
Viejos y nuevo debates en torno
a la ayuda internacional 
al desarrollo

Bernabé Malacalza*
FLACSO, Argentina

RESUMEN

El debate y la investigación en el campo de la ayuda internacional al desarro-
llo se ha reavivado en las últimas dos décadas. En la etapa actual, la participa-
ción de nuevos actores y el surgimiento de esquemas distintos de cooperación
plantean el desafío de introducir nuevas perspectivas y enfoques a este campo
de conocimiento. El presente artículo intentará indagar ese estado del arte. En
primer lugar, analiza los debates planteados por la literatura clásica en torno a
los efectos y los determinantes de la ayuda. En segundo lugar, realiza un repa-
so de las principales líneas de investigación que contienen los nuevos estudios.
Finalmente, propone un esquema comparativo entre ambas literaturas que per-
mite extraer una serie de conclusiones y recomendaciones útiles para el desa-
rrollo de futuras investigaciones.

ABSTRACT

The debate and research on International Development Aid has been growing
during the last two decades. In the current stage, the participation of new
donors and the appearance of different cooperation frameworks pose the chal-
lenge of introducing new perspectives and approaches in this field of knowl-
edge. This article aims to review this theoretical framework. First, it analyzes
the classic literature on the effects and determinants of aid. Second, it describes
the main research outlines of the new studies. Finally, it proposes a compara-
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tive scheme among both literatures, which allows us to draw some conclusions
and recommendations for future researches.

INTRODUCCIÓN

Existe una diferencia decisiva entre las ciencias naturales y las ciencias so-
ciales tal como lo postula Max Weber: en las primeras, el desarrollo científico
es acumulativo. Incluso en caso de renovación teórica, las proposiciones de
ayer encuentran un lugar, con su propio grado de aproximación, en el edificio
de hoy. Por el contrario, en las ciencias sociales, las relaciones entre personas,
grupos o países pueden variar de época en época, por lo que el investigador no
necesariamente está obligado a estudiar las mismas cuestiones que sus antece-
sores (Weber, 2005). Ciertamente, el estudio de la ayuda internacional al desa-
rrollo, tal el nombre que se le conoce desde hace más de medio siglo, tampoco
escapa a esa realidad. Así, mientras que, durante el período de la Guerra Fría,
la naturalización de un lenguaje y la adopción de una serie de conceptos sur-
gieron como herramientas para interpretar las acciones de europeos y america-
nos; en la etapa actual, la participación de nuevos actores y el surgimiento de
esquemas distintos de cooperación plantean el desafío de introducir nuevas
perspectivas y enfoques a este campo de conocimiento, obligando a redimen-
sionar y analizar desde una matriz distinta a la tradicional los procesos de co-
operación. 

Sin pretensiones de exhaustividad, el presente artículo intentará realizar un
somero repaso por el estado del arte en el campo de la ayuda internacional al
desarrollo, partiendo de la descripción y diferenciación entre la literatura clá-
sica, la cual comprende los estudios sobre los efectos y los determinantes de la
ayuda, y los nuevos estudios, que incluyen las líneas de investigación sobre la
reconstrucción estatal, la nueva arquitectura de la ayuda y la CSS.

I. LA “LITERATURA CLÁSICA” SOBRE LA AYUDA AL DESARROLLO

De acuerdo con Alesina y Dollar (2000), la literatura clásica puede dividirse
en dos grupos de trabajos: un primer subgrupo, que se concentra en el análisis
de los efectos de la ayuda en el país receptor, y un segundo subgrupo, que
aborda la cuestión de sus determinantes de la ayuda en el donante. 
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La clave de esta literatura ha sido evaluar el desempeño de un tipo de coo-
peración –la Norte-Sur (CNS)– desde el punto de vista de quienes ofrecen la
ayuda. Se trata, pues, de una literatura policy-oriented, es decir de un insumo
para la formulación de las políticas de donación en los países desarrollados.

El primer grupo de trabajos se plantea el objetivo de medir la eficacia de la
ayuda en relación a otras variables como ahorro, inversión, consumo y creci-
miento. A su vez, en el plano metodológico, la característica saliente de estos
estudios ha sido la de dotar de fundamentación microeconómica a sus hipóte-
sis mediante el recurso a un instrumental estadístico y econométrico cada vez
más sofisticado (Alonso, 2008:15).

Puede decirse que en este sector de la literatura clásica se ha producido la
mayor cantidad de trabajos y, a la vez, se ha sostenido esa producción durante
un período prolongado de tiempo. A modo de somero repaso por las diferentes
etapas de esa literatura, cabe destacar los primeros estudios de los años cin-
cuenta y sesenta. En esta etapa, los trabajos de Rosenstein-Rodan (1957), Nurk-
se (1960) y Rostow (1961) defienden la tesis de que la ayuda puede aportar el
capital requerido para una mayor capacidad de ahorro nacional. Luego, en un
segundo momento a comienzos de la década del setenta, dicha tesis es refuta-
da por Griffin (1970), que comprueba que los recursos de la ayuda, inicialmen-
te dirigidos al combate contra la pobreza, terminan nutriendo al consumo y no
a la inversión del receptor (Alonso, 2008:17).

En una segunda etapa, que comprende la segunda mitad de los ochenta y
principios de los noventa, los modelos económicos se complejizan e incorpo-
ran algunos avances metodológicos orientados a analizar la relación entre
ayuda y crecimiento. Sin embargo, una proporción importante de estos estu-
dios no detecta relación significativa alguna entre ambas variables (Alonso,
2008:19; Mosley et al; 1987).

Finalmente, en una cuarta etapa, que ubicamos en la década del noventa,
se considera la posibilidad de que la relación entre ayuda y crecimiento no sea
lineal, admitiendo la intervención de otras variables como aquellas ligadas a
las políticas aplicadas por el receptor (Alonso, 2008:20). En ese sentido, el pri-
mer estudio (Boone, 1994) en analizar el efecto de la ayuda en relación al tipo
de régimen político arriba a una tesis notablemente pesimista: la ayuda es sólo
eficaz en regímenes que no tienen opresión política. De allí en más, la literatu-
ra procurará sostener esta tesis mediante diversos métodos de evaluación y
monitoreo de la implementación de los programas de ayuda. El estudio más
influyente de esta etapa es el de Burnside y Dollar (1997), que dará soporte te-
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órico a la propuesta del Banco Mundial (1998) contenida en su informe Asse-
sing Aid, What Works, What Doesn’t and Why, y cuya base metodológica es
un índice construido en base a tres indicadores macroeconómicos (déficit pú-
blico, inflación y apertura exterior) y que es aplicado a una muestra de 56 paí-
ses receptores en el período 1970-1993. La conclusión a la que arriban  es la si-
guiente: la eficacia de la ayuda depende del “marco institucional y de políti-
cas” aplicado por el receptor. Lo que en términos de política de ayuda implica
decir que los donantes deber ser notablemente exigentes en la selección de los
receptores de la ayuda orientando los recursos hacia países con un “marco de
políticas adecuado” (good governance) para lograr que la ayuda sea eficaz. 

El segundo grupo de trabajos de la llamada literatura clásica está centrado
en el estudio de los determinantes de los flujos de ayuda. ¿Quiénes, a quiénes y
por qué se otorga la ayuda internacional? Tal es el interrogante central que
circunda las investigaciones y que ha generado diferentes respuestas según se
enfaticen motivos de seguridad nacional, económicos, morales y humanita-
rios. (Degnbol-Martinussen y Engberg-Pedersen, 2003).

La relación entre los determinantes de los flujos de ayuda y las cuestiones
de seguridad nacional es una de las indagaciones más recurrentes de la teoría
de las relaciones internacionales. Una extensa literatura, que excede al propio
campo de la teoría de la ayuda externa, explora la relación entre la política ex-
terior de los Estados y las estrategias de ayuda externa. En sintonía con Hans
Morgenthau, fundador del realismo clásico y que se ocupa de este tema en su
influyente ensayo A Political Theory of Foreign Aid (1962), una gran variedad
de trabajos analizan la formación de las agendas de ayuda en las grandes po-
tencias a partir del concepto de interés nacional (Packenham, 1966; Mason,
1964; Knorr, 1975). 

Desde una perspectiva económica, y del mismo modo que en los estudios
sobre la eficacia de la ayuda, pueden identificarse también otros trabajos que
adscriben a una metodología basada en la contrastación de hipótesis a través
de un modelo de indicadores para medir un conjunto de casos. En ese sentido,
un estudio influyente (McKinlay y Little, 1977) propone un modelo de análisis
dividido en variables controladas por los intereses de los donantes, por un la-
do, y variables relacionadas a las necesidades de los receptores, por el otro.
Aplicando ese mismo modelo, Maizels y Nissanke (1984) demuestran que la
ayuda multilateral tiende a seguir el modelo de las necesidades de los recepto-
res, mientras que la bilateral imita el modelo de los intereses de los donantes.
Finalmente, ese mismo enfoque inspirará el trabajo de Alesina y Dollar (2000),
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Who Gives Foreign Aid to Whom and Why?. Allí, los autores analizan una se-
rie de variables determinantes de los flujos de ayuda (apertura comercial, his-
toria colonial y afinidad en foros de Naciones Unidas) y sostienen la siguiente
tesis: si bien la existencia de regímenes democráticos es una variable que inci-
de favorablemente en el envío de ayuda, en la práctica se identifica una liga-
zón mas estrecha entre el flujo de ayuda y los intereses estratégicos del donan-
te, más allá del tipo de régimen político que tenga el país receptor. 

En contraste con lo anterior, otra perspectiva explica también el comporta-
miento de los donantes desde una “visión moral” o “humanitaria”. Estos traba-
jos han adoptado como paradigma algunas consignas del Informe Pearson
(1969). Se trata, pues, de responder a la “obligación moral” de ayudar a los pa-
íses pobres y de luchar contra la pobreza global mediante la promoción del de-
sarrollo en los países del Surl. (Degnbol-Martinussen et. al., 2003: 10).

A modo de recopilación, puede decirse que el rasgo común de estos estu-
dios es comprobar la relación entre ayuda y motivaciones a partir de diversas
dimensiones. Sin embargo, pese a que muchos de estos autores insisten en el
peso de los intereses estratégicos, no existe un acuerdo de máxima acerca de
qué factores tienen mayor peso determinante en las decisiones de envío de
ayuda.

II. LOS “NUEVOS ESTUDIOS” SOBRE LA AYUDA AL DESARROLLO

En la última década, se ha propagado una nueva literatura especializada,
cuyo estimulo ha estado dado por el impacto de algunos acontecimientos sig-
nificativos: 

la adopción de la Declaración y de los Objetivos del Milenio (2000) y de la
Declaración de Paris, 2005, que pusieron en marcha una agenda con metas y
principios para el sistema de ayuda (Radelet, 2004; Shaw, 2005; Rogerson, He-
witt, y Waldenberg, 2004), 

los ataques terroristas del 11 de septiembre de 2001 en Nueva York, que
contribuyeron a acelerar el proceso de securitización de la agenda de la ayuda
(Woods, 2005; Aning, 2007 y Hirst, 2009); y 

la reemergencia de la CSS liderada por un mayor compromiso de países co-
mo China, India, Brasil y Sudáfrica (Woods, 2008; Womack, 2007; Rowlands,
2008; Schläger, 2007 y Mag, 2005).
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El cambio de escenario internacional planteado por cada uno de estos pro-
cesos no sólo ha generado nuevas orientaciones y estrategias en las agencias
de desarrollo, sino también ha propiciado el debate teórico en el campo de in-
vestigación. Así, pese a que en su mayoría son estudios que contemplan una
amplia variedad temática, se destacan tres líneas de investigación propiciadas
por estos debates: (i) los estudios sobre la ayuda al desarrollo y la reconstruc-
ción estatal, (ii) los estudios sobre la nueva arquitectura de la ayuda, y (iii) los
estudios sobre la CSS.

II.A. LOS ESTUDIOS SOBRE LA AYUDA AL DESARROLLO Y LA RECONSTRUC-
CIÓN ESTATAL

El primer grupo de trabajos ha puesto el acento en analizar cómo opera la
ayuda internacional cuando existen condiciones de fragilidad estatal en los
países receptores. Aquí se destaca una vasta literatura sobre los procesos de re-
construcción a través de la asistencia internacional a Estados frágiles, débiles
o fallidos. 

Si bien se trata de la reactivación de un viejo debate, pues esta agenda de
los “estados frágiles” hizo su aparición en los años noventa, su vinculación a
las discusiones globales sobre la ayuda es más reciente. Actualmente, la coope-
ración adquiere formas multidimensionales y comprende áreas de seguridad,
desarrollo económico y fortalecimiento del Estado en contextos de extrema
fragilidad del país receptor. Así por ejemplo, las operaciones de mantenimien-
to de la paz suelen vincularse con actividades de ayuda al desarrollo, como
ocurre en Afganistán, Camboya o Nepal (Cammack et. al., 2006). 

En la etapa actual, el eje de análisis de esta literatura es la relación entre la
ayuda y la reconstrucción del estado (State-Building Studies, por su nombre
en inglés), cuyo impulso se debe a un debate estimulado por las relaciones in-
ternacionales y la ciencia política en torno al problema de la debilidad del Es-
tado y sus implicancias internacionales. En concreto, desde el fin de la Guerra
Fría y con mayor énfasis tras los ataques a las Torres Gemelas (2001), algunos
autores han focalizado las causas de la amenaza terrorista en el problema de
los Estados débiles o fallidos1 que sirven como refugio territorial a redes como
Al Qaeda (Krasner, 2004; Patrick, 2006). En otras palabras, esta tesis sugiere
que para derrotar al terrorismo la comunidad de donantes debe enfrentar se-
riamente el problema de la debilidad o ausencia del Estado en determinados
espacios territoriales que se presentan como ámbitos propicios para la forma-
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ción y el despliegue de los grupos terroristas2. 
Por otra parte, esta idea no sólo ha tomado fuerza en la literatura, sino que

se ha convertido en un discurso presente en las principales estrategias de los
donantes. Ello en la medida en que la selección de los destinos de ayuda se en-
cuentra ligada cada vez más a criterios de seguridad, generado en consecuen-
cia una “securitización” de la agenda de la ayuda internacional en la que se
produce una subordinación de las estrategias de ayuda a consideraciones de
seguridad. Un ejemplo de ello puede localizarse en el documento que establece
la nueva estrategia de la Agencia de Desarrollo de los Estados Unidos (USAID),
cuyo principal objetivo es reconstruir “Estados Frágiles” (USAID, 2005). 

Alineada a este enfoque particular, una parte de la literatura sobre recons-
trucción estatal se ha centrado en la cuestión de la efectividad de la ayuda en
situaciones post-conflicto (Estados que se encuentran devastados por un con-
flicto bélico o un enfrentamiento violento entre facciones) y ha servido tam-
bién de insumo para las nuevas estrategias de los donantes tradicionales. En
ese sentido, Collier y Hoeffler (2002), luego de analizar una lista de 17 guerras
civiles, sostienen que la ayuda es más efectiva en generar crecimiento en si-
tuaciones post-conflicto que en otras circunstancias, dado que la capacidad de
absorción de la misma en esas condiciones es del doble a la de un nivel nor-
mal. Este argumento, que se contrapone precisamente a la proposición clásica
de Burnside y Dollar (1997) acerca de que la ayuda debería ser menor en países
con pésimas políticas, ha sido inspirador de la reorientación de las estrategias
de ayuda de algunos donantes multilaterales y bilaterales en la última década.
En ese aspecto, el planteo de Collier y Hoeffler considera que los compromisos
de ayuda con Estados frágiles deberían sostenerse por lo menos una década;
pues, la reconstrucción de estos Estados requiere de un esfuerzo similar al rea-
lizado en Europa luego de la Segunda Guerra Mundial.

Desde otra perspectiva, una serie de trabajos han enfatizado cuestiones de
orden prescriptivo acerca de cómo tratar con estados débiles o en colapso. Así
encontramos en documentos oficiales de la OCDE que se sugiere la adopción
de una serie de principios compartidos para centrarse en la construcción del
Estado como objetivo principal y reducir al mínimo los daños involuntarios,
reconociendo los vínculos entre los objetivos políticos, de seguridad y de desa-
rrollo (OECD, 2007). En un mismo sentido, desde la academia se han extraído
una serie de lecciones de experiencias como Irak u otras intervenciones post-
conflicto. De acuerdo con autores como Diamond (2006), el desafío en los esta-
dos post-conflictos es como regenerar en primera instancia un poder legítimo
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y, para ello, es necesario establecer la paz a través de operaciones de manteni-
miento (peacekeeping operations) para luego enfrentar el problema del orden
para instaurar la democracia.3 No obstante, otros trabajos sugieren que antici-
parse al fracaso de un estado exige tanto la cuestión de asegurar una respuesta
efectiva como la de tener un análisis correcto para mantenerse sobre el terre-
no, aunque la dificultad reside en cómo hacerlo en un entorno en el que los ca-
nales habituales de ayuda y cooperación no funcionan (Carment, 2003; Brow-
ne (2007); Albares, 2005).

Hasta aquí pueden decirse que los estudios sobre reconstrucción estatal po-
seen algunos rasgos comunes: (i) proponen una visión acerca del problema de
la ausencia o debilidad del Estado, (ii) analizan los modos de ayuda en esos
contextos y (iii) establecen una serie de recomendaciones para los donantes
respecto a cómo tratar con estos receptores frágiles.; y (iv) se tratan de estudios
prescriptivos orientados a la toma de decisiones en grandes donantes (policy
oriented studies) y que proveen un enfoque basado en la política internacional
para explicar el comportamiento de los nuevos flujos de ayuda. 

Sin embargo, la proliferación de estos “nuevos estudios” en torno a los pro-
cesos de reconstrucción estatal no constituye un universo homogéneo, sino
más bien un campo plagado de ambigüedades conceptuales. Así, si bien la ex-
presión “Estado fallido o frágil” se ha generalizado en el léxico de los estudios
sobre la ayuda al desarrollo, su definición sigue siendo confusa y controverti-
da, pese a algunos esfuerzos de la academia por arribar a una sistematización.
Cabe destacar, en ese sentido, los aportes de Hannan y Besada (2007) y de
Klotzle (2006), que han realizado un recorrido histórico-conceptual sobre el
uso de los términos Estados fallidos, frágiles y en fallas, procurando dar orga-
nización al desorden y clarificar el marco teórico para abrir la puerta a futuros
estudios dentro de esta línea de investigación.

II.B. LOS ESTUDIOS SOBRE LA NUEVA ARQUITECTURA DE LA AYUDA

Como se ha dicho, un segundo subgrupo de autores se ha concentrado en el
análisis de los cambios en la arquitectura de la ayuda internacional tras el fin
de la Guerra Fría y la formulación de nuevas reglas para el sistema internacio-
nal de ayuda. Ha sido factor motivante de estos nuevos planteamientos el cam-
bio de escenario internacional y la aparición de una serie de estudios inspira-
dos en iniciativas del Comité de Asistencia al Desarrollo (CAD) de la OCDE pa-
ra aggiornar el modelo de gestión de la ayuda vigente, cuyo producto más sa-

92 - MIRÍADA - 92

Miriada4  1/4/10  00:51  Página 92



liente ha sido la adopción, en marzo de 2005, de la Declaración de París sobre
la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo (DP). 

Sin embargo, pese a que 35 países donantes, 26 agencias multilaterales y
56 países que reciben ayuda al desarrollo han firmado la DP, la aplicación de
esas reglas en la práctica aún encuentra serias dificultades. Pues, si bien la DP
presentó una hoja de ruta práctica y orientada a la acción con unos objetivos
específicos para donantes y receptores organizados alrededor de cinco princi-
pios clave (apropiación, alineación, armonización, gestión orientada a resulta-
dos y responsabilidad mutua) que han de implementarse para el 2010, los in-
formes de evaluación coinciden en enfatizar que existen obstáculos para la
implementación de la agenda de París (Wood et. al. 2008). 

Así, puede identificarse una nueva literatura en torno a la implementación
de la DP, en la que contrastan informes de evaluación, que han sido patrocina-
dos por la propia OCDE y están dedicados a monitorear el logro de cada meta,
y estudios teóricos, que formulan reformas al sistema de ayuda vigente. En el
segundo grupo, autores como Schulz (2008) plantean que el propio contendido
de la DP ha llevado a una “fatiga de los países receptores” debido a que la com-
plejidad de los procesos de implementación y de monitoreo ha instalado un
nuevo lenguaje que en los países receptores pocos conocen, entienden y/o
practican. En idéntico sentido, otros autores se preguntan si aún implementada
la DP será suficiente y proponen opciones de reforma (Rocha Menocal y Mu-
lley, 2006; Rogerson et. al., 2004; Burall et. al., 2007).

Partiendo de análisis temáticos más específicos relacionados con la imple-
mentación de la agenda de París, encontramos trabajos que evalúan el cumpli-
miento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). Así, por ejemplo, au-
tores como Lopes y Theisohn (2003) y Nkombo (2008) muestran las dificulta-
des que existen el sistema de gestión de la ayuda para cumplir con el principio
de apropiación. Del mismo modo, Booth et. al. (2006) y Hugé y Hens (2007) es-
tudian el impacto que tiene la elaboración de los Documentos Estratégicos pa-
ra la Reducción de la Pobreza (DEPRP) en la implementación de la agenda de
París. 

Finalmente, una parte de la literatura sobre la nueva arquitectura de la ayu-
da ha recolectado las visiones de países del Sur así como aquellas acerca del
estado de cumplimiento de las metas a escala regional. En España, la temática
de la nueva arquitectura de la ayuda y su impacto en los países latinoamerica-
nos ha sido abordada en diversas publicaciones de prestigiosos centros acadé-
micos y de expertos. Se destacan las investigaciones del Programa de Eficacia
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de la Ayuda al Desarrollo del Centro de Estudios para América Latina y la Co-
operación Internacional (CeALCI) de la Fundación Carolina, del Real Instituto
Elcano, de la Fundación para las Relaciones Internacionales y el Diálogo Exte-
rior (FRIDE), del Instituto Complutense de Estudios Internacionales y del Insti-
tuto Universitario de Desarrollo y Cooperación, entre otras (Olivié, 2004; Suá-
rez Fernández-Coronado, 2006; Alonso, 2006; Sanahuja, 2007; Meyer y Schulz,
2007, Ayllón Pino, 2009; Alonso, 2009).

II.C. LOS ESTUDIOS SOBRE LAS NUEVAS MODALIDADES DE AYUDA INTER-
NACIONAL

La aparición de nuevas formas de ayuda internacional distintas a la Coope-
ración Norte-Sur entre países desarrollados y países en desarrollo no es un he-
cho reciente. Si hubiera que situar históricamente su emergencia, deberíamos
remontarnos a mediados de la década del cincuenta, cuando se registraron las
primeras acciones de cooperación entre países en desarrollo. En efecto, Tailan-
dia fue el primero en emprender iniciativas de ese tenor con países vecinos en
1954 (SEGIB, 2008:10). Sin embargo, la ubicación de estas acciones en el ám-
bito de la Cooperación Sur-Sur (CSS) se produjo a posteriori. Es decir, esas ini-
ciativas que presentaban características propias de una relación entre países en
desarrollo, no fueron así denominadas hasta bastante tiempo después.

Los primeros esfuerzos por delimitar el concepto de CSS han sido producto
de iniciativas de organismos multilaterales y, en su mayoría, de eventos cele-
brados en el marco del Sistema de Naciones Unidas. Así, la creación, en 1964,
de la Conferencia de Naciones Unidas para el Comercio y el Desarrollo (UNC-
TAD) y del Grupo de los 77 (G77) iniciaron un primer debate en torno a la Co-
operación Técnica y la Cooperación Económica entre países en desarrollo. Lue-
go de este período inicial, la década del setenta fue activa en términos de deba-
te conceptual acerca de la CSS. A ello contribuyó, sin dudas, el empuje de las
ex colonias recién independizadas, capitalizado en buena parte por iniciativas
tales como la conformación de un Nuevo Orden Económico Internacional (NO-
EI), la creación del Movimiento de Países No Alineados (MNOAL), o la discu-
sión de un Plan de Acción para la CSS, el cual finalmente se concretó en 1978
con la Conferencia Mundial de Cooperación Técnica entre Países en Desarrollo
(CTPD) celebrada en Buenos Aires.

Sin embargo, y a pesar de cierto voluntarismo de los países del Sur, estos
esfuerzos no tuvieron el efecto esperado en las décadas subsiguientes. Aún
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cuando produjeron insumos útiles para la discusión sobre el estado de la coo-
peración desde una perspectiva no tradicional, no lograron consolidar un cam-
po de discusión permanente sobre la temática. Durante la décadas del ochenta
y gran parte de los noventa, el limitado alcance de las iniciativas de CSS, la re-
ducción de la discusión a la temática de la cooperación técnica y la ausencia
de eventos de especial relevancia contribuyeron a postergar un debate mayor
en el campo de la literatura sobre la ayuda internacional (SEGIB, 2008:15). 

Como se ha dicho, si bien es prematuro hablar de una literatura focalizada
en la CSS, el creciente impulso que han tenido las indagaciones teóricas sobre
este tipo de cooperación en los últimos años puede indicarnos un punto de in-
flexión. Esta tendencia es visible y notoria en el  influjo de documentos y pu-
blicaciones sobre el impacto de la CSS en foros internacionales y centros aca-
démicos de países desarrollados y en desarrollo. En el plano multilateral, el de-
sarrollo de eventos como la Declaración del Milenio (2000), la Conferencia de
Alto Nivel sobre CSS (Segunda Cumbre del Sur) de 2005 y los Foros de Alto
Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda (Paris, 2005 y Accra, 2008) ha coincidido
con la consolidación de una tendencia creciente de los flujos comerciales y fi-
nancieros entre los países del Sur, que sitúa en un lugar de importancia la dis-
cusión sobre las nuevas modalidades de ayuda. 

No obstante, la irrupción del estudio de la CSS en la agenda de investiga-
ción ha sido hasta ahora más estrepitosa que sustanciosa. Cabe destacar, en ese
sentido, la ausencia de categorías comunes para aludir al mismo fenómeno.
Así, por ejemplo, para describir el despliegue de estrategias de CSS de los nue-
vos donantes se ha acuñado un variado léxico en el que contrastan términos
como “donante emergente”, “nuevo donante bilateral” o “nuevo actor del de-
sarrollo internacional”. Si bien, en sentido positivo, ello expresa la insatisfac-
ción de muchos países del Sur con los términos utilizados en la literatura clási-
ca y empleados por el Comité de Asistencia al Desarrollo de la OCDE dando
cuenta de la necesidad de crear nuevas categorías para interpretar procesos
novedosos y distintos; las dificultades para la cuantificación de los recursos y
la delimitación de las actividades de CSS son serios obstáculos para la activi-
dad del investigador, que se encuentra impedida al acceso de fuentes de datos
estadísticos relevantes para analizar los flujos de CSS.

Por otra parte, al mismo tiempo que se acentúa esa dispersión conceptual,
la fragmentación de los estudios dificulta la elaboración de revisiones comple-
tas de la literatura sobre la CSS. En ese sentido, aún no existen análisis que
concentren una revisión completa de la bibliografía existente sobre el tema.
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Pese a ello, podemos identificar algunos documentos de reciente publicación
del Sistema de Naciones Unidas que han adelantado esfuerzos para analizar las
diferentes manifestaciones del fenómeno y arribar a algunos acuerdos de má-
xima sobre el concepto y sus componentes. Se destacan: los informes elabora-
dos por el Foro de de Cooperación al Desarrollo del Consejo Económico y So-
cial (ECOSOC, 2008) sobre las principales tendencias de la cooperación Sur-
Sur y triangular, los documentos de la Unidad Especial de CSS de PNUD, en los
que se define a la CSS como un “proceso por el cuál dos o más países en desa-
rrollo adquieren capacidades individuales o colectivas a través de intercam-
bios cooperativos en conocimiento, cualificación, recursos y know how tecno-
lógico” (SEGIB, 2008:16), y los informes del Secretario General, en los que se
reclama un rediseño de la arquitectura global de la ayuda para dar mayor re-
presentación a los países en desarrollo (ECOSOC, 2008). Aquí cabe adicionar
otras iniciativas de organizaciones regionales como la Secretaría General Ibe-
roamericana (SEGIB), que plantea como distintivo de la CSS su asociación con
unos principios de funcionamiento básicos: la horizontalidad (colaboración
voluntaria y sin condiciones entre socios), el consenso (consenso y marco de
negociación común entre los responsables de cada país) y la equidad (distribu-
ción equitativa de los beneficios y costos) (SEGIB, 2008:16).

A este debate, aún encapsulado en contadas instituciones multilaterales, se
le ha sumado una incipiente discusión entre académicos de centros de investi-
gación para el desarrollo. Si bien escasean los estudios teóricos sobre las nue-
vas dinámicas de CSS, pueden reconocerse algunos intentos para aproximarse
a la adopción de un marco conceptual. Ekoko y Benn (2002), por ejemplo, con-
sideran agotadas las formas tradicionales de cooperación Norte-Sur y advier-
ten de la emergencia de una especie de consenso entre académicos e imple-
mentadores de políticas públicas. Ese consenso entiende que la CSS es una he-
rramienta clave para la construcción de capacidades en países en desarrollo,
por diversas razones: su flexibilidad para la transferencia de experticias y ex-
periencias entres estos países, su óptima utilización del conocimiento, las ha-
bilidades y técnicas disponibles en los países en desarrollo, su mayor adapta-
ción a las necesidades de políticas de los países receptores con similares reali-
dades y su escasa o nula condicionalidad en la ayuda, entre otras cualidades.
En un mismo sentido, autores como Woods (2008) destacan la existencia de
una revolución silenciosa en el régimen de asistencia al desarrollo: mientras la
ayuda ofrecida por los donantes tradicionales se ha vuelto menos generosa y
menos atractiva por las altas condicionalidades que exigen al receptor, las es-
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trategias de los “donantes emergentes” demuestran respetar las soberanías y
adaptarse a las necesidades y prioridades de los países receptores. Se trata,
pues, de una “revolución silenciosa”, ya que los “donantes emergentes” no se
han propuesto romper ni modificar las reglas del régimen de ayuda vigente, si-
no que con solo ofrecer alternativas de oferta de ayuda a los países receptores
están introduciendo una mayor presión competitiva al sistema existente, que
redunda en un debilitamiento de las posiciones de los donantes tradicionales
respecto de los países receptores al dejar expuesta la desactualización de los
patrones de vigentes y su inefectividad.

Sin embargo, no todos los autores coinciden en declamar únicamente las
ventajas de la CSS. Así, algunos estudios señalan que los “nuevos donantes”
no están aplicando los estándares del DAC (OCDE) plasmados en la DP de 2005.
En un influyente ensayo, Manning (2006) plantea que los “donantes emergen-
tes (non-DAC donors)” representan un triple riesgo para los “donantes tradicio-
nales (DAC donors)” y la comunidad de la ayuda, pues: perjudican la situación
de endeudamiento de los países receptores al prestar en términos inapropiados,
usan baja condicionalidad contribuyendo a posponer los ajustes estructurales
necesarios en los países receptores, y gastan recursos en inversiones impro-
ductivas. En idéntico sentido, autores como Meyer y Schulz (2008) también
han sido escépticos acerca del rol de los nuevos donantes. Para los autores, la
CSS produce una mayor fragmentación de la ayuda, pues estos donantes tien-
den a no ser transparentes en sus acciones y a mezclar política exterior con co-
operación. Por su parte, Maxwell (2006) advierte que este nuevo fenómeno ha
despertado diferentes posturas sobre la agenda de París en los países en desa-
rrollo provocando una división del Sur entre lo que el autor llama “Club del
20%” (grupo de países en los que el 20% del PBI proviene de la ayuda y han si-
do beneficiados por los compromisos de 2005) y el “Club del 0.2%” (países re-
ceptores en los que la ayuda juega un papel menor pero que están asumiendo
nuevos roles como donantes).

La ponderación, por un lado, y el cuestionamiento, por el otro, también co-
existen en las reflexiones sobre otra de las llamadas nuevas modalidades: la
Cooperación Triangular (CT). Mientras que la CSS tiene ya una larga historia,
la CT viene estableciéndose a mayor escala desde la primera mitad de esta dé-
cada, asociada generalmente a la forma específica de cooperación norte-sur-
sur. Así, desde un enfoque influyente en la comunidad de donantes, el PNUD
ha provisto una definición bastante difundida de la CT como “aquella coopera-
ción técnica entre dos o más países en desarrollo que es apoyada financiera-
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mente por donantes del norte u organismos internacionales” (Das, De Silva,
Zhou, 2007). Sin embargo, si bien desde esta visión se entiende a la CT como
un enfoque complementario que expresa la relación estrecha entre la Coopera-
ción Norte-Sur y la Sur-Sur, no todos los estudios sobre esta modalidad acuer-
dan en ello. Según Altenburg y Weikert (2007), los nuevos donantes (China,
India, Brasil, México, Sudáfrica y Tailandia) han ampliado la extensión de sus
programas de ayuda a países en desarrollo; sin embargo no está claro si este
involucramiento es respetuoso de las reglas consensuadas en la Declaración de
París, y, en ese sentido, la cooperación triangular o trilateral se muestra como
una forma en que los donantes tradicionales (DAC Countries) comprometen a
los nuevos donantes a alinearse a esos estándares. En otro sentido, Mehta y
Nanda (2005) aducen que si bien la CT acarrea ciertos beneficios (menor costo,
óptima utilización del conocimiento de los países en desarrollo, tecnología
más apropiada para los receptores, escasa condicionalidad de la ayuda, y ma-
yor receptividad en la población) no ha recibido necesaria atención desde los
donantes tradicionales. De acuerdo a los autores, las razones de este aún ende-
ble compromiso político de los donantes tradicionales deben buscarse en: (i) la
desconfianza hacia las iniciativas de países en desarrollo, (ii) las debilidades de
las burocracias de los países receptores encargadas de implementar los progra-
mas y (iii) la falta de profesionalismo en los países cooperantes.

Paralelamente, este debate sobre las ventajas y desventajas de la CSS y la CT
en tanto modalidades no es ajeno a otra cuestión que también aborda la litera-
tura: la aparición de nuevos actores en el campo de la cooperación al desarrollo
y los determinantes de sus estrategias. Aquí, nuevamente, se utilizan diferentes
categorías de análisis, aunque ha sido muy influyente un estudio realizado para
el Banco Mundial por Fallon, Hon, Quareshi y Ratha (2001) en el que se adopta
la categoría “Países de Renta Media” (PRMs) para incluir a unos 77 países de
acuerdo al PBI per capita y analizar el rol creciente de ese grupo en la economía
global. Si bien se trata de una terminología puramente técnica en este caso, la
categoría PRMs se inscribe en el marco de una tendencia de Postguerra Fría de
utilizar rotulaciones que indican nuevas formas de agrupaciones inter-estatales
con base en los indicadores económicos y políticos, roles y funciones. Es así que
existe una vasta literatura en las relaciones internacionales dedicada a la refle-
xión sobre el nuevo rol de los “países intermedios”, en la que contrastan análi-
sis sobre potencias regionales, potencias intermedias y potencias medianas en
las esferas de seguridad y la economía global (Cooper, 2000; Hurrell, 2006; Nol-
te, 2007; Soares de Lima, 2007; Ungerer, 2007; Rowlands, 2008). 
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Por otra parte, en línea con esa vertiente, se han impulsado una gran canti-
dad de “estudios de caso” focalizados en analizar las diferentes experiencias de
CSS, entre los que se destaca una serie de trabajos sobre las iniciativas de coo-
peración al desarrollo de Japón, China, India, Corea del Sur y Nueva Zelanda
en Asia, África y América Latina (Jerve, 2007; Economic and Social Commis-
sion for Asia and the Pacific, 2004; Berger, 2007; Frame, Puni y Wheatley,
2004). Además, hay que añadir a estos “estudios de caso” una serie de publica-
ciones que indagan sobre el rol estratégico de Brasil como nuevo donante de
ayuda al desarrollo. El rasgo común de estos trabajos es que enfatizan sobre la
relación estrecha entre la política exterior brasileña y la política de ayuda al
desarrollo, por ejemplo, en iniciativas como el Foro Brasil-África, las reunio-
nes periódicas con los países árabes, el lanzamiento de IBSA (alianza entre In-
dia, Brasil y Sudáfrica) o la apuesta a liderar la reconstrucción de Haití desde
2004 (Schlager, 2007; Mag, 2005;  Lee-John de Sousa, 2008; Gratius, 2008;
Soares de Lima y Hirst, 2006; Valler Filho, 2008).

III. ¿VIEJA Y NUEVA LITERATURA?

Hasta aquí hemos pasado revista a las diferentes vertientes de la literatura
sobre la ayuda al desarrollo hasta la actualidad. Ello ha requerido combinar el
análisis histórico-teórico de cada etapa con un esfuerzo de sistematización pa-
ra agrupar a los autores en base a los temas abordados y sus objetos de análi-
sis, consignando sus aportes e insuficiencias.

En el primer caso, el de la “literatura clásica”, se trata del aporte de lo que
denominamos una comunidad epistémica bastante consolidada en el espacio
euro-americano y que ha propiciado una retroalimentación constante entre las
ideas y las estrategias de los principales donantes miembros del Comité de
Asistencia de la OCDE. Estos desarrollos, que han tenido lugar desde la década
del cincuenta, sin duda han de estar relacionados al protagonismo de estos pa-
íses como donantes, pero también a la gradual intervención de una serie de
académicos cuyo esfuerzo principal ha sido el de dotar de fundamentación te-
órica y precisión metodológica a sus hipótesis. 

Sin embargo, pese a todo lo que ello implica como aporte a la apertura de
un campo de estudio, el análisis crítico de este conjunto de trabajos da cuenta
de algunas insuficiencias o limitaciones comunes: (i) el predominio de un en-
foque basado en modelos econométricos o puramente técnicos, y en muchos
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casos exento de análisis político, (ii) el énfasis exclusivo en un solo tipo de co-
operación; o sea, la concentración de los análisis estrictamente en la Coopera-
ción la Norte-Sur y la exclusión del estudio de otras modalidades de coopera-
ción (iii) la focalización en análisis descriptivos de los efectos y de los deter-
minantes de los flujos de ayuda, aunque sin reparar en las necesidades de re-
forma de la arquitectura internacional o sistema de ayuda; (iv) un marcado
economicismo de los estudios, que se desentiende de la necesidad de la inte-
gración multidisciplinaria para comprender la complejidad de los fenómenos
de la cooperación; y (v) un etnocentrismo configurado por la hegemonía de los
estudios euro-americanos y el desplazamiento de otros trabajos no proceden-
tes de esa comunidad epistémica (Ver Cuadro I).

En el segundo caso, el de los “nuevos estudios”, previo a toda tentativa de
comparación con la literatura “clásica”, valga hacer una salvedad. Sin lugar a
dudas el desarrollo de esta “nueva” literatura es relativamente reciente y se ha
dado en paralelo a la aparición de nuevos donantes como China, India, Brasil o
Sudáfrica. Sin embargo, algunas conclusiones preliminares pueden extraerse
de un repaso de los trabajos dedicados al análisis de la ayuda en contextos de
fragilidad estatal, de los estudios sobre la nueva arquitectura y la implementa-
ción de la Agenda de París y de las investigaciones sobre las nuevas modalida-
des de Cooperación Sur-Sur (CSS) y Triangular. 

Entre las características comunes que comparten estos “nuevos estudios” se
encuentran: (i) el predominio de un enfoque intuitivo-reflexivo basado en el
análisis histórico-político; (ii) la combinación de análisis dedicados a la Coo-
peración Norte-Sur con el estudio de otras modalidades de cooperación, tales
como la Sur-Sur; (iii) la focalización en el conocimiento prescriptivo dedicado
a proveer insumos para la formulación de políticas (policy-oriented knowled-
ge); (iv) una marcada dispersión conceptual, reflejada en un variado léxico y
en la ausencia de acuerdos de máxima en torno a categorizaciones comunes
para aludir a un mismo fenómeno; (v) una fragmentación de los estudios, que
impide la retroalimentación a través del debate sobre un mismo tema; y (v) se-
rias dificultades para la recolección de evidencia empírica que permita respal-
dar las hipótesis, que es producto de la ausencia de bases estadísticas sobre los
flujos de ayuda de nuevos donantes y del difícil acceso a la información sobre
cooperación de estos países (Ver Cuadro I).
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CCuuaaddrroo II.. LLiitteerraattuurraa CClláássiiccaa yy NNuueevvooss EEssttuuddiiooss:: AAppoorrtteess ee IInnssuuffiicciieenncciiaass

LLiitteerraattuurraa CClláássiiccaa NNuueevvooss EEssttuuddiiooss

GGrruuppooss ((II)) EEffeeccttooss ddee llaa aayyuuddaa ((II)) AAyyuuddaa yy RReeccoonnssttrruucccciióónn
(Aid Effectiveness Studies) EEssttaattaall

(State Building Studies)

((IIII)) DDeetteerrmmiinnaanntteess ((IIII)) NNuueevvaa AArrqquuiitteeccttuurraa
ddee llaa aayyuuddaa ddee llaa AAyyuuddaa

(Aid Allocation Studies)
((IIIIII)) NNuueevvaass FFoorrmmaass 

ddee CCooooppeerraacciióónn
(Cooperación Sur-Sur y Triangular)

EEttaappaass (1950 – 2000) (2000 – actualidad)

EEnnffooqquuee Predominio de Modelos Predominio de Enfoque
Econométricos Intuitivo-Reflexivo basado 

en Análisis Histórico-político

OObbjjeettoo Cooperación Norte-Sur Cooperación Norte-Sur,
ddee aannáálliissiiss Cooperación Sur-Sur, 

Triangular y otras

AAppoorrtteess Operacionalización de Apertura de Nuevas
Hipótesis y Apertura del  Líneas de Investigación,

Campo de Estudio Integración Multidisciplinaria 
y Amplitud del análisis

IInnssuuffiicciieenncciiaass Exclusión de Dispersión Conceptual,
Modalidades alternativas a la Fragmentación de los

Cooperación Norte-Sur,  Estudios, Dificultades de acceso
Economicismo y Etnocentrismo a información estadística

Las nuevas concepciones en torno a la ayuda al desarrollo han contribuido
a saldar las insuficiencias de la literatura clásica con: mayor pluralismo disci-
plinario, aportes e indagaciones sobre modalidades no tradicionales de coope-
ración y una apertura del análisis a un espacio más amplio de donantes. Sin
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embargo, dichos logros han sido hasta ahora parciales, pues no debe pasarse
por alto que la fragmentación y la dispersión conceptual que existe en estos
“nuevos estudios” son obstáculos para el desarrollo de investigaciones sólidas.

Como sostenía Max Weber (2005), la primera lección que un cientista so-
cial debe transmitir es que solamente la ciencia crítica puede impedir que la
historia se deslice del reino del conocimiento al de la mitología. Si no se tiene
cuidado, los conceptos de la ciencia se convierten en personajes de la mitolo-
gía. Un primer paso para evitarlo sería asumir que las futuras investigaciones
deberán afrontar una triple tarea. Primero: elaborar nuevas categorías capaces
de explicar e interpretar los flujos actuales de cooperación. Segundo: generar
una terminología diferente a la propuesta por los donantes tradicionales en el
contexto de Guerra Fría. Y tercero: definir criterios técnicos para la operacio-
nalización de los conceptos y la recolección de datos que permitan dotar de
mayor rigurosidad a los estudios.

En ese sentido, se sugiere profundizar en algunos aspectos de las nuevas lí-
neas de investigación antes señaladas. En lo que respecta a los estudios sobre
la reconstrucción estatal se propone explorar el concepto de estado frágil a
partir de reflexiones ya realizadas en la ciencia política y evaluar si efectiva-
mente si estos presentan nuevos desafíos para la cooperación internacional al
desarrollo o si simplemente se tratan de situaciones anómalas de instituciona-
lidad interna que requieren de soluciones nacionales. En lo que se refiere a los
estudios sobre las nuevas modalidades de cooperación, cabe señalar que la CSS
suele estar acompañada por una retórica en la que el término CSS continua
sirviendo frecuentemente más como una bandera política en los foros interna-
cionales que como un verdadero concepto operativo que permita medir y eva-
luar diversas experiencias de cooperación.  Aquí se propone construir una de-
finición operativa de CSS identificando sus atributos en base a la referencia
empírica. Finalmente, respecto a los estudios sobre la nueva arquitectura de la
ayuda, surge un dilema que podría ser develado en futuras indagaciones: ¿de-
ben adaptarse los países que realizan CSS a los criterios de la Declaración de
París, aceptando sus conceptos, estándares, parámetros y requerimientos para
la cuantificación de la ayuda ofrecida o se debe trabajar conjuntamente en la
definición de otros criterios técnicos?

Así las cosas, los estudios sobre la ayuda al desarrollo deberán, en los pró-
ximos años, incorporar ingenio y artesanía para interpretar una realidad diná-
mica y cambiante del escenario internacional que sin duda afectará al sumi-
nistro y a la gestión de la ayuda externa. Si se mantienen fieles a los conceptos
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y al léxico utilizado para la CNS, se cederá en poder explicativo. Por el contra-
rio, la innovación en este campo de conocimiento requiere de capacidades pa-
ra repensar supuestos elaborados en otros contextos históricos y plantear nue-
vas categorías más adecuadas para interpretar los fenómenos en estudio.
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NOTAS

1 Pese a que las categorías “estados frágiles” y “estados fallidos” se han extendido en el
ámbito político y académico no existe un consenso en torno a su definición. Así, pue-
den utilizarse tanto en sentido amplio para categorizar a países cuyos gobiernos tienen
un “escaso compromiso e insuficiente capacidad de proveer servicios sociales básicos a
la mayoría de su población, incluyendo a la más pobre”, como  para situaciones tan di-
símiles como para referirs ser el colapso total del estado a causa de una guerra, una par-
tición territorial, un desastre natural, una guerra civil o una secuencia de inestabilidad
política.
2 Dicho planteo no siempre es compartido: autores como Gvosdev y Takeyh (2002) y
Woodward (2004, 2006) desde un punto de vista bien fundamentado, entienden que los
estados frágiles no deben considerarse una amenaza a la seguridad internacional, y que
los grupos terroristas no están confinados territorialmente o ideológicamente a una re-
gión particular, sino que actúan como redes transnacionales.
3 Diamond (2006) también enumera una serie de recomendaciones para un proceso de
promoción de la democracia: (i) entender el contexto local en sus dimensiones históri-
cas, culturales, políticas y sociológicas, (ii) movilizar y comprometer recursos militares
y financieros adecuados, (iii) establecer una legitimidad internacional y un apoyo acti-
vo para la intervención post-conflicto, (iv) generar legitimidad y confianza en el país
post-conflicto, (v) llevar a cabo primero las elecciones locales, (vi) promover el conoci-
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miento de las opciones para la democracia y de los principios y normas de la democra-
cia, y (vii) desplegar fondos para la reconstrucción económica y la asistencia democrá-
tica de modo amplio.
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