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RESUMEN

El presente trabajo de grado busca ser un aporte de tipo académico que analiza la interaccion
entre los agentes de la Cooperacion Internacional y la Ayuda Oficial para el Desarrollo y las
instituciones nacionales encargadas de integrar esta ayuda para cumplir el objetivo final. Al
mismo tiempo, indagar sobre la capacidad que tienen estos Estados en hacer efectiva este
tipo de ayuda en su nacion y si es posible analizar si la Cooperacion Internacional y la Ayuda
Oficial para el Desarrollo podrian fortalecer a las instituciones nacionales de tal manera que
estas logren generar el ambiente necesario para la creacion de riqueza y la distribucién de los
ingresos; o si por el contrario, a pesar de los esfuerzos y la ayuda internacional que recibe el
Estado, en el caso colombiano, se opone en algunos casos a realizar los cambios
institucionales necesarios para alcanzar el tan anhelado desarrollo social, politico y

econdmico al interior del pais.

Palabras Clave: Cooperacion internacional, Ayuda Oficial para el Desarrollo, debilidad del

Estado, politica publica.

ABSTRACT

The present work of degree seeks to be a contribution of academic type, which analyses the
interaction between the agents of the International Cooperation (CI) and the Official Help for
the Development (AOD) and the national institutions entrusted to integrate this help to fulfil
the final aim. At the same time, to investigate on the capacity that these States have in making
this type of help effective in his nation and if it is possible to analyse if the International
Cooperation and the Official Help for the Development might strengthen to the national
institutions in such a way that these manage to generate the environment necessary for the
creation of wealth and the distribution of the income; or if on the contrary, in spite of the

efforts and the international help that receives the State, in the Colombian case, is opposed



in some cases to realizing the institutional necessary changes to reach such a longed social

political and economic development to the interior of the country.

Key words: International cooperation, Official Help for the Development, weakness of the

State, public politics.



INTRODUCCION

La Cooperacion Internacional (CI) se ha convertido en una de las herramientas mas
relevantes dentro del modelo de desarrollo, como forma para alcanzar el bienestar de las
sociedades. Frente a la incapacidad de algunas naciones de desarrollarse por si mismas, nace
esta figura dentro del sistema internacional bajo la cual los paises con un sistema econémico
fuerte ofrecen ayudas economicas, técnicas y politicas a los llamados paises del segundo y
tercer mundo para alcanzar tanto la industrializacion como los beneficios sociales que ésta

trae.

Bajo esta dptica se ha organizado una compleja estructura institucional de ClI tanto bilateral
como multilateral, en donde América Latina y el Caribe se configuran como una region que
ha recibido recursos considerables de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD). De acuerdo a la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) la region recibid en
el periodo 2012 — 2013 maés de 7.400 millones de ddlares (ver grafica No.1) en ayuda tanto
financiera como técnica proveniente de paises desarrollados a aquellos en vias de desarrollo,
la cual es una fuente de recursos de alta importancia para la region, especialmente en el

alcance de sus objetivos de reduccion de la pobreza y satisfaccion de necesidades basicas.

Gréfica No.1. Fuente OECD?
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Sin embargo, es dificil establecer el impacto y la efectividad de la ayuda y el alcance en el
desarrollo, no sélo en términos econémicos - como por ejemplo la industrializacion, la
tecnificacion, el crecimiento y consolidacion de mercados o la generacion de empleo- sino

en términos sociales, de bienestar y calidad de vida de los ciudadanos.

Diversas experiencias de programas de Cl en paises de América Latina y El Caribe, Africay
Asia han demostrado que los recursos de la AOD frecuentemente se quedan en gastos
burocraticos, pero las ayudas materiales y/o econdémicas que llegan a las poblaciones son
pocas e insuficientes. De igual manera las agencias de cooperacion tanto multilateral como
bilateral han detectado que, si no existen regimenes politicos democréticos y estables, los
recursos son vulnerables a ser malversados por la corrupcion presente en gobiernos

nacionales, regionales y locales.

Ademas, se argumenta que los recursos provenientes de los paises desarrollados han
generado “dependencia” por parte de los paises (o regiones) receptores que experimentan
extrema pobreza y donde los sistemas de gobierno son practicamente inexistentes, en cuyos
casos se implementan programas dirigidos a atender las carencias vitales de la poblacién pero
que no atacan los problemas de fondo de estas sociedades, ni se permite una trasformacion
estructural para solucionar los problemas que afectan a dichas areas. Los criticos de la Cl
argumentan -basados en experiencia empirica- que una vez terminan los programas
asistenciales, las poblaciones quedan en una situacion de vulnerabilidad similar a la que se

encontraban antes de la intervencion.

De igual manera la CI sigue siendo una fuente de recursos hasta ahora irremplazable para los
Estados debiles que han caido en crisis profundas, como por ejemplo Haiti en El Caribe o El
Congo en Africa y/o para los Paises de Renta Baja o Media, quienes pueden presentar
desempefios econdmicos relativamente positivos, la generacion de riqueza es inequitativa y
necesitan de programas de ayuda humanitaria, de desarrollo y de atencion a necesidades

basicas a poblaciones vulnerables, los cuales no son financiados a través del gasto publico.



Esta es, precisamente, la situacion en la cual se encuentra Colombia, un pais que en los
ultimos afios se ha ganado el titulo de “economia emergente” gracias al buen desempefio
econdémico desde su recuperacion de la crisis econdémica de 1999, pero que no ha logrado
traducir esta riqueza en prosperidad social ni en distribucién equitativa, y que, por el
contrario, se ha convertido en uno de los paises con mayor desigualdad en la region y el

mundo.

1. LA COOPERACION INTERNACIONAL EN LA SEGUNDA MITAD
DEL SIGLO XX Y COMIENZOS DEL XXI EN AMERICA LATINA

Frecuentemente las agencias y organismos multilaterales de desarrollo se reconocen como
una herramienta de altruismo y ayuda humanitaria desinteresada y realizada por motivos
morales universales, en el cual las naciones industrializadas hacen un esfuerzo para las demas
alcancen un nivel de desarrollo que les permita un buen nivel de vida. Este discurso del
desarrollo tiene su origen en las relaciones de los imperios coloniales modernos,
especialmente el inglés y francés, con los diferentes tipos de gobierno y control sobre sus
colonias en el periodo de entreguerras a principios del siglo XX.

Los imperios coloniales mantuvieron el control sobre diferentes territorios en Asia, Africa y
El Caribe, entre otras regiones, a través de una cuidadosa y estratégica relacion con las élites
politicas nativas, quienes se encargaban de administrar los territorios a favor de los intereses
de los imperios, los cuales incluian la extraccion de materias primas, mercados para sus
manufacturas y poblacién que pudiera ser incorporada al ejercito del imperio en tiempos de
guerra. Pero, una vez finaliza la segunda guerra mundial y el esquema colonial se torna

insostenible debido a las sustanciales pérdidas tanto de los imperios coloniales derrotados



(Alemania y Japon principalmente) como de los aliados victoriosos (Inglaterra y Francia), se

inicia una serie de procesos de independencia de los antiguos territorios coloniales.?

Durante el periodo de decadencia de los imperios y de reestructuracion del escenario
internacional donde surgen los Estados modernos la dominacién directa dejo de ser una
opcion de dominio extraterritorial. De igual manera, las ideas de la superioridad racial
europea gue justificaban la dominacién del hombre blanco a los demas grupos raciales a
través de las ideas del darwinismo social perdieron validez en la medida en que estas se
convirtieron en las ideas del nazismo. Es por esta razén que los centros imperiales tuvieron
que replantear la manera en que administraban y dominaban a sus colonias tanto en los
aspectos politicos y econdmicos como en la vida social y cotidiana. Es de esta manera que
surge el discurso del desarrollo, el cual explican BURBANK y COOPER de la siguiente

manera:

El “desarrollo” se convirtio en la nueva palabra clave. Ambos gobiernos [Inglaterra y Francial
renunciaron a la vieja doctrina colonial de que cada colonia debia pagar lo suyo y propusieron gastar
las libras y los francos de la metrépoli en comunicaciones, transporte, vivienda, escuelas e instalaciones
sanitarias, asi como en planes industriales y agricolas. El objetivo era elevar el nivel de vida de los
pueblos colonizados, aliviar las condiciones de los asalariados y montar el escenario para introducir
mejoras a largo plazo de la productividad. El desarrollo prometia hacer mas ricos a los imperios y al

mismo tiempo incrementar su legitimidad politica® .

Una vez finaliza la segunda guerra mundial y el mundo entra en un contexto en que las dos
potencias victoriosas -Estados Unidos y la Unidn Soviética- estan configurando, junto al
bloque de los demas aliados, el nuevo orden del sistema internacional. En este sentido, y en
el marco de la creacion de la Organizacion de Naciones Unidas, se decide que la causa de la
pobreza, el hambre y la falta de recursos de los paises se deben a que estos no experimentaron

el proceso de industrializacion.

2Ver: BURBANK, Jane y COOPER Frederick. Imperios. Una nueva vision de la historia universal. Ed. Critica. 2011.
3 BURBANK, Jane y COOPER Frederick. Ibid. Pag. 566 - 567.



Es por esta razdn que se llega a la prematura conclusion de que los paises no industrializados
deben desarrollar sus economias siguiendo el mismo camino de modernizacion de aquellos
ya industrializados. Bajo esta premisa, economistas como RODAN, NURSKE, y
LEIBENSTEIN generaron conceptos tedricos cuyo objetivo principal era generar
crecimiento en el PIB ya que consideraban a las economias menos desarrolladas como un

proceso discontinuo que requerian una larga y discreta inyeccion de inversion®.

En este momento, el concepto de desarrollo estd ligado directamente con el crecimiento
economico, ya que se da por sentado que la pobreza es s6lo una consecuencia de una
economia no industrializada ni integrada al comercio internacional. Para lograr este objetivo,
se determina que es necesario generar flujos de capital a través de la inversién hacia estas
economias emergentes con el objetivo de incentivar tanto el crédito como la inversion. Tal
como lo afirma THORBECKE:

La industrializacion era concebida como el motor del crecimiento que jalonaria el resto de la economia.
Al sector industrial se le asigné el rol de dinamizador, en contraste con el del sector de la agricultura,
el cual era tipicamente considerado como un sector pasivo y discriminado. Mas especificamente, se
creia que la industria, como sector lider, crearia alternativas de empleo a la poblacion rural, provocaria
una mayor demanda de alimentos y materias primas y proveeria manufacturas al sector de la
agricultura. El sector industrial era considerado de alta productividad en la inversién —en contraste
con la agricultura- y, en consecuencia, las inversiones se dirigieron a actividades industriales y
proyectos sociales. En gran medida las necesidades de capital para aumentar el desarrollo industrial

fueron extraidas del sector tradicional de la agricultura®.

Con el objetivo de controlar las necesidades de capital de inversion necesaria para fomentar
la industrializacion se crean dos instituciones en el marco del acuerdo de Bretton Woods: el
Fondo Monetario Internacional (FMI), encargado de proveer capital a los paises con déficit

en la balanza de pagos, y el Banco Mundial (BM), que proporciona los fondos necesarios

4 THORBECKE, Erick. The evolution of the Development Doctrine, 1950 -2005. En: Advancing Development, Core Themes in
Global Economics. Nueva York: Ed. Palgrave Macmillan. 2007. Pag. 5.
5 THORBECKE, Erick. Ibid. Pag 7.



para complementar la inversion publica y privada y promover los procesos de

industrializacion y desarrollo en los paises mas necesitados®.

Estas dos organizaciones serian las encargadas de proveer el capital necesario a los paises
para aumentar la inversion y el crédito para crear infraestructura e industrias.
Simultaneamente, con la participacion de una comision liderada por el ex Director del Banco
Central de Argentina, Raul Prebish, en el consejo de las Naciones Unidas, se cred la Comisién
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), la cual fue la encargada de generar
un modelo de desarrollo a través de un proceso de Industrializacion por Sustitucion de
Importaciones (ISI), el cual ponia en el centro al Estado como actor principal y con gran

capacidad de intervencidn dentro de la economia.

Bajo este modelo implementado en practicamente todos los paises de América Latina se
avanz6 gradualmente en la creacion de industrias que, consecuentemente, transformaron de
manera vertiginosa las sociedades rurales en urbanas. Sin embargo, los beneficios de este
modelo fueron concentrados por las élites politicas, industriales y agroindustriales, quienes
fueron los principales receptores de los flujos de dinero que corrian por cuenta de las ayudas
economicas del FMI y el Banco Mundial. Al mismo tiempo, se aplico la teoria del spill over,
es decir, el estimulo al crecimiento econémico a través de la inyeccion de capital a los grupos
econdmicos que controlan el capital y la industria, lo cual provocaria un “goteo” que
lentamente distribuiria el capital y se repartiria en toda la sociedad hasta llegar a las clases

mas bajas.

Pero los efectos de esta teoria no se cumplieron, ya que las élites concentraron el capital, en
parte gracias a que las politicas de sustitucion de importaciones (que contemplaban la

restriccion de licencias, altas tarifas proteccionistas y multiples tasas de cambio a través de

6 TASSARA, Carlo. Relaciones internacionales y cooperacion al desarrollo: politicas, actores y paradigmas. En “Debates sobre
cooperacion internacional para el desarrollo. Pag. 19.
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medidas fiscales) generaron un sector industrial altamente ineficiente, a lo cual se sumé una
baja produccion de empleo que no logré absorber la mano de obra campesina que migraba a

las ciudades.

La urbanizacion acelerada y la modernizacion de las sociedades se dieron en un contexto de
alta desigualdad. Al mismo tiempo las industrias no captaron toda la mano de obra
proveniente del campo, lo cual generd un aumento en el desempleo urbano, que ademas
redundd en el crecimiento desorganizado y el aumento de la informalidad y la sobrevivencia
a través del comercio de bajo valor agregado en las ciudades capitales que tiene por
caracteristica general la concentracion geografica de grandes cinturones de pobreza.

Los flujos de crédito a través del FMI y el BM hacia América Latina y el Caribe durante las
décadas de los sesentas y setentas provocoé el endeudamiento de los paises para financiar su
desarrollo. Estos créditos se dieron bajo un modelo paternalista en que los paises donantes y
las organizaciones internacionales condicionaban los préstamos a la adopcion de politicas
econdémicas restrictivas, especialmente en materia de gasto publico, lo cual afect6
directamente la inversion social. Al mismo tiempo los paises industrializados eran quienes
proveian a través de sus empresas multinacionales los servicios y las ventas de bienes y
tecnologia para la modernizacion de la infraestructura, un esquema de funcionamiento con
un alto riesgo moral, ya que quienes realizaban los préstamos tenian intereses sobre las

decisiones econdmicas de los paises receptores.

A pesar del crecimiento sostenido de la region durante las décadas de los sesentas y setentas,
“no se habian creado nuevos empleos suficientes para toda la fuerza laboral disponible y la
vida media seguia siendo bastante corta. Ademas, se manifestaron nuevos problemas que
mermaban el desarrollo en los paises mas pobres: la aceleracion del crecimiento

demografico, el aumento del desempleo, la ampliacion de los desequilibrios comerciales a

11



nivel internacional, este Gltimo hizo incrementar la necesidad de financiamientos externos,

y por ende, el monto de la deuda publica de los paises del Sur. "’

Por otra parte, en lo que respecta al escenario internacional bipolar, las ayudas provenientes
de los paises desarrollados estuvieron sujetas a las estrategias de politica internacional de las
potencias en el contexto de enfrentamiento entre Estados Unidos y la Union Soviética durante
la guerra fria. Es decir, que los recursos que en un principio buscaban financiar el desarrollo
terminaron siendo usados para sostener gobiernos dictatoriales o con profundas crisis de
legitimidad a través de la compra de armas o la realizacion de obras faradnicas sin utilidad

social o econdmica.

Esta dinamica de cooperacion finalizo a principios de la década de los setenta con la caida
del acuerdo de Bretton Woods, donde Estados Unidos declar6 la no convertibilidad entre el
dolar y el oro lo cual desestabiliz6 el esquema de comercio internacional. Esto, sumado a la
crisis del petrdleo que sucedio en esta década, desatd finalmente la crisis de la deuda publica

de América Latina.

La crisis social vivida en las décadas de los sesentas y setentas en las regiones en via de
desarrollo configurada por los altos niveles de desempleo, la inequidad en el ingreso, el
mantenimiento de un creciente nimero de personas en estado de pobreza, la migracion rural
— urbana y el crecimiento del servicio de la deuda, llevaron a que se reconsiderara el
crecimiento economico como objetivo exclusivo del desarrollo, y poco a poco se fueron
incluyendo ideas dirigidas a la generacion de nuevas oportunidades productivas [...] como
un medio para mejorar el bienestar de los mas pobres®, asi como el registro de nuevos
elementos como el empleo y la cobertura de necesidades minimas como indicadores de

medicion de la pobreza.

7 TASSARA, Carlo. lbid. Pag. 34.
8 THORBECKE Op. Cit., Pag. 11
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El modelo de Industrializacion por Sustitucién de Importaciones (ISI) fue en ultimas la
génesis de la industria en varios paises de América Latina; sin embargo, la discriminacion a
las exportaciones y al sector agricola llevaron a que en el largo plazo sus resultados fueran
negativos hasta el punto en que la década del setenta finalizaria con una crisis del modelo
desarrollista. Esto llevo a que los principales acreedores, el FMI y el BM, exigieran a los
paises del sur una serie de Programas de Ajuste Estructural de corte neoliberal para asegurar
el pago de la deuda, razon por la cual este periodo es conocido como la “década perdida”

para América Latina.

Debido a la volatilidad del crecimiento econémico y los precarios resultados en materia de
reduccion de la pobreza e indicadores de calidad de vida, se empezaron a incluir variables
como la educacion y el capital humano dentro de los modelos de desarrollo. La escuela de
desarrollo enddgeno® identifico el bajo nivel de capital humano como un obstaculo de
aquellas economias que atraviesan por procesos de industrializacion. De esta manera, se
empez06 a prestar atencion no solamente a los factores técnicos exdgenos, sino a factores
enddgenos como la educacion, la participacion politica, la locacion de recursos para la
investigacion y el desarrollo y la difusion del conocimiento a traves de externalidades
positivas y goteos (spillovers) ya no so6lo verticales sino también transversales dentro del

sector de la industria.

Pero los avances sociales en cuanto a la concepcion tedrica del desarrollo fueron eclipsados
en la préctica sobre la politica economica y fiscal. Tanto el BM como el FMI junto a los
paises industrializados impulsaron una serie de medidas de corte neoliberal que finalmente
se consolidarian con la firma del Consenso de Washington en 1989, el cual estaba compuesto
por los siguientes diez puntos para buscar la estabilidad macroeconémica, todos marcados
por la reduccion de la intervencion del Estado en la economia; Disciplina fiscal rigurosa;

reordenamiento de las prioridades del gasto publico, reforma fiscal; liberalizacién de los tipos

9 LUCAS, R.E. On the Mechanics of Economic Development. Journal of Monetary Economics. 1988. 22, 1: 3-42.
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de interés; tipo de cambio competitivo; liberalizacion del comercio internacional y de las
inversiones extranjeras; privatizacion; desregulacion; y fortalecimiento de la defensa de los

derechos de propiedad.

Este reordenamiento de corte neoliberal a nivel politico y econémico, que estuvo liderado
por Estados Unidos —bajo el gobierno de Ronald Reagan- e Inglaterra -bajo Margaret
Thatcher- tuvo implicaciones a nivel mundial en cuanto al reordenamiento y funcionalidad
del Estado. Particularmente en América Latina y el Caribe, en el marco del Consenso de
Washington y su aplicacion durante la década de los noventas, la Ayuda Internacional se
percibié como una intervencion innecesaria del Estado y de organizaciones de la sociedad
civil que en altimas entorpecian la generacion de las soluciones de libre mercado, las cuales

son las que finalmente deben resolver los problemas de la pobreza.

A pesar de que la AOD tuvo un ligero aumento en términos absolutos, se redujo en relacion
al porcentaje del PIB de los paises donantes (ver graficas No.2 y No.3). Asi mismo la
atencion recibida al desarrollo disminuy6 debido a dos factores: con la caida de la Union
Soviética América Latina y EI Caribe perdieron protagonismo dentro del mapa
geoestratégico para Estados Unidos, el principal donante en temas de desarrollo para el
hemisferio;’® y en segundo lugar, la caida del bloque soviético desencadend
consecuentemente una serie de enfrentamientos intranacionales, principalmente en Europa
oriental y Africa, que provocaron varias emergencias humanitarias que requirieron la
atencion de las Agencias de Cooperacion de los paises donantes y del Sistema de Naciones
Unidas, lo que provocd la desatencion al problema del desarrollo en América Latina y El
Caribe y a dirigir en gran parte la AOD a temas de atencion urgente como las situaciones de
pobreza extrema Yy crisis humanitarias desatadas por catastrofes naturales, conflictos y

guerras civiles.

10 ULLMAN, Richard H. (1996) Los Estados Unidos, América Latina y el mundo después de la Guerra Fria. En: Lowenthal, A.
& G. Treverton (Comps.), “América Latina en un mundo nuevo”. México: Fondo de Cultura Econdmica, Pag. 27.

14



Gréfica 2. Fuente OECD!
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2. LAS INSTITUCIONES DE LOS PAISES EN VIA DE DESARROLLO -CASO
AMERICA LATINA Y COLOMBIA- Y SU RELACION CON LA AYUDA
OFICIAL PARA EL DESARROLLO

Los paises del primer mundo han destinado una cantidad significativa tanto de capitales como
de esfuerzos a los paises en via de desarrollo, y a pesar de los avances economicos, la
transformacion tecnoldgica y la integracion a los mercados internacionales, el mapa tanto del

subdesarrollo como de la pobreza permanece igual al de hace 150 afios (las Unicas

11 Fyente: Stats OECD, 2015. http://www.compareyourcountry.org/oda?cr=20001&crl=oecd&lg=en&page=1
12 Fyente: Stats OECD, 2015. http://www.compareyourcountry.org/oda?cr=20001&crl=oecd&lg=en&page=1
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excepciones son China, Singapur y Taiwan). Como lo demuestran en el contexto americano
Daron ACEMOGLU y James ROBINSON:

Si se elabora una lista de los paises del continente americano, del mas rico al mas pobre, se ve que los
que aparecen en primer lugar son Estados Unidos y Canada. A continuacion, Chile, Argentina, Brasil,
México, Uruguay, y quiza también Venezuela, en funcién del precio del petrdleo. Luego aparecen
Colombia, Republica Dominicana, Ecuador y Perd. Al final de la lista, otro grupo mas pobre, que
incluye a Bolivia, Guatemala y Paraguay. Si retrocedemos cincuenta afios, veremos que la clasificacién

es idéntica. Cien afios: lo mismo. Ciento cincuenta afios, lo mismo otra vez.13

Teniendo en cuenta a los autores Daron ACEMOGLU y James ROBINSON, se podria
establecer la siguiente pregunta ¢Por qué razon los paises recibidores de ayuda (Colombia
entre estos) no pueden superar la pobreza ni encaminarse en la via del desarrollo a pesar de

los flujos de capital y de ayuda material que han recibido durante méas de medio siglo?

La pregunta anteriormente planteada se puede responder con la siguiente hipétesis:

“Los Estados que reciben recursos de la Comunidad Internacional y de la Ayuda Oficial
para el Desarrollo, por lo general, no han logrado superar la pobreza ni el subdesarrollo
debido a que sus instituciones son débiles y permeables a los intereses particulares, y no
responden a los intereses de la mayoria de la poblacion. Asi mismo, estan capturadas por
grupos especificos o “élites” que no permiten que se altere el status quo, y como
consecuencia no es posible realizar los cambios necesarios en la matriz social, politica y

economica para transformar las naciones de subdesarrolladas a desarrolladas.”

De acuerdo a esta hipotesis -que esta basada en el enfoque institucionalista sobre el cual se
sustenta este trabajo de grado y esta plasmada en la justificacion del mismo- la explicacion

tedrica por la cual las naciones han permanecido en el subdesarrollo desde la tercera

13 ACEMOGLU, Daron y ROBINSON, James. Por qué fracasan los paises. Los origenes del poder, la prosperidad y la pobreza.
Ed. Deusto. Barcelona. 2012. Pag. 64.
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revolucién industrial hasta nuestros tiempos, se debe al caracter y desempefio de sus
instituciones. En contraste, existen otras naciones que también desde la revolucion industrial
lograron que sus instituciones realizaran los cambios necesarios para generar no solamente
un crecimiento econémico sostenido sino que ademas este crecimiento economico se refleje
en la distribucion de la riqueza producida y en la generacién (si no equitativa y total, por lo
menos basica) de bienes y servicios para generar una prosperidad para la gran mayoria de su

poblacion.

Esta explicacion tedrica tiene que ver con las instituciones que se forman en las sociedades,
y que ademas le van dando forma a las mismas. Segin ACEMOGLU y ROBINSON, aquellas
naciones que alcanzaron la industrializacion y el desarrollo, como Estados Unidos, los paises
de Europa Occidental, Australia, Nueva Zelanda y algunos pocos paises asiaticos como
Singapur, Japon y Corea del Sur, conforman hoy este primer mundo gracias a que en algun
momento de su historia particular fue necesario que se construyeran instituciones que
protegieran la propiedad privada, el libre mercado, la libertad de empresa y la igualdad. Es
decir, que son las instituciones, no otros factores como las caracteristicas de los individuos,
la ubicacion geogréfica de un pais o incluso los recursos naturales de los cuales dispone, las
que permiten que en una sociedad se generen los incentivos necesarios para que las personas
se interesen en emprender tareas productivas que les permitan su desarrollo y satisfaccion

tanto econémico como personal.

En oposicion a las instituciones incluyentes se encuentran las instituciones extractivas (o
excluyentes), ya que son disefladas para extraer la riqueza de un subgrupo de la sociedad
para beneficiar a otro subgrupo.* Basado en la comparacion entre la formacion del aparato
institucional de México y el de Estados Unidos, ACEMOGLU y ROBINSON argumentan y

14 ACEMOGLU, Daron y ROBINSON, James. ibid. Pag. 129
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demuestran que la suerte tanto econémica como politica y social de cada pais depende de sus
instituciones, y estas dependen asi mismo de las fuerzas sociales que les dan forma. (Ver)®.

En sintesis, para entender por qué América Latina -en general- y Colombia -en particular-
pertenecen al grupo de paises en via de desarrollo, es necesario analizar como funcionan sus
instituciones, y cual es la relacion de estas instituciones con el Estado, porque de acuerdo a
la hipotesis de ACEMOGLU y ROBINSON, asi como las instituciones influencian el
comportamiento y los incentivos en la vida real, asi mismo ellas forjan el éxito o el fracaso

de las naciones®®.

Segun la teoria econdmica del Estado, la razén fundamental de ser de un Estado tiene que
ver con la necesidad de que tanto los individuos como las firmas y los agentes econémicos
privados en general necesitan de un ente regulador que garantice la propiedad privada en un
contexto de justicia. Por esta razén, el Estado requiere de instituciones como las fuerzas
militares y policivas, quienes deben garantizar —en los términos de Max WEBER- el
monopolio legitimo de la violencia y, consecuentemente, el orden pablico y social en un
territorio delimitado y protegido por sus fronteras. De igual manera, para que este monopolio
de la violencia no sea capturado para beneficios personales, es necesario que existan
instituciones legales y juridicas que garanticen la propiedad privada a través de la practica de
la justicia y asi garanticen la legitimidad de los contratos que se acuerdan entre ciudadanos

privados.

Al mismo tiempo O'DONELL -y siguiendo la idea del Estado de WEBER-, establece que
en el Estado existe en tres dimensiones. La primera dimension, radica en que el Estado es
un conjunto de burocracias por las cuales el Estado actla frente a la sociedad. La segunda

dimension, se relaciona con el Estado como sistema legal, bajo el cual se forma un

15 ACEMOGLU y ROBINSON. Ibid. P4g. 60.
16 ACEMOGLU y ROBINSON. Ibid. P4g. 126.
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entramado de leyes que regula el comportamiento de los individuos y las relaciones sociales.
Finalmente, el Estado existe como un foco de identidad colectiva, es decir, como un
conjunto de caracteristicas unicas que unifican a los habitantes de un territorio y sus

costumbres y modos de actuar que los diferencian de los demés.*’

La existencia del Estado se justifica en la medida en que se entienda que el grupo que asume
su autoridad y asimila su poder como ente regulador esta en una mejor situacion que si el
Estado no existiera. Es decir, existe una idea tacita de que el poder y las acciones del Estado
van a generar un beneficio generalizado para el grupo. De acuerdo a KALMANOVITZ, las
instituciones —el monopolio de la fuerza del Estado, los sistemas de justicia y de valores-
deben garantizar los derechos de propiedad de los productores e impedir que sus excedentes
0 recursos sean capturados por otros agentes, por medio de acciones de sancion social o

medidas de fuerza'®.

Sin embargo, el proceso de la formacion del Estado moderno en América Latina no sucedié
a través de revoluciones burguesas, sino de revoluciones criollas que buscaban derrocar el
poder del monarca sin modificar la estructura social ni los privilegios de las élites, y mucho
menos fomentar las libertades y los derechos civiles a las mayorias compuestas por mulatos,
negros e indigenas. El gran problema de los Estados débiles radica en que sus acciones de
gobierno vy el ejercicio de su poder y control estdn enfocados en el beneficio de algunas

minorias por encima de la afectacion de la mayoria.

Mientras el Estado europeo es descrito como un poderoso Leviatan capaz de constrefiir todas
las facetas de la vida social y determinar aquello que es permitido y aquello que no, a partir

del control monopolico de la violencia y de la provision de justicia, el Estado latinoamericano

17 Ver: O'DONNELL, Guillermo, OSZLAK, OSCAR, (2004), “Acerca del Estado en América Latina Contemporanea: diez tesis
para discusion”, en: DRALC-PNUD

18 KALMANOQVITZ, Salomén. Las instituciones colombianas en el Siglo XX. Borradores de Economia del Banco de la Republica.
Pdg. 3. Consultado en linea en http://www.banrep.gov.co/docum/ftp/borral31.pdf
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se describe como un Leviatan débil que no ha logrado cumplir con los objetivos de su

creacion.

Los institucionalistas y neoinstitucionalistas coinciden en que las sociedades que (por una u
otra razon de su propia historia) han logrado que sus instituciones garanticen el orden publico
a través del monopolio legitimo de la violencia y la justicia, son las sociedades que
fomentaron el desarrollo de la tecnologia, la investigacion y los mercados que desembocaron
en las revoluciones industriales. Naciones como Inglaterra, Francia, Estados Unidos,
Holanda y aquellas ubicadas en el Norte de Europa y que hacen parte del primer mundo
coinciden en la importancia de mantener el carécter inclusivo de sus instituciones, pues son
conscientes de que su surgimiento como potencias internacionales esta relacionada con los
balances de poder que se dieron en los momentos en los que las diferentes revoluciones
quitaron el poder extremo que ostentaba la monarquia gracias a la representacion politica de
la burguesia a través de la formacién de parlamentos de control politico de las decisiones

tomadas por los 6rganos ejecutivos.

Si usamos la perspectiva teorica del institucionalismo para revisar someramente los sucesos
historicos que llevaron a la formacion de los Estados que hoy en dia conforman a América
Latina, podemos ver gque la region fue dominada y anexada al imperio espafiol a través de la
institucionalizacion del saqueo y la explotacion tanto de los recursos naturales como de la

esclavizacion de los pueblos indigenas que la habitaban.

La forma de colonizacién del imperio espafiol, el cual se baso en las encomiendas, es decir,
en la asignacion de riquezas, territorios y esclavos a los exploradores que conquistaran tierras
nuevas en nombre del reino de Espafia, llevaron a que en los diferentes procesos de
revolucion en los posteriores Estados latinoamericanos se mantuviera la legitimidad de estas
instituciones, ya no controladas por el rey de Espafia, sino por las élites criollas, quienes han
formado clases sociales dominantes y que tradicionalmente se han mantenido en el poder.

Por esta razon, la generacion de la riqueza se mantuvo a traves de la explotacién tanto de la
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tierra como de los pueblos indigenas, los esclavos negros traidos de Africa y, en general,
todos los mestizos que no hicieran parte de esta élite.

En Colombia, las élites criollas capturaron las instituciones estatales con el objetivo de
proteger sus monopolios y negocios extractivos, los cuales se han basado en su mayor parte
en diferentes rentas sobre la propiedad de la tierra y el latifundio. KALMANOVITZ describe

el problema de la siguiente manera:

En América Latina y en Colombia no se dieron revoluciones democraticas y este es un elemento clave
de por qué el Estado no ha sido un instrumento de desarrollo capitalista permanente. Frecuentemente
sectores privilegiados han considerado al Estado como de su propiedad particular. En ciertas fases ese
Estado ha pretendido reemplazar este desarrollo social mediante el corporativismo — gremios de la
produccién, grupos financieros y sindicatos de trabajadores - y el capitalismo de Estado con resultados
positivos durante un tiempo, para después generar condiciones en las que politicos y sindicatos de
trabajadores publicos capturan las rentas publicas para ellos y el desarrollo es ahogado por espirales
inflacionarias e inestabilidad macroeconémica. ElI Congreso no ha sido una institucién importante y
poderosa que refleje los intereses de la estabilidad y el desarrollo econémico de largo plazo, sino
parcialmente y mas expresa los intereses regionales y de clientelas limitadas con quienes los politicos
intercambian servicios publicos, becas de estudio y puestos en la burocracia por votos. Los votos
frecuentemente se compran y adquieren a un precio de mercado. Por eso mismo la burocracia no puede
ser independiente de multiples pequefios intereses y no existe ni carrera publica ni diplomatica, basadas
en el mérito y la vocacion, sino funcionarios de muy poca preparacion, de libre nombramiento y

remocion que eventualmente se sindicalizan para evitar su despido®®.

Sin duda, analizar la caracterizacion de las instituciones del Estado en via de desarrollo nos
permite comprender por qué razon estos paises han encontrado tantos escollos para
desarrollarse, aln en contextos de crecimiento econdmico sostenido. En este sentido, es
posible afirmar que las ayudas que provienen de los paises cooperantes y las organizaciones
multilaterales son simplemente una fuente mas de recursos susceptible a ser capturada por

los grupos en el poder e integrada a la manipulacion politica de los ciudadanos que se

19 KALMANOVITZ, Salomén. Ibid. P4g. 5.
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encuentran en su espacio de influencia, al entramado de clientelismos y cacicazgos de la

contratacion estatal, y a la burocracia local, regional o nacional.

Incluso la AOD vy la condicionalidad de la ayuda puede llegar a ser una amenaza para aquellos
grupos en el poder, ya que esto puede llegar a convertirse en aquello que Joseph
SCHUMPETER denominé destruccion creativa, es decir, la inevitable destruccion de unas
estructuras establecidas que son generadoras de renta para unos grupos determinados, y que
deben desaparecer para que otras personas puedan entrar a participar en nuevos espacios de
emprendimiento, moldeando de esta manera una nueva estructura como nacion que limitaria

el manejo de la misma, por parte de los poderes de vieja data establecidos.

2.1 Instituciones incluyentes, excluyentes y la debilidad del Estado colombiano

durante su historia

De acuerdo a la logica argumentativa del institucionalismo, la razén por la cual el Estado
colombiano no ha logrado aprovechar al maximo los recursos provenientes de la Ayuda
Oficial al Desarrollo se debe precisamente a que la mayoria de sus instituciones no son
incluyentes sino extractivas, es decir, instituciones que responden a los intereses de grupos
especificos de la sociedad, especialmente de las élites, lo cual es una razon fundamental del

mal funcionamiento de una nacion:

Las naciones fallan cuando tienen instituciones econdémicas extractivas, apoyadas por instituciones
politicas extractivas que impiden e incluso bloquean el crecimiento econémico. Esto quiere decir que
las decisiones que toman las instituciones —es decir, la politica de las instituciones- son clave para

comprender las razones por las cuales fallan las naciones.?

Lo anterior Ilama la atencidn sobre la importancia de analizar no solamente las dinamicas

econdmicas de los paises en via de desarrollo, sino también el funcionamiento de los sistemas

20 ACEMOGLU y ROBINSON. Ibid. Pag. 228.
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politicos y de las luchas internas por el poder, ya que mientras las instituciones econémicas
son criticas para determinar si un pais es pobre o prdspero, es la politica y las instituciones
politicas las que determinan qué instituciones econémicas tiene un pais?'. En este orden de
ideas, es fundamental indagar por el sistema politico de Colombia y si sus instituciones
tienden a ser mas extractivas que incluyentes, y de ser asi, comprender las razones por las
cuales sucede esto, ya que existe suficiente evidencia empirica que permite afirmar que esta
situacion no sucede por casualidad, sino que hay tensiones y luchas de poder internas que

Ilevan a que el Estado se comporte de esta manera.

Dentro de las maltiples facetas de la debilidad del Estado colombiano, una que resalta por su
evidencia es la debilidad institucional, es decir, la incapacidad de las instituciones que lo
componen de cumplir con sus objetivos constitucionales, y asi proveer la seguridad y los
servicios necesarios para que la sociedad se desenvuelva en un ambiente seguro y que permita
el progreso. Sin embargo, es mucho menos evidente esclarecer las causas y razones de esta
debilidad institucional y del mal funcionamiento artificial que, como se ha evidenciado desde
la introduccion de este trabajo, favorece a las élites y los sectores dominantes de la sociedad
que, ya sea por poder tradicional o por situaciones coyunturales determinadas en las que
emergen, han cooptado una buena parte del poder sobre el Estado a su favor y en contra de

las mayorias, bajo la légica de un juego de suma cero.

Para analizar el caso de Colombia es necesario rescatar su historia poscolonial desde el siglo
X1X'y analizar las dinamicas que desembocaron en la construccion del Estado colombiano,
pues es claro que el objetivo final de las multiples revoluciones y campafias de independencia
que promovieron las élites criollas no era solamente liberarse del colonialismo espafiol, sino

también de apropiarse de las rentas e instalarse en el poder en tierras americanas.

21 ACEMOGLU y ROBINSON. [did. P4g. 129.
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A pesar de que la independencia se realizo bajo las banderas de los derechos humanos y la
imposicion de un Estado moderno basado en los principios de igualdad y fraternidad propios
de las ideas de vanguardia que surgian en Europa, es necesario recordar que la revolucion de
independencia no trajo consigo la libertad de los esclavos ni la inclusion social o politica de

las clases oprimidas, como por ejemplo las mujeres, los mestizos, los negros y los indigenas.

Las élites criollas, una vez derrocado el poder del rey sobre las colonias, se mantuvieron
reticentes a adoptar las ideas de la ilustracion que promovian la libertad de cultos, la libertad
de empresa y la educacidon secular. En su lugar, la iglesia catélica mantuvo su poder dentro
de la matriz sociopolitica, controlando puntos neuralgicos de la sociedad como por ejemplo
la educacion, la banca e incluso la propiedad de grandes porciones de tierra que se
mantuvieron libres de impuestos. De esta manera, el proceso de formacién de la nacion,
entendida ésta como los elementos identitarios necesarios para cohesionar a un grupo de
personas y vincularlas a un gobierno y a un tipo de dominacién, se realiz6 bajo la prevalencia

de los principios del colonialismo.

De esta manera, la identidad nacional forjada y promovida por las élites siempre rescatd la
herencia europea en todas sus dimensiones, tanto en la religion, como en el idioma, las
costumbres, la educacion, el tipo de gobierno, la urbanizacion y el desarrollo territorial y, en
general, todos los aspectos de la vida tenian como parametro las costumbres europeas. Por
esta razon, el mestizaje se convirtid en el elemento unificador de la nacién colombiana, un

elemento que, mas que unificar, alien0 y segreg6 a todo aquel que no se identificara con él.

En cuanto a la formacion del Estado, la influencia de las élites criollas forjé instituciones
que, a pesar de que en teoria defendian las ideas libertarias y republicanas, en realidad
protegieron los intereses de estas élites politicas y forjaron el pais en torno a la generacion y

proteccién de actividades extractivas y monopolios, que excluian a los indigenas y negros.
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Las ideas de la ilustracion, de una educacion y una administracion publica laica y
descentralizada, del fomento de los mercados libres y la libre competencia, el desmonte de
los monopolios y el cobro de impuestos sobre la tierra que trataron de imponer los Ilamados
liberales radicales bajo la constitucion de 1863 no sobrevivieron a las fuertes herencias
coloniales, y se exacerbaron ain mas bajo la constitucion de 1886 y la regeneracién de Rafael
NUfez. Este orden estatal construyé la idea de nacion bajo elementos como la lengua
espafola, la religion catdlica y el centralismo absolutista y se mantendria vigente durante
practicamente todo el siglo XX con el objetivo de volver a la vieja estructura sefiorial y
legitimar el status quo con base en la religion catolica que, como lo ha demostrado

LEFEBVRE, es la ideologia del mundo feudal y campesino.?

De esta manera, la perduracion de sistemas sociales mas propios del feudalismo que de la
modernidad y la produccion capitalista -KALMANOVITZ lo llama la institucionalizacion
de la matriz institucional hispanica®- junto a otros factores como la geografia y el territorio
y la persistencia de la instalacion de gobiernos centralistas que al mismo tiempo tienen poca
capacidad de controlar el monopolio de la violencia a través de las fuerzas del Estado

fomentaron el caldo de cultivo donde se germind la violencia en Colombia.

Por una parte, la formacion del Estado en Colombia, su modelo econémico y la generacion
de riqueza han estado ligados al control sobre la tierra y la formacion de latifundios libres de
impuestos, asi como la busqueda de rentas a través de monopolios y contrataciones estatales.
La institucionalizacion de este modelo provocd la marginalizaciéon tanto politica como
econdémica de la poblacién que no fuera parte de estas élites, pues el sistema politico

exacerbadamente presidencialista le restd poderes de control y representacion al parlamento,

22 | EFEBVRE. Henri. Problemas de sociologia rural. De lo rural a lo urbano. Barcelona, Ediciones Peninsula, 1974. Citado en:
VELA. Ibid. Pag. 180.

23 KALMANOQVITZ, Salomdn. Una lectura econdmica de dos constituciones. En El Malpensante, Bogota, no. 77, marzo 16 a
abril 30 de 2007, P4g. 34. Citado en VELA. Ibid. Pag. 180.
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y ademas no se promovio otra actividad econémica y productiva a las masas mas que la del
servicio al terrateniente y/o las élites

La gran influencia economica sobre el gobierno de turno y el Estado en general, es
capitalizada por las élites en las contiendas electorales, lo cual hace que las personas que
dependen econémicamente de estas las apoyen y finalmente se convierta en autoridad
politica. Por altimo, como élite politica y econdmica, también captura la justicia y la fuerza
publica, lo cual le da ain mayor legitimidad a este modelo ya que, como afirma MOLANO,
para eso han contribuido a elegir a los politicos, para eso tienen influjo en la administracion,
para eso estan asociados con los comerciantes, para eso manejan sus cuadrillas de fieles y

peones?*,

Gracias a la concentracion del poder al interior del Estado colombiano, en préacticamente
todas las dimensiones, las élites manejaban todo el poder econdémico y politico de las regiones
de la nacion, estableciendo asi la institucionalizacion de la corrupcion y el clientelismo como

estilo de gobierno.

En sintesis, el desarrollo y evolucion del Estado moderno en Colombia durante todo el siglo
XX ha tenido como lastre la concentracion del poder sobre la tierra y la captura de las
instituciones estatales, 0, en otras palabras, ha perdurado la imposicion de instituciones
extractivas capturadas por élites a nivel local, regional o nacional que bloquean el desarrollo
a través de la instauracion de rentas y monopolios. Es decir, que la debilidad del Estado
colombiano no se da de manera fortuita ni puede ser justificada exclusivamente por factores
como su situacion geografica ni por la naturaleza de las multiples etnias y culturas que
habitan el pais, sino por una tendencia sistematica de las élites colombianas a oponerse al

fortalecimiento del Estado®.

24 MOLANO BRAVO. Alfredo. Colonos, Estado y Violencia. En: Revista Foro (Bogota), Nos. 59 — 60. Diciembre, 2006
25 JRIBE. Op. Cit., P4g. 198
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La constancia en el debilitamiento sistematico del Estado ha traido multiples consecuencias
a Colombia en general. La exclusion constante de un sector de la sociedad que no encuentra
como prosperar ni en el campo ni en la ciudad se convirtié en la principal base social de las
guerrillas como las FARC, el ELN vy el extinto M19, que en su proceso de ataque al Estado
y la busqueda del poder a través de las armas se encontraron con negocios ilicitos altamente
rentables, como la extorsion, el secuestro politico y extorsivo con fines econémicos, la
mineria ilegal, el narcotréafico, la trata de personas, el reclutamiento forzado (que incluye a
menores de edad), el trafico de armas, el terrorismo y una larga lista de actividades ilegales
no tipificadas que han degradado el conflicto armado en Colombia hasta llevarlo a niveles de

extremas emergencias humanitarias?.

Como respuesta a la constante amenaza de las guerrillas y la ausencia de la Fuerza Publica
en varias partes del territorio, ganaderos y terratenientes reaccionaron con la formacion de
grupos de autodefensa que méas adelante se convertirian en las Autodefensas Unidas de
Colombia (AUC), y que recrudecerian el enfrentamiento con las guerrillas comunistas, no a

través de enfrentamientos directos sino de ataques a la poblacién civil.

En sintesis, el dominio politico en las regiones del pais se ha logrado a través del uso de la
fuerza y la coercion, no de la contienda politica en un escenario democrético. La constante
exclusion tanto politica como social y econdmica de las mayorias dentro de la matriz
sociopolitica del pais, la excesiva centralizacion, el debilitamiento artificial del Estado y la

ausencia de un ambiente donde los ciudadanos puedan influir sobre el Estado a traves de las

26 Es necesario recordar que el surgimiento de las FARC, el ELN y otros movimientos guerrilleros como el M-19 estuvieron
inmersos dentro de una tendencia internacional de Liberacion Nacional, donde guerrillas comunistas buscaban el poder a
través de las armas. La mayoria de este tipo de guerrillas tenia una base campesina y rural (aquellas de base urbana se
desplazaron al campo) y encontraron apoyo y legitimidad en medio de la guerra fria a través del apoyo politico y militar de
la Unién de Republicas Socialistas Soviéticas (URSS). Sin embargo el caso colombiano es atipico, pues mientras la mayoria
de estos grupos guerrilleros dejaron de existir una vez terminada la guerra fria ya fuera por procesos de paz e integracién a
la sociedad o por derrota militar, las guerrillas de Colombia han perdurado y se ha generado una situacién en la cual ninguno
de los actores puede acabar con su enemigo a través de la fuerza, mientras que al mismo tiempo se han creado economias
de guerra que les permiten altisimos beneficios econédmicos a los actores del conflicto armado, lo cual ha provocado que el
conflicto civil se haya perpetuado.
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vias de derecho ha llevado a que los grupos de influencia siempre busquen la captura del

Estado para poder influir sobre las acciones de éste.

3. LAS POLITICAS PUBLICAS, LA COPERACION INTERNACIONAL Y
LA AYUDA OFICIAL PARA EL DESARROLLO EN EL CONTEXTO DE
DEBILIDAD INSTITUCIONAL COLOMBIANO

Como vimos anteriormente y segun algunos autores, Colombia puede caracterizarse como
un tipico Estado debil latinoamericano, donde las acciones de gobierno distan de buscar los
ideales de justicia, igualdad y proteccién social para la mayoria de la poblacion debido a la

captura de las acciones por parte de las €lites de poder al interior del pais:

“Este tipo de “Antiestatismo” de las élites colombianas no surge de una preocupacion liberal por limitar el
poder del Estado en aras de proteger las libertades. En cambio, surge del interés de impedir que el desarrollo
del poder infraestructural del Estado amenace el status quo de estratificacion social y desigualdad
(CARDENAS, 2008). Mientras el liberalismo politico propone la limitacion del poder del Estado, el
antiestatismo de las élites colombianas (PALACIOS, 2003) ha vetado la construccion de dicho poder. Su
aversion a la justicia redistributiva condujo a las élites a preferir un pais sin una sociedad bien ordenada, que
asumir el riesgo de un Leviatan vigoroso, una organizacion estatal capaz de aplicar principios igualitarios de
justicia. El Estado colombiano se ajusta plenamente a los moldes del tipo Estado débil latinoamericano
propuesto por CENTENO (2002) 7?7,

Por este motivo, existen grandes inconvenientes en el buen aprovechamiento de los recursos
que llegan al pais por medio de la Cooperacion Internacional y la Ayuda Oficial al Desarrollo,
debido a que el funcionamiento y aplicabilidad de recursos, como fuente de financiacion del
Estado colombiano, dependen de las politicas publicas del mismo, las cuales funcionan como
articuladoras entre las instituciones estatales encargadas de ejecutar los programas y los

proyectos que tienen como fin la reduccion de la pobreza, ya sea a través del cubrimiento de

27 YRIBE. Op. Cit., Pag. 198-199.
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necesidades béasicas (como la alimentacion, la salud, el acceso al agua potable y a servicios
de higiene, etc.) o de proyectos de inclusién de las comunidades a la participacion

democratica y a los mercados.

En pocas palabras, en el andlisis del Proceso de las politicas publicas a los paises receptores
de Cl y AOD (tales como Colombia), no es posible dar por sentada la autoridad, presencia y
fortaleza del Estado en el territorio para la implementacion de las acciones requeridas y pre-

dispuestas por el proceso de cooperacion. El autor Pedro Medellin establece:

Una observacion desprevenida de las especificidades en la estructuracion de las politicas publicas en
paises como Bolivia, Colombia, Venezuela o Perd, revela cémo los rasgos caracteristicos la resistencia
institucional a la planeacion y la evaluacion de politicas publicas; la desconexién entre los procesos de
planeacién y los de presupuestacion; la existencia de rigidos sistemas de control que obstaculizan la
accion del aparato gubernamental; la excesiva concentracion del poder y la usurpacién de funciones
en unas determinadas entidades y organismos publicos; la inestabilidad en los altos cargos
ministeriales, que se expresa en una inestabilidad de las politicas publicas (cada vez que cambia un
ministro, cambian las politicas); y finalmente, la tendencia a elaborar las agendas publicas en funcién
de los deseos de quien gobierna. Todo en el contexto de una precariedad politica evidente y una

informalidad institucional generalizada?®.

En esta situacion es conocido el papel de la Cooperacion Internacional en general, en zonas
alejadas la presencia y legitimidad del Estado es minima. En estas situaciones las agencias
de Cooperacion Internacional y las Organizaciones No Gubernamentales reemplazan al
mismo Estado o incluso tienen que disputar su presencia con actores armados ilegales que,
frente a la ausencia del Estado, son ellos quienes ejercen el monopolio de la fuerza - y la
violencia — y se autoproclaman como la autoridad local. Medellin también establece que
Colombia entra en la tipologia de paises con un nivel de control territorial; por parte del

Estado, muy limitado:

28 MEDELLIN, Pedro. La politica de las politicas publicas: propuesta tedrica y metodoldgica para el estudio de las politicas
publicas en paises de frdgil institucionalidad. Santiago de Chile. Ed. Naciones Unidas. 2004. Pag. 7.
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... en donde la territorialidad es parcial y la institucionalizacion del orden es incompleta. Se trata de paises en
donde el Estado no cubre a toda la nacién y ésta no llega a todo el territorio, y en donde la institucionalidad
presenta fisuras que hacen que sélo unas pocas instituciones sean conocidas, aceptadas y practicadas por unos
pocos miembros de la sociedad. Las instituciones no son estables politicamente ni valoradas econémica y
socialmente. Hacemos referencia a los paises cuya principal caracteristica es la fragilidad e inestabilidad
estatal y gubernativa. Aqui el Estado y el gobierno no son capaces para mantener la unidad del poder politico
institucionalizado, ni la unidad de accidn de sus instituciones. En este tipo de régimen podemos considerar los
casos de Colombia (Reyes, 1996), México (Krause, 1997), Bolivia (Mejia, 1997) y Per( (Cotler, 1997)%.

Teniendo en cuenta estas debilidades al interior del Estado colombiano podemos establecer
que el poder publico en Colombia ha llegado a altos niveles de captura, desde los gobiernos
locales y regionales hasta los mismos partidos politicos que participan en la contienda politica
para apropiarse de la burocracia y de los dineros publicos, lo cual conlleva a un efecto
negativo sobre la concepcidn, disefio y ejecucién de las politicas publicas ya que tanto los
problemas que definen la agenda publica como los proyectos dirigidos a solucionarlos estan

sujetos a intereses personales o de grupos especificos con capacidad de captura del Estado.

Esto convierte a las politicas publicas en Colombia en herramientas de fragil
institucionalizacion que siempre estaran mediadas y coaccionadas por los intereses de cada
uno de los actores y agentes que intervienen en todo el proceso de la Politica Publica. (Ver

pie de pagina).*°

Por este motivo, tanto la Cl como la AOD se ven muy limitadas en generar un cambio real
en el desarrollo tanto institucional como humano al interior de Colombia, esto debido a que

este tipo de recursos y/o ayudas que ingresan al pais se ven malversadas por la incapacidad

29 MEDELLIN, Op. Cit., 23 - 24.

30 “Desde su llegada al poder, la intencionalidad gubernamental estd marcada por el proyecto politico personal de quien
gobierna y por los compromisos electorales adquiridos en las elecciones. Esta intencionalidad estd limitada sélo por la propia
vocacion de poder de quien gobierna. Sélo cuando entran en escena los intereses y las presiones del partido(s) o
movimiento(s) politico(s) que apoyd la candidatura e impulsé su eleccion como gobernante y como tal quiere imponer las
reglas de juego que considera pertinentes y obtener su beneficio’, MEDELLIN, Op. Cit., 43.
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y debilidad del Estado colombiano para su correcta implementacion y manejo; y en vez de
Ilegar a generar cambios beneficiosos y extendidos a la sociedad estos recursos se quedan
estancados en procesos de corrupcion y beneficios para unos pocos al interior de las élites

nacionales, regionales y locales en el pais.

CONCLUSION

En los paises que reciben tanto recursos de Cooperacién Internacional como de Ayuda Oficial
para el Desarrollo el papel de la institucionalidad al interior del aparato estatal es
determinante y fundamental para la ejecucion de estos recursos por medio de las politicas
publicas. Asi mismo, es necesario establecer el grado de legitimidad institucional que tengan
los diferentes aparatos estatales y como estos tendrian la capacidad real para ejecutar de
manera adecuada los recursos de Cl 'y de AOD al interior de la nacidn; teniendo en cuenta la
propia eficacia y eficiencia de la Politica Pablica, su implementacion y manejo al interior del
Estado.

Por otro lado, es necesario establecer unos parametros de accion con respecto a la
permeabilidad de las entidades estatales con respecto a la captacion y malversacion de los
recursos de la Cl y AOD por medio de la manipulacién en la ejecucion de las politicas
publicas que intervendrian en el manejo de estos recursos. Asi también como los
compromisos de las personas en el poder estan relacionadas con actividades ilegales, como
por ejemplo casos de corrupcion, violencia politica, vicios de forma, contrataciones
antitécnicas, etc. para favorecer a terceros, desviando asi los recursos que beneficiarian a gran

parte de la poblacién del pais.

Aun asi, es importante resaltar que los recursos y los proyectos generados a través de la Cl 'y
la AOD pueden ser medios que lograrian presionar un cambio en las acciones que toma el
Estado receptor de estos recursos, y es necesario que estos cambios sean integrados tanto a

las instituciones estatales como a las politicas publicas del pais. De esta forma, se podria
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considerar a la Cooperacion Internacional y a la Ayuda Oficial para el Desarrollo como un
medio de presion externo para que el Estado realice acciones necesarias a través de reformas
estructurales en sus instituciones, que al mismo tiempo, implementarian politicas publicas
que realmente atenderian los problemas de la poblacion, para que estos recursos no se desvien
a los intereses individuales de los grupos que de una u otra forma tienen capturado parte del
Estado, a nivel nacional, regional o local donde las instituciones del mismo no tienen la

capacidad de maniobra adecuada o son practicamente inexistentes.
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