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Resumen

Con este trabajo, se pretende contribuir a la clarificacién de las complejas relaciones entre ayu-
da, gobernanza y desarrollo a partir de la experiencia de Cabo Verde. Con base en una encuesta a
expertos y los resultados derivados de la estimacion de un modelo de analisis factorial confirmatorio,
se constata que, entre las claves del éxito de Cabo Verde, se encuentra el modo en que el proceso de
gestion de la ayuda se ha integrado en la estructura de gobernanza del pais. Eso ha permitido el li-
derazgo estratégico nacional (apropiacion), criterios claros para los donantes (alineacion con los ejes
estratégicos nacionales), la coordinacion de la intervencién de todos los donantes (armonizacién),
la mejora del disefio y ejecucidén de politicas con base en indicadores (orientacidn a resultados) y la
introduccion de habitos de transparencia y rendicion de cuentas en todos los ambitos relacionados
significativos.

Palabras clave: buen gobierno, ayuda al desarrollo, analisis factorial confirmatorio, eficacia de la
ayuda.

Abstract

This work contributes to clarifying the complex relations between aid, governance and
development, based on the Cape Verde experience. Complementing evidence on correlations
between aid, growth and development, a survey carried out with experts and the results derived
from the estimation of a confirmatory factorial analysis model note that among the key factors in
the success of Cape Verde is that the process for managing the aid has been integrated into the
governance of the country. This has allowed strategic national leadership (appropriation), clear
criteria for donors (alignment with strategic national lines), coordination of all donor intervention
(harmonisation), improvement in design and execution of indicator-based policies (performance-
oriented indicators) and the introduction of transparent habits and accountability in all significant
related areas.

Keywords: good governance, development aid, confirmatory factorial analysis, efficiency of the aid.
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1
Introduccion

La eficacia de la ayuda ha sido objeto de una constante preocu-
pacion y debate en las Ultimas décadas. La evidencia no ofrece
resultados concluyentes; la heterogeneidad de los objetivos de la
ayuda y la compleja cadena de causalidades que vincula la ayu-
da con sus resultados finales son algunos de los motivos argtiidos
(Bourguignon y Sundberg 2007; Rajan y Subramanian 2007, 2008;
Feenya y Ouattara 2009; Roodman 2007; Fielding y Knowles 2011;
Heckelman y Knack 2009; Minoiu y Reddy 2010; Doucouliagos y
Paldam 2008).

Bourguignon y Sundberg (2007) proponen abrir /la caja negra y
estudiar las complejas relaciones que hay entre ayuda y desarrollo.
Autores como Hopkins et al. (2000), Bueno de Mesquita y Smith
(2009), Young y Sheehan (2014) y Asongu y Nwachukwu (2016)
centran su interés en el binomio eficacia de la ayuda y desarrollo,
destacando el papel relevante del buen gobierno.

El buen gobierno es un concepto polisémico que se puede in-
terpretar en torno a tres visiones. En la primera, se identifica el
buen gobierno con la calidad democratica, es decir, con los dere-
chos civiles fundamentales, la seguridad juridica, la proteccién de
los derechos socioecondmicos basicos (Anderson et al. 2011, Botha
2016, Kwon y Kim 2014). La segunda se traduce, principalmente, en
la adopcidén de buenas politicas; es decir, equilibrio fiscal, conten-
cion monetaria, liberalizacion del comercio y libre flujo de capitales,
incentivos para la inversién, etc. (Burnside y Dollar 2004). En la
tercera, se identifica el buen gobierno con instituciones robustas:
la esencia del buen gobierno es el conjunto de capacidades profe-
sionales y mecanismos burocraticos administrativos, que incluyen
controles, transparencia y rendicidon de cuentas, que brindan a los
gobiernos el potencial para formular politicas consistentes con una
base sélida y ejecutarlas con agilidad y evaluacién rigurosa (Neira
2007, Alonso y Garcimartin 2011, In‘airat 2014, Askarov y Doucou-
liagos 2015, Park 2017). En este trabajo, se asume un enfoque ho-
listico del buen gobierno integrando democracia, buenas politicas e
instituciones robustas.

Este documento tiene como objetivo proporcionar alguna evi-
dencia sobre las relaciones entre el buen gobierno, la ayuda y el
desarrollo. El analisis se realizara en torno a la experiencia de Cabo
Verde, donde la ayuda, junto con la inversion extranjera y las re-
mesas de los emigrantes, han contribuido a la intensa capitalizaciéon
y crecimiento mostrados por la economia del pais. La hipdtesis de
este trabajo descansa en el supuesto de que la ayuda y el buen go-
bierno se retroalimentan e impulsan el desarrollo inclusivo del pais.

Este trabajo se estructura en siete epigrafes. En el segundo, se
presenta un nuevo enfoque menos lineal y mas integrado al modelo
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de la caja negra propuesto por Bourguignon y Sundberg (2007) v,
con base en él, se definen los supuestos tedricos que han guiado
el estudio empirico. En el tercero, se presentan los principales in-
dicadores de desarrollo y buen gobierno que ha caracterizado a la
evolucion de Cabo Verde a lo largo de las ultimas décadas. En el
cuarto apartado, se incluyen la metodologia, el procedimiento de
consultas a expertos, las hipdtesis y la especificacién del modelo
causal. En el epigrafe quinto, se presentan y discuten los resulta-
dos del modelo causal entre ayuda y gobernanza. En el penultimo
epigrafe, se presenta un conjunto de consideraciones y algunas lec-
ciones aprendidas de la experiencia de Cabo Verde que pueden ser
de interés para los gobiernos de los paises donantes y receptores,
asi como para los organismos multilaterales.

2
El modelo tedrico

La bibliografia sobre la ayuda plantea que esta no siempre ob-
tiene los resultados deseados. Segun Easterly (2003), con frecuen-
cia entrafa efectos perniciosos en los paises receptores debido a
factores como su rigidez frente a la diversidad de situaciones, y
la frecuencia con la que se ha desviado a usos inapropiados, o al
aumento de la burocracia gubernamental. Para Svensson (2000) y
Hodler (2007), la ayuda promueve comportamientos de busqueda
de rentas que ahogan la inversion genuina y la innovacion. Djankov
et al. (2008) sugieren, a partir de un estudio con un panel de 108
paises, que la ayuda ha tenido un impacto negativo en las insti-
tuciones, lo que indica que la maldicién de la ayuda ha sido inclu-
so mayor que la de los recursos naturales. También Museru et al.
(2014) se refieren a los efectos negativos debidos a la volatilidad de
la ayuda. Para Knack (2001), la ayuda puede generar dependencia,
de forma que socave la calidad del gobierno y las instituciones, de-
bilite la responsabilidad, aliente la busqueda de rentas y la corrup-
cion, fomente conflictos por su control, desvie el escaso talento que
a menudo anida en la burocracia y distraiga las presiones a favor de
las reformas politicas e institucionales.

También existe evidencia de contribuciones positivas de la ayu-
da al desarrollo, pero, en la mayoria de estos estudios, se destaca
que el éxito de la ayuda va asociado al buen gobierno y a la calidad
de las instituciones de los paises receptores. Asi, Kosack (2003)
encontrd una relacion positiva entre la ayuda y la calidad de vida
cuando los paises receptores son democraticos. Burnside y Dollar
(2000, 2004) afirman que la eficacia de la ayuda depende de la ca-
lidad de las politicas adoptadas por los paises receptores. Askarov
y Doucouliagos (2015) encontraron un impacto global positivo entre
la ayuda y el desarrollo en las economias en transicion, dependien-
do de la calidad de las instituciones en los paises analizados. Para
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Carbone (2010), la buena gobernanza fomenta la armonizacién y
coordinacién de la ayuda de todas las fuentes, lo que crea espa-
cios de analisis y evaluacién conjunta entre donantes y receptores,
lo que ayudarda a mejorar su eficacia. Autores como Brautigam y
Knack (2004) o Knack y Rahman (2007) explican que, cuando la
ayuda se canaliza a través del apoyo presupuestario, puede mejo-
rar la calidad de las instituciones nacionales mediante el desarrollo
de capacidades humanas, organizacionales y de planificacion.

El enfoque que sigue el modelo formulado en este trabajo se
caracteriza por ser integrador y tomar como referencia la declara-
cion de Paris sobre la eficacia de la ayuda (2005), donde se prescri-
be que la gestidén de la ayuda debe darse en un espacio comun de
deliberacion y codecision entre donantes y receptores, al servicio
de unos objetivos de desarrollo establecidos con el liderazgo de los
paises receptores, con los cuales los donantes alinean y armonizan
sus politicas, mientras que los resultados son evaluados por ambas
partes y se promueve la transparencia y la implicacién de la socie-
dad (OCDE 2005, Lackert 2009, Wood et al. 2011).

Este enfoque, ademas, se alinea con la Agenda 2030, por la
que se impulsan los objetivos de desarrollo sostenible (ODS), es-
pecialmente los ODS 16, referido a la importancia del estado de
derecho en el logro de sociedades justas e inclusivas, y 17, referido
a la construccidn de alianzas efectivas basadas en principios reno-
vados y eficaces para lograr los ODS, de modo que se trasciende
la bilateralidad, la condicionalidad y la subalternidad de los paises
en desarrollo. Se asume asi la realidad de un mundo interdepen-
diente, en el que las soluciones a los problemas particulares de
desarrollo deben encontrar, ademas, un encaje adecuado en las
soluciones a los desafios globales que enfrenta el planeta, como
la finitud de los recursos y capacidades de asimilacion, el cambio
climatico, las migraciones forzadas y el ejercicio de la violencia en
todos sus 6rdenes (Sachs 2012). En cualquier caso, la formulacién
actual de los ODS ha suscitado criticas debido al potencial antago-
nismo que puede darse entre estos y a la necesidad de desarrollar
indicadores robustos para avanzar efectivamente en su consecu-
cién (Nilsson et al. 2016, Hak et al. 2016), de ahi la importancia de
iluminar con lecciones aprendidas en casos de éxito la aplicacion
de las politicas que persiguen progresar en el logro de los ODS a
escala global.

El modelo tedrico propuesto (véase la figura 1) se articula en
torno al binomio de buen gobierno y gestion de la ayuda. El buen
gobierno se puede explicar a partir de un conjunto de variables que
describen la evolucion del pais en materia de derechos humanos,
buenas politicas y eficiencia administrativa. La gestion de la ayu-
da se refiere al marco de andlisis, de adopcién de decisiones y de
procedimientos de ejecucidn y evaluacién de estas, que comparten
donantes y socios para la implementacion de la ayuda. Asi, en el
modelo propuesto, se distinguen las dimensiones financiera y de
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gestion de la ayuda y se enfatiza la importancia de esta ultima.
La forma particular que ha adoptado en Cabo Verde la interaccién
entre la gestion de la ayuda y el buen gobierno constituye el nlcleo
de la arquitectura del modelo que se presenta.

SISTEMA DE AYUDA AL DESARROLLO
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Figura 1
Esquema de desarrollo impulsado por la ayuda y el buen gobierno
Fuente: elaboracion propia.

En el modelo, la ayuda aparece como fuente de financiacién de
la formacién bruta de capital y otras formas de capital requeridas,
para que se produzca un crecimiento inclusivo, junto con la inver-
sion externa y las remesas de emigrantes. La formacion del capital
humano y las politicas especificas de lucha contra la pobreza crean
oportunidades y protegen a los mas desfavorecidos, lo que contri-
buye a la creaciéon de una amplia clase media y favorece la estabi-
lidad socioinstitucional. La opcion por un crecimiento inclusivo y el
buen gobierno atraen mas ayuda, lo que crea una retroalimenta-
cion positiva entre los dos ultimos, ademas de confirmar la tesis,
objeto de intensa controversia en la teoria econdmica, de que es
posible, a la vez, progresar en crecimiento y equidad (Scully 2002).

Ademas, el proceso de gestion de la ayuda aparece inserto en
el marco de gobernanza nacional. La ayuda se instrumenta a través
del apoyo presupuestario! y se asigna como resultado de la plani-
ficacion conjunta liderada por el Gobierno nacional y asistida por
los donantes; con ello, se favorece la apropiacion, el alineamiento
y la armonizacién. Ademas, impulsa la revisién y mejora de todos
los procedimientos para asignar recursos publicos y para disefiar y
evaluar instrumentos de politica, mejora la transparencia y reduce

las posibilidades de corrupcién, lo que proporciona mayor legitimi- 1 El apoyo presupuestario al
dad y eficacia a la accién del Gobierno. Estado de Cabo Verde como
forma de ayuda se inaugura
En el marco de este modelo, la hipétesis principal de este tra- en 2005 y deviene en la forma
. . principal a través de la cual se
bajo es que, en Cabo Verde, el buen gobierno y la ayuda se han canaliza la ayuda.
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retroalimentado en el sentido de que el primero ha contribuido a
elevar y hacer mas eficaz la ayuda financiera conseguida, y de que
la gestidon de la ayuda ha contribuido a reforzar las instituciones
en las que se sustenta el buen gobierno. Ademas de esta hipdtesis
principal, el modelo se apoya en un conjunto de hipdtesis auxilia-
res formadas por una serie de constructos (calidad institucional,
confianza inversora, crecimiento inclusivo, resiliencia, armonizacion,
transparencia, competencias técnicas y rendicion mutua de cuen-
tas) que revelan las claves de la interaccion positiva entre ayuda y
buen gobierno.

La expresion del modelo que se va a estimar se presenta en la
figura 2, donde las flechas indican las relaciones causales entre el
buen gobierno y la ayuda presupuestaria.

? 8 0 9 s

cp1 CcP2 cP3

CP5

Good

Governance

Effectiveness of Aid
Management

CP6 CP7 CP8 CP9

© € 3

Donde §1 = buen gobierno; Ez = gestion de la ayuda; CP1: calidad institucional; CP2:
confianza inversora; CP3: apoyo presupuestario; CP4: crecimiento inclusivo; CP5: resi-
liencia; CP6: armonizacion; CP7: transparencia; CP8: competencias técnicas; CP9: rendi-
cién mutua de cuentas.

Figura 2
Diagrama del modelo factorial confirmatorio
Fuente: elaboracién propia.

LA GESTION DE LA AYUDA Y LAS POLITICAS PUBLICAS PARA EL DESARROLLO... J. Boza-Chirino, M. M. Gonzalez-Hernandez y J. De Le6n-Ledesma
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo/Iberoamerican Journal of Development Studies
12_ Volumen/volume 8, numero/issue 2 (2019), pp. 6-27. ISSN: 2254-2035



La hipétesis principal del modelo se representa mediante (¢, ,),
gue mide la relacidon causal entre las dos principales variables: buen
gobierno (g;) y gestién de la ayuda (E,). La doble direccion y el sig-
no positivo esperado de (¢, ,) sugiere la existencia de una retroali-
mentacidn positiva entre ambas variables. El modelo queda especi-
ficado mediante un factorial confirmatorio, que adopta la siguiente
forma funcional:

X=AE+0

gondef( es el vector que contiene a los constructos (CP1, ..., CP9),
& es el vector de los factores comunes, A es la matriz de las cargas
factoriales y 8 es el vector de los errores especificos.

Segun la hipédtesis principal del modelo, el efecto esperado en-
tre los dos factores es positivo:

H,: ¢1,2> 0

Las restantes hipétesis del modelo o hipétesis auxiliares se ba-
san en las relaciones que se producen entre el buen gobierno (§,)
y la eficacia de la ayuda (E,) con sus respectivos indicadores (CP1,
..., CP9).

Hy=%,;>0,i=1,2; j=1,...,9

Se espera que estas relaciones sean todas significativas y con
influencias positivas.

3
Crecimiento inclusivo y ayuda
al desarrollo en Cabo Verde

Cabo Verde ha experimentado un crecimiento econdémico in-
tenso, sostenido, equilibrado, viable e inclusivo en los ultimos vein-
ticinco afos. Este periodo comenzoé en la década de los noventa,
con la transicidon a una democracia parlamentaria, la alineacién del
pais con Occidente como resultado del desmembramiento del blo-
gue soviético y la profundizacion en la economia de mercado. Sin
embargo, algunos aspectos especificos de este proceso se remon-
tan a un par de décadas atras, al comienzo de la independencia lo-
grada en 1975, con la creacién de un consenso basico entre la élite
gobernante, basado en el fomento de una sociedad cohesionada e
inclusiva con educacién y salud para todos, y un sélido compromiso
de lucha contra la pobreza (Meyns 2002; Baker 2006, 2009).

De hecho, el PIB de la economia de Cabo Verde crece en el
periodo 1991-2015 a una notable tasa media anual del 6,9 %, que
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contrasta fuertemente con el del resto de paises de su entorno
geografico (véase figura 3), y que ha mantenido una progresion
positiva y constante a largo de los afios, lo que genera certidumbre
y confianza en los inversores.
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Figura 3
Evolucion del PIB per capita en ddlares a precios constantes, base 2005 (1960-2014)
Fuente: elaboracion propia a partir de datos del Banco Mundial (2017).
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En 2017, la tasa de desempleo
descendio al 10,3 %. En
realidad, ha venido descendiendo
desde 1995, cuando alcanza su
tasa mas elevada precisamente
como consecuencia de la
transicion a la economia de
mercado, y con la excepcién del
repunte experimentado entre
2011 y 2014.

La tasa de inflacion promedio
para el periodo 2000-2016 fue
del 3,2 %, segun el Instituto
Nacional de Estadistica de Cabo
Verde (INE).

Cabo Verde hereda, con la
creacién del euro, un tipo de
cambio fijo de 110,265 escudos
por euro, que habia establecido
anteriormente con Portugal a
mediados de 1998, de 1 escudo
portugués por 0,55 escudos
caboverdianos.

Informacion obtenida de la web
del Banco Mundial: https://
www.worldbank.org/.

Figura 4
Deuda publica como % del PIB ($ 2010)
Fuente: elaboracion propia a partir de los datos del Banco Mundial (2017).

A pesar del crecimiento sélido y sostenido de Cabo Verde, los
equilibrios macroecondémicos basicos se han mantenido dentro de
margenes manejables. El desempleo ha fluctuado en niveles acep-
tables,? incluso en los afios de crisis. Los precios han evolucionado
con moderacion,® en parte ayudados por un tipo de cambio escu-
do-euro fijo desde la creacion de este.* El déficit de la balanza de
bienes ha sido generalmente compensado por los excedentes en
la balanza de servicios, las transferencias corrientes y de capital
(Banco Mundial 2017)°. Solo el déficit publico, mantenido bajo con-
trol hasta 2010, ha comenzado a mostrar sintomas preocupantes,
debido a la inercia del gasto publico que experimentd una acelera-
cion entre 2005 y 2008. Esto ha colocado a la ratio deuda publica/
PIB por encima de 100 puntos en 2015 por primera vez en la corta
historia del pais (figura 4).
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Sin embargo, el aspecto especifico del desarrollo socioeco-
nomico de Cabo Verde radica en la naturaleza inclusiva de su cre-
cimiento. El pais exhibe una alta tasa de escolaridad infantil, bajos
niveles de analfabetismo y una tasa de estudiantes universitarios
comparable a la de algunos paises europeos. En el campo de la
salud, Cabo Verde ha logrado reducir significativamente la mortali-
dad neonatal; mientras tanto, la esperanza de vida ha aumentado
a 74,8 afnos en 2014 (Unicef), cifra significativamente mas alta que
en los paises circundantes del Africa subsahariana. En la tabla 1,
se puede observar que la tasa de mortalidad de menores de cinco
afios, un indicador de la eficacia de la politica de salud materno-
infantil, es la mitad respecto a Senegal, y la cuarta parte que en
Guinea-Bisau.

Tasa de alfabetizacion total

s Esperanza indice de mortalidad infantil
de jovenes (% de personas . ~
o de vida menores de 5 aios

entre 15 y 24 aios)
Paises 1990 2016 1990 2016 1990 2016
Cabo Verde 88,2 98,1 69,7 74,8 62,5 21,4
Guinea-Bisau 59,5 61,4 52,3 57,4 219,2 80,1
Mauritania 61,3 62,6 60,1 63,2 116,5 81,4
Senegal 49,1 66,1 57,2 65,1 140,4 47,1

Tabla 1
Indicadores de educacién y salud
Fuente: elaboracion propia con datos del Banco Mundial y Unesco (2018).

Ademas, la viabilidad ambiental de su crecimiento se fomentd
temprano en un contexto de grave escasez de recursos natura-
les convencionales (agua, tierra, hidrocarburos y otros minerales).
En este contexto, los sucesivos gobiernos han desarrollado poli-
ticas relativamente avanzadas en areas como el uso de fuentes
de energia renovables, desalinizacion de agua del mar para la
provision a residentes y turistas, tratamiento de aguas residuales
y politicas incipientes de reduccion en el origen y reciclaje de re-
siduos urbanos, que constituyen la gran mayoria de los residuos
sdlidos del pais.®

El crecimiento econdmico inclusivo de Cabo Verde ha sido
impulsado por un intenso, prolongado y eficaz esfuerzo inversor
encaminado a aumentar el capital fisico, humano, ambiental, so-
cial y tecnoldgico. La asociacion inteligente de estas diferentes
formas de capital ha favorecido la cualificacién del crecimiento
con politicas de inclusion social y sostenibilidad ambiental, y el
mantenimiento de los equilibrios macroecondémicos. En la figura 5,
se muestra la evolucién de las principales fuentes de financiacion
externas que han colaborado en el crecimiento del pais; a saber,
la inversion extranjera directa, las remesas de los migrantes y la
ayuda al desarrollo.

En 2012, el 17,5 % de la
produccién eléctrica se genera a
partir de fuentes de energia
renovables (Programa de las
Naciones Unidas para el
Ambiente 2015); se producen
unos 52 m3 de agua
desalinizada por dia a cargo de
la empresa publica de aguas
(Electra 2018), a la que debe
anadirse la produccion de
empresas privadas vinculadas
al turismo, que no cuenta con
una estimacion fiable publicada;
actualmente existe una
incipiente introduccién de
renovables para la desalacién y
se trabaja para ampliarla
(Proyecto Islhagua 2018).
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7 En el periodo 2004-2008, la

recaudacion impositiva crecio a
una tasa promedio anual de un
2 % superior a la del PIB
nominal, segun datos del
Instituto Nacional de Estadistica
y el Ministerio de Finanzas de
Cabo Verde.

Esta estrategia se despliega en
el documento «Grandes
Opciones del Plan» (2002-
2006) y la serie Documentos
Estratégicos para el crecimiento
y la reduccion de la pobreza
(2004-2016).
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Figura 5
Principales fuentes de financiacién externa como % del PIB
Fuente: elaboracion propia a partir de los datos del Banco Mundial (2017).

En Cabo Verde, la regulacién ha implicado a la inversion ex-
tranjera directa en la construccion de infraestructuras ambientales
(principalmente, plantas de suministro de agua y tratamiento de
aguas residuales) no solo para el turismo sino, ademas, para los
residentes. Por otra parte, este pais ha recibido la mas elevada
ayuda per capita en la regién (Banco Mundial). La ayuda ha sido un
importante contribuyente a la formacién bruta de capital fijo, a la
construccion de capital social e institucional y al equilibrio del sec-
tor externo (Banco Mundial). A partir del afio 2010, sin embargo, ha
experimentado un descenso significativo debido a la combinacion
de la crisis de las economias de los donantes con la inclusidon de
este pais en el grupo de las economias de desarrollo medio.

La gestién de la ayuda presupuestaria ha llevado a la crea-
cion de un marco de colaboracién entre el Gobierno nacional y los
expertos de los paises donantes, que ha contribuido a mejorar la
planificacién estratégica del pais, de modo que lo ha hecho mas
eficaz y confiable. Ademas, la ayuda canalizada a través del apoyo
presupuestario ha llevado a la modernizacion del sistema fiscal
y de la gestion presupuestaria, lo que proporciona transparencia y
responsabilidad en la ejecucién del presupuesto.” Finalmente, la
orientacion de la ayuda ha sido crucial para sostener las politicas de
inclusién social y el alivio de la pobreza, claves para la legitimacion
y la estabilidad social logradas por el pais durante todo el periodo
(Baker 2009). En sintesis, en el pais se ha producido una capitaliza-
cion equilibrada, que ha integrado diferentes fuentes de financiacion
dentro de una estrategia de desarrollo coherente a largo plazo.®

La gestién de la ayuda ha sido complementada por un con-
junto de decisiones estratégicas relacionadas con su insercién en
el marco econémico y financiero internacional, que se resumen en la
incorporacion a la Organizacion Mundial del Comercio en diciembre
de 2007; la firma, ese mismo afio, del Acuerdo de Asociacién Espe-
cial con la Unién Europea; la incorporacion al programa Millennium
Challenge Corporation del Gobierno de Estados Unidos (2005-2016
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Figura 6

Indicadores de buen gobierno, Banco Mundial
Fuente: Banco Mundial (2017).

y siguientes); la negociacién y recepcion de préstamos concesio-
nales del Banco Mundial, recibiendo su noveno crédito en 2015, y
el acuerdo con el Fondo Monetario Internacional para participar en el
Instrumento de Apoyo a la Politica para financiar reformas estruc-
turales y del sistema financiero, ya en su segunda edicién.

En el Acuerdo de Asociacion Especial® con la UE, Cabo Verde
hace valer su posicion geoestratégica al vincular la financiacién
de programas de seguridad de interés mutuo con otros logros de
especial relevancia para el Archipiélago, como la continua mejo-
ra de su marco de gobernanza, su integracion en el grupo de las
regiones ultraperiféricas de la UE, el impulso a la sociedad del co-
nocimiento y la lucha contra la pobreza. Ademas, se fortalecie-
ron los compromisos con la estabilidad macroeconémica y la mo-
dernizacién de la politica fiscal y financiera, de forma que se hizo
mas transparente y orientada a resultados. Por ultimo, se acordd
el apoyo a la modernizacién y la competitividad de los sectores con
mas potencial (principalmente, el turismo, las energias renovables,
la pesca y la acuicultura o las biotecnologias) (Union Europea 2007).

El progreso de Cabo Verde en la calidad de su gobernanza queda
reflejado en la figura 6, donde se resume la evaluacién en seis indica-
dores de buen gobierno proporcionada por el Banco Mundial. El éxito
de este pais en materia de buen gobierno resulta aun mas llamativo
por contraste con la situacion que caracteriza al noroeste africano.

4
Metodologia de estimacion del modelo

El enfoque metodoldgico usado por diferentes agencias espe-
cializadas para estudiar el buen gobierno se basa en la creacion de
constructos o variables sintéticas. Desde principios de la década

9 Un acuerdo en permanente

evolucion en el que ambas
partes acomodan sus intereses
estratégicos, que se sustenta
en seis ejes: los tres primeros
los de buen gobierno, seguridad
y estabilidad e integracidn
regional, a los que se afaden la
convergencia regulatoria, la
sociedad del conocimiento y la
lucha contra la pobreza. La
Unidn Europea (UE)
compromete a Cabo Verde en la
lucha contra el terrorismo
internacional y el crimen
organizado, y el Archipiélago
logra un acercamiento
progresivo al estatus de region
ultraperiférica en la perspectiva
de una futura adhesioén, por el
que garantiza la continuidad de
la financiacion estructural de la
UE pese a haber transitado de
pais menos adelantado a pais
de renta media.
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11

Informacion obtenida de la web
del Banco Mundial: https://
www.worldbank.org/.

La colaboracién de la Oficina de
la Agencia Espafiola de
Cooperacidn Internacional al
Desarrollo (Aecid) en Cabo
Verde ha sido fundamental para
la seleccidn de la lista de
participantes en el proceso de
trabajo con expertos. El panel
inicial se constituyd con 36
expertos; 28 de ellos
cumplimentaron en términos
apropiados los cuestionarios
remitidos, 16 expertos
internacionales y 12
pertenecientes a la alta
administracién del Gobierno y
el Estado de Cabo Verde.

de los noventa, el Banco Mundial ha estado utilizando el sistema
de Indicadores Mundiales de Gobernanza (IMG) (Informe del Ban-
co Mundial 1992),1° que diferencia seis dimensiones o constructos:
i) voz y rendicidn de cuentas, ii) estabilidad politica y ausencia de
violencia, Jjii) efectividad gubernamental, iv) calidad regulatoria,
v) estado de derecho y vi) control de la corrupcion; la informacién
proviene de opiniones solicitadas por expertos de diferentes paises.
Por otro lado, Botha (2016) define el indice de Buena Sociedad Afri-
cana (IBSA) sobre la base de nueve dimensiones o constructos que
se obtienen a partir de 36 indicadores, cuya informacion se com-
plementa con encuestas a expertos. Anderson et al. (2011) define
el indice de bienestar social (IBS) a partir de ocho componentes o
constructos obtenidos a partir de 32 indicadores, cuyos datos tam-
bién se elaboran sobre encuestas de expertos. Siguiendo el mismo
procedimiento, Kwon y Kim (2014) consideran un conjunto de in-
dicadores para medir tres dimensiones (politica, administrativa y
legal) y estudiar los efectos del buen gobierno en la reduccién de
la pobreza.

Igual que en esos estudios, en este trabajo se ha consultado
a los expertos para complementar la informacion estadistica, me-
diante el método Delphi aplicado a un panel de 28 expertos cuida-
dosamente seleccionados, que han participado directamente en las
sesiones del Grupo de Apoyo Presupuestario de Cabo Verde (GAO,
por sus siglas en portugués) o han estado relacionados con algun
aspecto relevante del proceso de gestidén y evaluaciéon de la ayuda.
El panel incluye, ademas de representantes y técnicos de todas las
delegaciones con relevancia en cooperacién presentes en el pais,
a representantes de los organismos multilaterales competentes en
financiacion, desarrollo y cooperacion.

El cuestionario de base del estudio fue enviado a la totalidad
de la poblacién que se considerd experta en materia de gestion de
la ayuda y gobernanza.!! Dado el caracter necesariamente limitado
de la poblacién consultada, y para superar las limitaciones de las
estimaciones clasicas con respecto al tamafio de la muestra y a
las condiciones tedricas requeridas para estimar el modelo (supues-
tos de normalidad), se han llevado a cabo estimaciones utilizando la
técnica bootstrap (Gil 2005, Chernick y McGuire 1999). Esta técnica
asume que la muestra es toda la poblacién y, aunque no es exigen-
te con el cumplimiento de los supuestos de normalidad, s/ lo es con
la calidad de la informacidon disponible, aspecto que ha requerido
una meticulosa seleccion de expertos y aplicacion del método Del-
phi (Ledesma 2008, Gil 2005).

Con las respuestas de los expertos a las 20 preguntas del cues-
tionario, se generaron nueve constructos, inspirados, sobre todo,
en las categorias de analisis del marco institucional de la ayuda,
fundado en Paris en 2005 y, complementariamente, en la bibliogra-
fia sobre ayuda y desarrollo. Las opciones de respuesta se distribu-
yeron en una escala de Likert, donde 1 corresponde a la respuesta
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mas desfavorable y 5 a la respuesta mas favorable. Ademas, para
medir la confiabilidad de esta escala, se aplicé el estadistico alpha
de Conbrach, cuyo valor global de 0,88 informa que la escala elegi-
da es adecuada. En la tabla 2 se presentan los constructos (CP1, ...,
CP9) con sus respectivas variables (P1, ..., P20).

Indicadores

P1

P2

P3

P4

P5

P6

P7

P8

P9

P10

P11

P12

P13

P14
P15

P16

P17

P18
P19
P20

Tabla 2

Constructos
CONSTRUCTO CP1: calidad institucional

La reforma de las finanzas publicas ha contribuido a aumentar la confianza internacional en los
sistemas nacionales

El buen gobierno en Cabo Verde se ha fortalecido con la gobernanza electrénica
El buen gobierno en Cabo Verde es real; no es un mito

CONSTRUCTO CP2: confianza inversora

Los paises socios perciben y asumen bajos riesgos a la hora de invertir

La estabilidad social e institucional y el buen gobierno han contribuido a impulsar la inversién
extranjera directa

CONSTRUCTO CP3: apoyo presupuestario

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

El Gobierno y los socios toman las decisiones consensuadas siguiendo las directrices de sus
documentos estratégicos de desarrollo (DECRP o GOP)

CONSTRUCTO CP4: crecimiento inclusivo y autonomo

Cabo Verde ha aprovechado la ayuda al desarrollo para reducir su dependencia

La planificacién gubernamental y la ayuda al desarrollo han favorecido la inclusién social
CONSTRUCTO CP5: resiliencia

El Gobierno de Cabo Verde, en coordinacion con los donantes, ha sabido adaptarse al contexto de
crisis global

Cabo Verde dispone de un sistema estadistico fiable y no manipulable
CONSTRUCTO CP6: armonizacion
La creacidn de un Secretariado con los socios donantes ha mejorado el funcionamiento del GAO

La especializacion de cada donante en el seguimiento sectorial de la ayuda se considera que ha sido
positiva

CONSTRUCTO CP7: transparencia

Todos los participantes en el GAO conocen las actuaciones de los demas

La sociedad civil tiene acceso efectivo a la informacion de interés publico del apoyo presupuestario
CONSTRUCTO CP8: competencias técnicas

El perfil técnico y las competencias de los socios locales (Administracion plblica de Cabo Verde)
permiten realizar revisiones conjuntas y evaluaciones de calidad

El perfil técnico y las competencias de los socios (donantes) permiten realizar revisiones conjuntas y
evaluaciones de calidad

CONSTRUCTO CP9: rendicion mutua de cuentas
Los donantes respetan sus compromisos con respecto a la cuantia de los fondos
Los donantes comprueban si la ayuda es eficaz en la lucha contra la pobreza

Los socios respetan sus compromisos con respecto a los calendarios de desembolso

Indicadores y constructos del buen gobierno y ayuda presupuestaria
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5
Resultados y discusion

En la tabla 3, se presentan las estimaciones de los efectos ex-
plicados en el diagrama causal del modelo (véase figura 2).

Efectos estimados Coeficientes SE CR P
Buen gobierno <--> Gestion eficaz de la ayuda 0,712 0,135 5,263 *xok
CP1 <--- Buen gobierno 0,735 0,237 3,099 0,002
cP2 <--- Buen gobierno 1,000
CP3 <--- Buen gobierno 0,607 0,234 2,593 0,010
CP4 <--- Buen gobierno 0,877 0,164 5,358 Hokox
CP5 <--- Buen gobierno 0,971 0,159 6,108 kxk
cP6 <--- Gestion eficaz de la ayuda 0,375 0,273 1,374 0,169
CP7 <--- Gestion eficaz de la ayuda 1,000
CP8 <--- Gestion eficaz de la ayuda 0,465 0,257 1,805 0,071
CP9 <--- Gestion eficaz de la ayuda 0,968 0,240 4,041 ook
Tabla 3

Estimacion del modelo causal: CP1, calidad institucional; CP2, confianza inversora; CP3, apoyo presupuestario;
CP4, crecimiento inclusivo; CP5, resiliencia; CP6, armonizacion; CP7, transparencia; CP8, competencias técnicas;
CP9: rendicidon mutua de cuentas

En los resultados, se aprecia que existe un efecto causal re-
ciproco, significativo y positivo (0,712) entre el buen gobierno y la
gestion de la ayuda, de modo que se confirma la hipétesis principal
de este estudio.

Los restantes coeficientes estimados son positivos y significa-
tivos, a excepcién del constructo CP6, armonizacion (p = 0,169).
Con respecto a la intensidad de los efectos, existe una correlacion
muy fuerte entre el buen gobierno y los constructos de crecimiento
inclusivo (CP4) vy resiliencia (CP5), y algo menor pero aun alta con
los de calidad institucional (CP1) y apoyo presupuestario (CP3). En
relacion con la variable de gestion de la ayuda, destaca el muy alto
efecto con la rendicion mutua de cuentas (CP9), muy por encima
de todos los demas.

La evaluacion de la bondad de ajuste del modelo factorial con-
firmatorio estimado se presenta en la tabla 4. La primera columna
contiene los valores de las estadisticas de prueba y la segunda co-
lumna, los valores criticos.

Los valores de los estadisticos revelan que la bondad del ajuste
del modelo de analisis factorial confirmatorio propuesto es acepta-
ble; todos estan dentro de los valores criticos requeridos. En re-
sumen, segun los expertos en Cabo Verde, el efecto entre el buen
gobierno y la gestién de la ayuda es intenso, positivo y reciproco.
Los constructos que se sintetizan en la nocién de buen gobierno se
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refieren a diferentes aspectos esenciales (calidad institucional) e
instrumentales (apoyo presupuestario) de esta nocion y también a
algunas de sus consecuencias mas notables (confianza inversora,
resiliencia y crecimiento inclusivo). El constructo de gestidén de la
ayuda da cuenta, sobre todo, del cumplimiento efectivo de los pila-
res fundamentales en que se apoya la Declaracion de Paris (2005)
sobre la eficacia de la ayuda.

indice de bondad de ajuste del modelo

Valores del modelo estimado Valores criticos
X2 = 39,164; g/ = 33; x2 /gl = 1,19 x2/gl<5

RMSEA = 0,083 RMSEA < 0,1%
CFI = 0,92 0,90<CFI=<1

* Algunos autores consideran que este valor debe ser menor que 0,05.

Tabla 4
Evaluacion de la bondad del ajuste

Este resultado deviene util para cualificar la informacién cuan-
titativa disponible sobre la relacion entre ayuda, crecimiento y de-
sarrollo. En la tabla 5, se muestran los valores de las correlaciones
entre, por un lado, la ayuda, las remesas de emigrantes y la inver-
sion extranjera directa y, por otro, el crecimiento del PIB real y el
indice de desarrollo humano (IDH), para el conjunto del periodo
de estudio (1990-2016) y para el subperiodo de crisis y poscrisis
(2007-2016).

Ayuda al desarrollo Remesas de emigrantes Inversion extranjera
directa

1990-2016 2007-2016 1990-2016 2007-2016 1990-2016 2007-2016

Crecimiento 0,82 0,58 0,91 0,15 0,88 -0,05

del PIB

IDH 0,69 -0.31 0,93 0,87 0,82 -0,56
Tabla 5

Correlaciones entre crecimiento e IDH con ayuda, remesas e inversién extranjera directa

Como se puede observar, la correlacidon entre la ayuda al de-
sarrollo y el crecimiento del PIB real es positiva y elevada, aunque
decreciente. La misma tdénica se observa, aunque con un descenso
mas acentuado en la fase de crisis y poscrisis, para las correlacio-
nes de las remesas de emigrantes y la inversion extranjera directa
con el PIB. De todas las fuentes relevantes de financiacién del
crecimiento, la ayuda es la que mejor acompanfa al crecimiento, lo
que permite formular como conjetura que la ayuda ha desempe-
fAado un rol relevante en el crecimiento econdémico de Cabo Verde.
Si se atiende a las correlaciones con el IDH de Naciones Unidas, se
observa que, si bien las tres fuentes de financiacién sostienen una
correlacion elevada para todo el periodo, solo las remesas de emi-
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grantes la mantienen durante el subperiodo de crisis y poscrisis.
En resumen, del analisis de esta informacién podria conjeturarse
gue la ayuda ha coadyuvado al crecimiento, aunque esta relacion
se debilita a medida que avanza el periodo, y en menor medida al
IDH para el conjunto del periodo, pero en absoluto para el subpe-
riodo de crisis y poscrisis, mientras que la contribucién de las re-
mesas al indicador de desarrollo parecen, consistentemente, altas
a lo largo del cuarto de siglo analizado.

El modelo explicativo basado en informacion experta arroja luz
sobre aspectos cruciales de esta relacion. La distincién entre la
ayuda financiera y el proceso de gestién de la ayuda resulta crucial.
Mientras que la primera se debilita con la crisis y resulta menos
influyente en el crecimiento, la gestion de la ayuda inserta en el
marco de gobernanza nacional contribuye al robustecimiento de
la capacidad del pais para sortear los efectos de la crisis global y
mantener tasas de crecimiento muy superiores a las de su entorno,
e incluso a las de la economia global (Banco Mundial 2017).

Variables ligadas a la gestién de la ayuda y el buen gobierno,
como la opcion por el crecimiento inclusivo, la estabilidad socioins-
titucional, el atractivo inversor para emprendedores y emigrantes y
el equilibrio entre las diversas formas de capitalizacién de la econo-
mia (fisica, humana, social o ambiental) definen las bases sobre las
que se ha erigido el desarrollo social de Cabo Verde, una historia de
relativo éxito en el contexto africano.

6
Conclusiones y consideraciones finales

Los datos disponibles confirman que Cabo Verde ha experi-
mentado un intenso crecimiento econdémico, al tiempo que ha im-
plementado potentes medidas de lucha contra la pobreza, desa-
rrollado un marco educativo y sanitario de acceso universal con
resultados medibles en términos de poblacién capacitada, de aumen-
to de la esperanza de vida, de reduccion de la prevalencia de en-
fermedades infectocontagiosas y de mejora, hasta niveles cuasi
europeos, de los indicadores de salud materno-infantil.

La evidencia disponible sugiere que la financiacién externa
de las fuentes de crecimiento que comprende la ayuda, las remesas de
emigrantes y la inversidn extranjera directa guarda una fuerte co-
rrelacion con la evolucion del PIB real y del IDH de Cabo Verde a lo
largo del ultimo cuarto de siglo. Ademas, la intensidad de la ayuda
medida por el cociente de esta con respecto al PIB real ha dismi-
nuido intensamente a lo largo del periodo analizado, hasta situarse
en un exiguo 7 % en 2016 (Banco Mundial 2017).

Todo ello ha permitido apuntalar la hipotesis de que la ayuda,
en primera instancia, ha contribuido decisivamente al crecimiento
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inclusivo de Cabo Verde y, posteriormente, a robustecer las fuen-
tes enddgenas de crecimiento, lo que ha disminuido su dependen-
cia. En este trabajo hemos probado, a través de la informacion
generada por la opinién de expertos, que la clave del éxito de la
ayuda en promover desarrollo inclusivo en Cabo Verde estriba en
la forma particular en que el proceso de gestion de la ayuda al de-
sarrollo se ha integrado en el marco de planificacion estratégica y
de gobernanza del pais. Este es el principal resultado del modelo de
analisis factorial confirmatorio aplicado a los datos obtenidos de la
encuesta a un grupo de 28 expertos, caboverdianos y de paises y
organizaciones donantes, que han participado estrechamente en el
proceso de definicién e implementacién de la ayuda a Cabo Verde,
especialmente a partir de que esta se instrumenta a través del apo-
yo presupuestario.

En Cabo Verde, el buen gobierno ha movilizado ayuda y la
ha hecho eficaz, no solo por una asignacién adecuada de esta a
politicas que activaron crecimiento y redistribucién, sino también
porque contribuyd a orientar positivamente otras fuentes de cre-
cimiento en el marco de la planificacion estratégica del pais. La
modernizacion de la Administracion caboverdiana es hoy un hecho
incontrovertible, que se manifiesta en aspectos como su estruc-
tura fiscal y presupuestaria, los mecanismos de transparencia y
rendicién de cuentas puestos en marcha, un sistema de infor-
macién estadistica potente y fiable, que fundamenta diagndsticos
certeros y permite evaluar, con rigor, los resultados de las politi-
cas aplicadas.

La experiencia de Cabo Verde creemos que arroja alguna luz
sobre cédmo reorientar la ayuda para lograr mayor eficacia. Cla-
ramente, niega vigencia alguna a las visiones que contraponen
crecimiento y equidad. En Cabo Verde, la equidad expresada en
politicas educativas universalizadoras y con enfoque de construc-
cién de capacidades ha contribuido al fortalecimiento del capital
humano vy, de ahi, al crecimiento, al tiempo que ha cohesionado y
estabilizado la sociedad y las instituciones, lo que ha contribuido
a atraer mas ayuda, inversidon externa y remesas, esto es, mas
crecimiento.

En este punto, la generalizacién del modelo caboverdiano en
lo que respecta a la ayuda tiene, en la actualidad, claros limites.
Cabo Verde se ha beneficiado del principio de selectividad de la
ayuda que ha regido en la practica desde los noventa del siglo
pasado, atrayendo ayuda que fue negada por los donantes a otros
paises en desarrollo. Una apuesta generalizada por el buen go-
bierno, ademas de requerir una profunda reformulacion ética de
las politicas publicas y privadas del mundo desarrollado hacia los
paises en desarrollo, solo conseguiria atraer mas ayuda si el con-
junto de esta se eleva, objetivo que aun enfrenta muy notables
resistencias.
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Finalmente, el caso de Cabo Verde, en nuestra opinidn, confir-
ma que no hay tal caja negra que esconda el mecanismo infalible
que es preciso desentrafar para lograr una ayuda mas eficaz y que
es igual en todos los casos. Existen pilares necesarios sobre los
que apoyar el crecimiento inclusivo, pero la construccidén de esos
pilares parece ser un proceso especifico de cada pais, que obliga a
tener en cuenta la historia y la cultura.

7
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Anexo 1
Medidas de adecuacion de los constructos

Constructos Varianza explicada Confiabilidad Indicadores Cargas
Q1 0,84
cP1 0,73 0,74 Q.2 0,81
.3
Q 0,82
4
Q 0,88
CcP2 0,77 0,70
.5
Q 0,88
Q6 0,88
CP3 0,81 0,75
.7
Q 0,88
Q8 0,89
CP4 0,81 0,74
.9
Q 0,89
1
Q.10 0,91
CP5 0,83 0,79
11
Q 0,91
.12
Q 0,86
CP6 0,75 0,70
.13
Q 0,86
.14
Q 0,85
cP7 0,76 0,71
.15
Q 0,85
1
Q.16 0,91
CP8 0,82 0,80
Q.17 0,91
1
Q18 0,86
cP9 0,75 0,80 Q.19 0,83
Q.20 0,84

LA GESTION DE LA AYUDA Y LAS POLITICAS PUBLICAS PARA EL DESARROLLO... J. Boza-Chirino, M. M. Gonzalez-Hernandez y J. De Ledn-Ledesma
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo/Iberoamerican Journal of Development Studies
Volumen/volume 8, numero/issue 2 (2019), pp. 6-27. ISSN: 2254-2035 _27



