de
los indices de buen gobierno

42. En Cabo Verde el apoyo presupuestario es eficaz porque hay buenas politicas en marcha. Si estas
politicas no hubieran existido, el apoyo presupuestario, probablemente, no habria tenido éxito.

43. El buen gobierno en Cabo Verde es en buena medida un mito, en parte alimentado por la situacion
calamitosa de los paises del entorno, que ha interesado mantener tanto a los socios como a los
sucesivos gobiernos de Cabo Verde.

44. La estabilidad socio-institucional y el buen gobierno han contribuido decisivamente a impulsar el
crecimiento de los flujos de inversion extranjera directa en el pais.

Fuente: Elaboracion propia.
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Tabla al.10. Condicionalidad del apoyo presupuestario

p45  45. El apoyo presupuestario se dirige a los sectores donde las politicas y reformas son mas
prometedoras en relacion a la promocion del desarrollo y al alivio de la pobreza

p46  46. La alta implicacion de los donantes en la construccion de indicadores del DCERP y de las
matrices sectoriales define la condicionalidad de la ayuda en el pais.

p47a 47a. Los indicadores de desempeiio de las matrices sectoriales reflejan mas las preferencias locales

p47b  47b. Los indicadores de desempefio de las matrices sectoriales reflejan mas las estrategias pais de
cada donante
p48  48. La ayuda estuvo fuertemente condicionada con los programas de ajuste estructural. Hasta ahora
nada ha cambiado en lo fundamental ya que de la condicionalidad formal y expresa, se ha pasado a
otra tacita y menos reconocida pero también real.
Fuente: Elaboracion propia.

Tabla al.11. Relaciones de confianza en apoyo presupuestario

p49  49. En Cabo Verde, el apoyo presupuestario estd basado en
a) la confianza en los sistemas nacionales no siendo necesario hacer un analisis de la funcionalidad de
estos sistemas
b) en la confiabilidad de los sistemas nacionales, es decir, conocemos los sistemas y sabemos de hecho
que son fiables y por eso confiamos

p50 50. Los socios perciben y asumen el riesgo de invertir en los sistemas nacionales.

p51 51. En Cabo Verde, la reforma de las finanzas ptblicas ha contribuido a aumentar la confianza en los
sistemas nacionales.
Fuente: Elaboracion propia.
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ANEXO II: EXPLOTACION DE DATOS

Medidas de fiabilidad de la escala para el conjunto de variables:

Tabla a2.1. Estadisticas de fiabilidad

Estadisticas de fiabilidad

Alfa de Cronbach
hasada en
Alfa de elementos M de
Cronbach estandarizados elementos
818 840 79

Fuente: Elaboracion propia.

Tabla a2.2. Componentes de buen gobierno

Componentes de Buen Gobierno. Varianza total explicada

Autovalores iniciales Sumas de extraccion de cargas al cuadrado Sumas de rotacidn de cargas al cuadrado
Componente Total % devarianza | % acumulado Total % devarianza | % acumulado Taotal % de varianza | % acumulado
1 2,805 28,048 28,049 2,805 28,048 28,048 2,209 22,092 22,092
2 1,873 18,727 46,776 1,873 18,727 46,776 1,841 18,409 40,501
3 1,493 14,933 61,709 1,493 14,933 61,709 1,654 16,544 57,045
4 1,123 11,231 72,840 1,123 11,231 72,840 1,590 15,895 72,940
5 766 7,662 80,603
[ 642 6,417 87,020
7 475 4,749 91,769
8 345 3,450 95219
] 268 2,679 97,899
10 210 2,101 100,000

Método de extraccion: analisis de componentes principales.

Fuente: Elaboracion propia.

Tabla a2.3. Componentes de ayuda y crecimiento inclusivo

Componentes de ayuda y crecimeinto inclusivoe. Varianza total explicada

Autovalores iniciales Sumnas de extraccion de cargas al cuadrado Sumas de rotacidn de cargas al cuadrado
Componente Taotal % devarianza | % acumulado Total % devarianza | % acumulado Total % de varianza | % acumulado
1 3,226 40,321 40,321 3,226 40,321 40,321 2421 30,268 30,268
2 1,781 22,268 62,589 1,781 22,268 62,589 1,838 22,971 53,239
3 1,020 12,754 75,343 1,020 12,754 75,343 1,768 22,104 75,343
4 683 8,611 83,954
5 513 6,410 90,364
6 1339 4,240 94 604
7 288 3,605 98,209
8 143 1,791 100,000

Método de extraccidn: andlisis de componentes principales.

Fuente: Elaboracion propia.
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Tabla a2.4. Componentes de ayuda presupuestaria

Componentes de ayuda presupuestaria eficaz. Varianza total explicada

Anexos

Autovalores iniciales Sumas de extraccidn de cargas al cuadrado Sumas de rotacion de cargas al cuadrado
Componente Tatal % devarianza | % acumulado Total % devarianza | % acumulado Total % devarianza | % acumulado
1 3,042 33795 33,795 3,042 33,795 33795 2,266 25179 25179
2 1,728 19,203 52,998 1,728 19,203 52,098 1,693 18,814 43,993
%) 1,239 13,765 66,764 1,239 13,765 66,764 1,626 18,067 62,060
4 1,154 12,820 79,583 1,154 12,820 79,583 1,577 17,523 79,583
5 694 7,709 87,292
6 408 4,534 91,826
7 291 3,237 95,064
8 253 2,807 97 871
] 192 2129 100,000

Método de extraccion: analisis de componentes principales.

Fuente: Elaboracion propia.

Tabla a2.5. Componentes de crisis y lucha contra la pobreza

Componentes de crisis y lucha contra la pobreza. Varianza total explicada

Autovalores iniciales Sumas de extraccicn de cargas al cuadrado Sumas de rotacidn de cargas al cuadrado
Componente | 108 % de varianza | % acumulado Total % devarianza | % acumulado Total % de varianza | % acumulado
1 2251 37,516 37,516 229 37518 37516 1,729 28,823 28,823
2 1,423 23713 f1228 1423 23713 £1.228 1,703 28,381 57,204
J 1,261 21,018 82,246 1,261 21,018 82,246 1,603 26042 82,246
4 494 8,232 90,478
] 376 6,274 96,752
6 195 3,248 100,000

Método de extraccion: andlisis de componentes principales.

Fuente: Elaboracion propia.

Tabla a2.6. Componentes de apoyo presupuestario y condicionalidad

Componentes apoyo presupuestario y condicionalidad. Viarianza total explicada

Autovalores iniciales Sumas de extraccion de cargas al cuadrado Sumas de rotacién de cargas al cuadrado
Components Total % devarianza | % acumulado Total % de varianza | % acumulado Total % devarianza | % acumulado
1 1,964 24 550 24 550 1,964 24 550 24 550 1,808 22,51 22571
2 1,768 22,004 46,644 1,768 22,004 46,644 1,680 20,887 43 569
3 1,232 15,404 62,048 1,232 15404 62,048 1,367 17,085 60,654
4 1,064 13,299 76,347 1,064 13,299 75,347 1175 14,693 76,347
5 7o4 9,806 85,1563
6 A14 6,425 91,578
7 304 4823 96,501
8 280 3,499 100,000

Método de extraccidn: analisis de componentes principales.

Fuente: Elaboracion propia.
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Tabla a2.7. Modelo Analisis Factorial de Confirmatorio. Correlaciones

CPI 5 CP35 CPl1 CP23 CPl 6 CP24 CP 12
CP1 5 1,000

CP3 5 115 1,000

CP1_1 A48 075 1,000

CP2 3 738,114 483 1,000

CP1_6 319 361 209 317 1,000

CP2_4 108,122 071,107 338 1,000

CP 12 ,706 ,109 ,462 ,701 ,303 ,102 1,000
Fuente: Elaboracion propia.

Tabla a2.8. Grados de libertad

Number of distinct sample moments: 35
Number of distinct parameters to be estimated: 17
Degrees of freedom (35-17): 18

Fuente: Elaboracion propia.

Result (Default model): Chi-square = 19,988; Degrees of freedom = 18; Probability level
=0,333

Tabla a2.9. Medidas de bondad del ajuste para el modelo factorial confirmatorio (I)

Baseline Comparisons

Model NFI  RFI IFI TLI CF1
Deltal rhol Delta2 rho2
Default 712,664 961 952 959
model
Saturated 1,000 1,000 1,000
model
Independence ,000 ,000 ,000 ,000 ,000
model

Fuente: Elaboracion propia.

Tabla a2.10. Medidas de bondad del ajuste para el modelo factorial confirmatorio (II)

RMSEA

Model RMSEA LO HI PCLOSE
90 90

Default ,064 000 ,188 ,409

model

Independence 292,218,370 ,000

model
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ANEXO Ill: EL MODELO TEORICO

El modelo formal de transicion de una economia en desarrollo desde la explotacion

de recursos naturales en la frontera al crecimiento autosostenido

El marco general del modelo

El modelo asume una economia pequeiia y abierta con mercados que funcionan
en régimen de competencia y movilidad de los factores productivos. Ademas, el modelo
distingue la existencia de dos grandes sectores: el sector de explotacion en la frontera de
los recursos naturales (frontier sector) y el resto de la economia (mainstay sector). El
primero incluye a las actividades econdmicas que como la agricultura, la silvicultura, la
ganaderia o la mineria dependen de la conversion o extraccion de nuevos recursos
disponibles en el marco de una frontera abierta pero limitada. Los recursos disponibles
son en cada momento limitados por una frontera, que sin embargo puede cambiar a lo
largo del tiempo. Estas actividades generan renta derivada de la diferencia entre el precio
de mercado de los recursos incorporados a la produccion y el coste de extraerlos o
convertirlos. En el caso de la agricultura, por ejemplo, la renta generada por un nuevo
territorio incorporado a la actividad agricola seria la diferencia entre el valor del territorio
transformado y su valor inicial como territorio virgen. En el caso de la mineria, entre el
valor de mercado de los minerales y su coste de extraccion.

La actividad agricola o ganadera, propiamente, y la actividad industrial y de
servicios, conforman el sector resto de la economia. En éste, cuando la actividad es
viable, el output se distribuye en la retribuciéon de los propietarios de los factores
productivos participantes, en la forma de salarios, alquileres o beneficios. El crecimiento
autosostenido de este sector se produce cuando los beneficios obtenidos generan
incentivos para invertir en la renovacion y ampliacion del capital productivo. Para ello,
se deben dar dos condiciones: demanda solvente e innovacion tecnoldgica.

El modelo asume la plena integracion de ambos sectores a través de
encadenamientos hacia adelante y hacia atréas. Asi, el output del sector de produccion de

recursos naturales opera como insumo intermedio de las actividades del sector mainstay.
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Las rentas y beneficios generados se orientan en funcion de los incentivos a la inversion

en ambos sectores.

El modelo

En un tiempo inicial /=0 se asume que la economia de referencia parte con una
dotacion de recursos naturales Fy, que constituye las reservas disponibles que se pueden
ser extraidas a una tasa anual de extraccion, N. Los recursos son extraidos (transformados)
hasta su agotamiento, esto es, su explotacion deja de ser sentido econdmico. Factores
institucionales, geograficos y econdmicos establecen limites a la cantidad que puede ser
extraia en cualquier periodo de tiempo, N. En un horizonte finito de planificacion 7, debe

cumplirse que:
FO>['Ndt, 0<N<N, Fo=F(0) (4.1

Para simplificar, se considera que la poblacion es igual a la oferta total de trabajo,
L, que crece a una tasa exodgena 6 y se asume que el stock inicial de trabajo, Lo, es
normalizado a 1. Empleando la relacion N = ne®®, la condicion 4.1 puede ser reescrita

como sigue:
Fo> [ ne®dt, 0<n<f, F,=F(0) (4.2)

donde 7 es la maxima cantidad per capita de recurso natural extraido o convertido
en un periodo ¢. Dado que L crece a una tasa exogena pero positiva, n debe decrecer a lo
largo del tiempo. Por otra parte, en el sector resto de la economia se asume que cada

empresa i combina recursos naturales y otros insumos para producir su output, M,.
Ml' = M(Ki, Nl', BiLi) 4.3

donde K; y Li son, respectivamente, el stock de capital y la cantidad de trabajo
empleados por la empresa; B; es el indice de conocimiento disponible para la empresa.
La introduccion del supuesto de desbordamiento del conocimiento (knowledge spillover)
asume que: i) la innovacion de aprender haciendo (learning-by-doing) se realiza a través
de la inversion de cada empresa; ii) el conocimiento de cada empresa es un bien publico,
y se desborda instantaneamente a lo largo de toda la economia. Implica que el cambio
tecnologico en cada empresa, dBi/dt, se corresponde con el conjunto del aprendizaje de la

economia y es, por tanto, proporcional al cambio del stock agregado de capital, dK/dt.
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Este supuesto permite reemplazar B; por K en (4.3), que se transforma en M; =
M(K;N;, KL;).

El modelo asume ademds un cambio tecnoldgico exodgeno en el sector de
extraccion de recursos naturales en la frontera que contribuye a un aumento efectivo de
recursos extraidos y a disposicion de todas las empresas de la economia. Basicamente, se
traduce en una extension del tiempo de vida de los recursos disponibles en la frontera, F.
En cada periodo los recursos disponibles para cada empresa seran a(z)N siendo a(t) =

age™t.

Con estos supuestos, la funcion de produccion para cada empresa i tiene esta forma:
m; = m(ky,ny, K;a(t)) = a(On; + f(ky, K),

con m; = ’Z’— k== oy o =’LV— (4.4))

A priori, el modelo asume el supuesto de rendimiento marginal decreciente del
factor capital caracteristico del enfoque neoclésico. Sin embargo, los referidos mas arriba
como efecto de desbordamiento de conocimiento y el cambio tecnoldgico externo que
acontece en el sector extractivo, permiten asumir al menos rendimientos constantes del
capital a nivel social, al mismo tiempo que la productividad marginal del recurso natural

empleado en la empresa, crece a una tasa definida por el cambio tecnoldgico, a.
Con todo ello, la funcién de beneficio de la empresa es:
= Li{a(®)n; + f(k;, K) —wln; — w](r + w)k; (4.5)

Donde w" es el precio del recurso extraido en la frontera, w es la tasa de salarios,
r+w es el precio del capital (la tasa de interés mas la depreciacion), y el precio del output
es normalizado a la unidad. Cada empresa perfectamente competitiva de la economia
toma estos precios como dados.

La maximizacion de beneficios en condiciones de competencia perfecta (beneficio
cero), viene determinada por el nivel de produccion para el que el beneficio marginal y el

coste marginal del uso de cada factor se igualan:

om;  om;
6—’;=6—7’Z=f1(ki,1() =7r+w (4.6)
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ani_%_ _ N
a_m_ani_a(t)_w
0 _OMi _ ik k) — kifu(ko K) =

En el equilibrio todas las empresas hacen la misma eleccion de modo que &; = £,
ni=n,mi=my K=kL.Dado que la funcién de produccion representativa es homogénea
de grado uno en k; y K, podemos escribir la funcion de producto medio del capital como

sigue:

m _ a®n+f(k,K) _ a(t)n 7K\ _ a(t)n ~
P K Tk +f(k)_ K +HfL) 47

Donde f(L) es la funcion de contribucion media del capital para el conjunto de la
economia. Esta funcidon no varia con respecto a k y aumenta con respecto a L, pero a una

tasa decreciente, esto es, f "(L) < 0. De todo ello sigue que:

om

m=a®n+f(Lk y - =FfL)-Lf' L) 48)

Lo que representa que el producto marginal privado del capital no varia con k y n,
aumenta con L y es menor que el producto medio.

Asumiendo, por simplicidad, los bienes de consumo nacional y las exportaciones
como homogéneos, el output per capita puede expresarse como sigue: ¢ = ¢ + x, donde g
es el output agregado per capita, y ¢ y x son, respectivamente, el consumo doméstico y
las exportaciones, ambos igualmente en términos per capita.

Si las unidades domésticas son propietarias de todos los activos y denominamos s
al conjunto de los activos netos por persona, la riqueza real por persona se incrementara
de acuerdo con la siguiente expresion:

s=rs+w+wln-06s—q. 4.9)

Si todo el capital de la economia es propiedad de las unidades domésticas, se
cumple que s = k. Substituyendo esta condicion y la ecuacion 4.x, en la restriccion
presupuestaria de la ecuacion anterior, se obtiene la siguiente ecuacion de movimiento

del modelo dinamico que nos ocupa:

k=[fik,K) —wlk+ f(k,K) — fi(k, D)k + a(t)n — 0k —q = fF(L)k + a(t)n —
(w+8)k—q (4.10)
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Ademas, supondremos que la economia importa bienes de consumo, con términos
de intercambio exdgenamente determinados: p = p*/p% de tal modo que la balanza

comercial en el equilibrio tendria la siguiente expresion:
px =2z (4.11)

Finalmente, se asumird que todos los consumidores comparten las mismas

preferencias en un horizonte finito de tiempo [0, T] dado por:
W= fOT[ﬁ log(z)] e~Ptdt + Yrk(T), p=6—6, B >0, (4.12)

Donde 9 es la tasa de descuento y Y1 es el valor residual del stock de capital al

final de su vida util, k(7).

La maximizacion del beneficio social a largo plazo

Asumido el efecto de knowledge spillover y que, por tanto, la inversion de cada
empresa tiene un efecto positivo sobre la productividad de todas las empresas de la
economia, el objetivo de maximizar la funciéon de bienestar social especificada en la
ecuacion 4.x en un horizonte finito T, con respecto al consumo agregado per cépita, g, las
exportaciones, x, y los recursos explotados en la frontera, n, sujeto a los requerimientos
de la acumulacion de capital en el conjunto de la economia (ecuacion 4.x), a la restriccion
de recursos planteada por la ecuacion 4.x, y a la condicidon de equilibrio de la balanza
comercial (ecuacion 4.x), el hamiltoniano correspondiente a la maximizacion del

bienestar se formula como sigue:

H = [Blog(q — x) +log(px)]e™ + A[f(L)k + a(t)n — (w + Ok — q] — une™®
(4.13)

Las condiciones de primer orden resultantes son:

e l=2 (@14

B_p o £_Z_
-=2 0 ﬁ—p—x(4.15)

=0
= (410)

Aa(t)—ue‘9t§O=0<n<ﬁZ
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A= (w+0) = FL)], AMT)=re Pt (4.17)
=0, 120, Fy— [ ne®dt>0, p [FO - fOTnerdt] =0 (4.18)

que se suman a la ecuacién de movimiento definida en la ecuacion 4.10.

La ecuacion 4.14 es la condicion usualmente requerida de que la utilidad marginal
descontada del consumo iguale al precio sombra del capital. La ecuacion 4.15 es la
condicion de equilibrio de una economia abierta segun la cual el valor marginal de
consumo doméstico con respecto a los bienes de consumo importados es igual al termino
de intercambio, p. La condicidn representada en la ecuacion 4.16, gobierna la tasa 6ptima
de extraccion de recursos en la frontera, n. El primer término, Aa(t), representa los
beneficios de extraer el recurso, expresados en términos de incremento del valor del
capital disponible en la economia. El segundo término, ue”, representa el coste de uso de
la extraccion del recurso, es decir, el coste de no disponer en el futuro la cantidad extraida
en el presente, y se estima a partir del valor de escasez del recurso en el presente
ponderado por el crecimiento esperado de la poblacion en el futuro, actualizado. La
condiciéon de esta ecuacion establece que n es la tasa Optima de extraccion del recurso,
estos es, la que iguala el beneficio y el coste marginal de extraerlo. La condicion definida
por la ecuacion 4.17 determina el cambio a lo largo del tiempo del valor del stock de
capital de la economia. Este valor crecera si la contribucion media del capital al output
total es menor que la suma de las tasas de depreciacion del capital y de crecimiento de la
poblacién, w+0. Finamente, la condicion de la ecuacion 4.18 establece que el valor
marginal, u, del stock de recursos disponibles en la frontera, Fy, permanece esencialmente
invariable a lo largo de todo el horizonte de planificacion. Esta condicion combinada con
las otras condiciones de primer orden es importante para determinar la trayectoria 6ptima
de explotacion de los recursos hasta una determinada frontera.

Obviamente, en la practica el modelo tiene diferentes implicaciones en funcion de
que la tasa de equilibrio de extraccion de los recursos conduzca a: i) la extraccion de los

mismos hasta la frontera antes incluso del horizonte de planificacion establecido, T, esto

T .

es el caso en que Fy < |, 0 ne®tdt, ii) el recurso resulte completamente agotado hasta la
. . T

frontera en el horizonte establecido: F, = fo nebtdt y iii) el recurso no resulte

. ., T .
completamente agotado en el horizonte de explotacion: Fy > fo ne%dt. Considerando

los casos en los que los recursos resultan agotados hasta su limite en la frontera en el
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horizonte de planificacion establecido, considerando en primer lugar una solucién
interior, esto es, 0 < n < n, la condicion establecida en la ecuacion 4.12 de que los
beneficios en la frontera de explotacion igualen a los costes puede ser reescrita como
sigue:

pe@-a)t

y) y A=(6-a)A (4.19)

Qo
Sustituyendo 4.19 en 4.17 obtenemos que:

@-aA=A[(p+w+0)—fL)] 6 flL)=p+w+a (4.20)

Expresion que combinada con la (4.8) permite deducir que la productividad marginal del

capital es constante, esto es, que:g—z =f)=p+w+a.

Ademas, combinando las ecuaciones (4.11), (4.14), (4.15) y (4.17) resulta que:
¢=c[f(L)— (p+w+a] yque

q=¢+x=(1 +%)c[f(L)—(p+a)+a)] 4.21)

En el caso en el que f(L) = p + w + a, se dara que q y ¢ creceran a lo largo del
tiempo si 00, esto es, si el cambio técnico exdgeno en el sector de extraccion de recursos
excede al crecimiento de la poblacion. De este modo, la solucion interior para una
economia abierta con efecto desbordamiento del conocimiento serd consistente con la
trayectoria Optima que conduce a un crecimiento per capita del consumo y de las
exportaciones, siempre en el caso de que a>0. En este caso, que asumiremos como dado
en el modelo, la extraccion de recursos en la frontera generara un crecimiento sostenido

si se cumple que:
_4_<_,_
g=1=t=a-9 (4.22)

k=atn+(@+a—0k—q q) =qe @, q0)=q,, 0<n<n (4.23)

El crecimiento per capita del consumo, de las exportaciones y por tanto del
consumo agregado, q, es en consecuencia constante ¢ igual a o-0. Gracias al efecto

desbordamiento del conocimiento entre las empresas, la productividad marginal del
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capital en la economia es constante con independencia del valor del cociente
capital/trabajo. En otras palabras, la economia no incurre en rendimientos decrecientes
del factor capital, y en consecuencia hasta la frontera de explotacion de los recursos
naturales, el crecimiento econémico puede discurrir a una tasa constante o-. Sin
embargo, debido al crecimiento exdgeno de la poblacion, la condicion fundamental de la
solucion interior, f(L) = p + w + a, es probable que se mantenga por muy poco tiempo.
Por tanto, a lo largo de la trayectoria Optima de extraccion de la economia, la solucién
interior seria factible s6lo por un corto periodo de tiempo. Quedan las dos soluciones
esquina, que son n=0 y n = n. Ambas operan bajo la misma ecuacion dindmica (4.21)
para g y ¢ que la solucién interior. De esa misma ecuacion se deduce que para que exista
crecimiento econémico en ambas soluciones esquina tiene que ocurrir que f(L) > p +
w + 6. Dado que la poblacién L aumenta con el tiempo, también lo hara la contribucion
media del capital al producto agregado, f(L). Por tanto, la tasa de crecimiento de la
economia se incrementara debido al efecto de escala del crecimiento de la poblacion sobre
la contribucion media de la economia al producto nacional. En consecuencia, las dos
soluciones esquina para la frontera de extraccion de los recursos conduciran a las

siguientes condiciones de crecimiento, respectivamente:

g=i=t=fW-(p+w+a) (424)

c

k=f(L)k+a(t)n— (0 + Ok —.q, q(t) = qoefé[f(L)—(p+w+a]dt 4.25)
qo = Q(O): n=n .

k=fWk-(w+0)k—q,  qt) = goellfO-Grorod (4.26)
qo = CI(O); n=20

Las dos soluciones esquina presentadas difieren en la tasa de acumulacion de
capital y en la productividad del capital. En ambos casos la productividad media y
marginal del capital no varia cuando éste aumenta (no se incurre en rendimiento marginal
decreciente del capital). Cuando esto ocurre, aunque la frontera de expansion de la
extraccion de recursos naturales se detenga, la economia ya no depende para crecer de la

explotaciéon de sus recursos naturales debido que el efecto desbordamiento del
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conocimiento (spillover knowledge) elimina la tendencia a la disminucion de la
productividad marginal del capital a medida que aumenta la relacion capital/trabajo,
piedra angular del modelo neoclasico de crecimiento, y el crecimiento puede sostenerse
indefinidamente siempre que se cumpla la condicion definida en la ecuacion 4.24.

Un resultado interesante de este modelo es que si se estd produciendo crecimiento
econdémico, nunca es Optimo detener la extraccion de recursos naturales mientras exista
algin stock de estos en la frontera definida. Cuando se hace cero la extraccion del
recursos, n=0, el crecimiento econdémico positivo implica que el valor del stock de capital,

A, es positivo pero declina a lo largo del tiempo. De (4.16) se deduce que detener la

pe@-a)t

extraccion de recursos serd una eleccion optima sélo si 4 < . Sin embargo, de

Qo
(4.18) se deduce que n=0 también requiere que uFy = 0 y 4 = 0, mientras (4.14) indica
que A(t) > 0 siempre. En conjunto, esas condiciones implican que la politica de detener
la extraccion (n=0), es Optima solamente una vez que el stock de recursos ha sido
completamente agotado, es decir, cuando F, = 0.

En resumen, hasta el punto en que haya recursos disponibles en la frontera
definida y su explotacion genere crecimiento econdmico, es siempre Optimo explotarlo.
Durante el periodo de tiempo en el cual existen reservas disponibles, es probable que el
recurso se esté extrayendo a su tasa maxima, y que €sta se sustituya por la tasa optima de
extraccion, tal como fue referenciada mas arriba, solo cuando el recurso se acerque a su
completo agotamiento. En tanto que el recurso se esté explotando a su tasa maxima de
extraccion, la economia podra sostener su crecimiento siempre que la contribucion media
del capital sea mayor que la suma de las tasas de crecimiento de la poblacion, de
depreciacion del capital y de descuento. Una vez que el recurso ha sido plenamente
explotado, el crecimiento econdmico puede alin sostenerse. En este nuevo estadio, aunque
la economia ya no depende de los recursos naturales para la produccion, la difusion del
conocimiento y su efecto permanente sobre la productividad total de los factores (el
residuo de Solow, A) neutraliza la tendencia a la disminucién del rendimiento del capital
por trabajador, permitiendo que el crecimiento continue indefinidamente.

En el caso de Cabo Verde, la adaptacion de este modelo al contexto de la industria
turistica como fuerza motriz de la extraccion de renta de los recursos naturales
disponibles, convencionales y no convencionales, requiere ser reformulado brevemente
para considerar las externalidades asociadas a la extension de la frontera turistica sobre

el proceso de acumulacion de capital de la economia. Dicha externalidad, aunque generar
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rentas y desarrolla actividad que se beneficia de los efectos de difusion del conocimiento
sefialados mas arriba, también afecta negativamente al valor del capital via factores como
la degradacion de ecosistemas y la congestion, dos aspecto clave en el rendimiento
economico de la actividad turistica. Este hecho también condiciona la tasa 6ptima de
construccion de suelo turistico (de extraccion de renta de los recursos naturales en los que
se sustenta) y sugiere una reformulacion de la preferencia por el agotamiento de los
recursos hasta la frontera definida en respuesta a cambios en las preferencias de los
mercados de los que depende el destino con respecto a las externalidades generadas por
el desarrollo turistico. En cualquier caso, no modifica sustancialmente las condiciones de
la transicion desde la dependencia del crecimiento de los recursos naturales extraidos a la

situacion de crecimiento enddégenamente propulsado.
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