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Aunque las
perspectivas de
mayor asistencia
no son muy
buenas, los
esfuerzos por
combatir la
pobreza podrian
dar mejores
resultados si

la asistencia se
otorgara en
condiciones

que incluyan
criterios huma-
nos o sociales.

L FMI, el Banco Mundial y los
economistas ortodoxos sostienen

que los paises en desarrollo deben
integrarse plenamente en la eco-
nomia mundial. No obstante, para alcanzar
un orden mundial con rostro humano, la in-
tegracion debe acompanarse de politicas que
permitan satisfacer las necesidades bdsicas;
corregir la distribuciéon —sumamente desi-
gual— de los activos, los ingresos y el poder;
y evitar el aumento de la inseguridad y la
exclusion social. Para que los 1.300 millones
de personas que viven bajo la linea de po-
breza alcancen un nivel minimo de ingresos,
habria que cuadruplicar el volumen de asis-
tencia. Sabemos que es improbable que ello
ocurra. Si bien en 1998 aumento la asisten-
cia, las perspectivas de nuevos aumentos
son mds bien sombrias. Sin embargo, en este
clima mds bien desalentador, se pueden se-
nalar cinco hechos que resultan favorables
para la lucha mundial contra la pobreza.
En primer lugar, a través de los programas
de ajuste estructural negociados principal-
mente con el FMI y el Banco Mundial, se ha
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logrado que los lideres politicos sean mas re-
ceptivos con respecto a los programas mas
“focalizados”, que protegen, o incluso pro-
mueven, los intereses de algunos de los gru-
pos mds vulnerables. En el pasado, estos
lideres se interesaban mds en proyectos de
industrializacion e infraestructura en gran
escala y desestimaban el sector informal,
considerandolo una forma encubierta de de-
sempleo y no una fuente de crecimiento
productivo. Como ejemplos recientes en los
que este cambio de enfoque ha dado buenos
resultados, se pueden mencionar la intro-
duccién de un programa de desarrollo rural
integrado en India, el hecho de que Kenya
haya comenzado a tener en cuenta el in-
forme sobre empleo de la Organizacién In-
ternacional del Trabajo, y el estimulo a las
pequenas empresas en Egipto. Poco después
de que el nuevo Presidente del Banco Mun-
dial, James Wolfensohn, comenzara su
mandato en el tercer trimestre de 1995, la
institucion cancel6 un gran proyecto hidro-
eléctrico en Nepal, que habia sido criticado
por una comisién independiente de inspec-



ci6on recientemente creada. El Banco tam-
bién estd revisando detenidamente otros
grandes proyectos.

En segundo lugar, la practica —tal vez ya
no tan de moda— de lograr precios que
reflejen la realidad del mercado como obje-
tivo prioritario puede beneficiar el sector
informal, que, si bien incluye personas de
alto nivel econémico, también incluye muchas personas po-
bres. Las bajas tasas de interés han significado a menudo un
racionamiento del capital a favor de las grandes empresas,
priviandose de fondos al sector informal y alentdindose méto-
dos de produccién que requieren mucho capital. Los eleva-
dos salarios en el sector organizado han incrementado a
menudo el desempleo y han favorecido s6lo a un grupo de
trabajadores privilegiados; las bajas tarifas de la electricidad
producida por centrales publicas que registran pérdidas han
favorecido a la industria privada y la clase media, y asi sucesi-
vamente. La devaluacién de monedas sobrevaluadas puede
estimular las ventas de las empresas del sector informal. Hace
pocos anos, Kenya empez6 a aplicar un descuento arancela-
rio a los insumos importados por pequenos fabricantes. La
popularidad del libro de Hernando de Soto, El otro sendero,
entre altos funcionarios del partido republicano de Estados
Unidos, incluidos los ex Presidentes George Bush y Richard
Nixon, es un indicio de la convergencia de los intereses co-
merciales y la preocupacion en torno a la lucha contra la po-
breza. En realidad, el mensaje del libro no corresponde muy
bien a la ideologia republicana. Por ejemplo, la cooperaciéon y
el apoyo mutuo estdn mucho mds presentes en el sector in-
formal que en la actitud individualista y competitiva de las
empresas privadas del sector formal.

En tercer lugar, los problemas provocados por una crisis en
la balanza de pagos y la necesidad de atender el servicio de la
deuda también pueden favorecer a las personas pobres en el
sector informal. En efecto, al restringirse la importacion, las
restricciones cambiarias y comerciales encauzan la demanda
hacia los productos y servicios que ofrece el sector informal.
Las devaluaciones pueden llegar incluso a fomentar las expor-
taciones del sector informal, y si se desarrollan otras exporta-
ciones con uso intensivo de mano de obra, mas gente tendra
empleo. Por otro lado, al subir los precios de los insumos
importados, podria resultar conveniente para las grandes
empresas locales subcontratar empresas del sector informal.

En cuarto lugar, la actual tendencia a la descentralizacién,
aunque en algunos casos puede fortalecer a las élites de
poder locales que oprimen a los sectores pobres, y puede des-
plazar responsabilidades financieras del centro a las auto-
ridades locales, en otras circunstancias puede impulsar el
acceso de las personas pobres al poder politico, y de esta
manera hacer que los gobiernos respondan mejor a las nece-
sidades de éstos, reducir la corrupcion, y aumentar la trans-
parencia, equidad y eficiencia.

En quinto lugar, lo mismo ocurre en lo que respecta a la
nueva tendencia a afianzar el papel de las ONG, las organiza-
ciones voluntarias privadas y las cooperativas, y a restar im-
portancia a las grandes burocracias estatales. El Banco
Grameen de Bangladesh, la Asociacién de Trabajadoras Auto-
nomas de India y el proyecto lechero en Andhra Pradesh

(“Operacién Inundacién”), constituyen gran-
des éxitos en la asistencia a los sectores
pobres. Desde fines de la década de los
ochenta, el Banco Mundial ha contado cada
vez més con las ONG como socios en la
planificacion y la ejecucién de proyectos.
Durante el periodo 1973-88, habia una par-
ticipacion de las ONG sdlo en el 6% de los
proyectos financiados por el Banco Mundial; en 1990, en el
22%,y en 1998-99 en el 54%. Se incentiva la participacién de
las ONG no s6lo en la ejecucion sino también en el disefio y la
planificacién de los proyectos. También ha aumentado la par-
ticipacién de las ONG de los paises en desarrollo en proyectos
del Banco. Mientras que en el periodo 1973-91, el 40% de las
ONG con las que el Banco colaboraba en diferentes proyectos
eran internacionales, hacia 1998 las organizaciones comunita-
rias representaban el 70%, las ONG locales el 80% y las ONG
internacionales s6lo el 25%. (Muchas veces una misma ONG
pertenece a mas de una categoria.) Las ONG también partici-
pan cada vez mds en consultas a nivel macro en relacién con
las Estrategias de Asistencia a Paises que implementa el Banco
Mundial, y también con respecto a la labor econémica y secto-
rial, el seguimiento del sector publico y el Marco Integral de
Desarrollo ideado por el Sr. Wolfensohn. En julio de 1995 se
anuncié una iniciativa que podia dar atin mayor importancia
al papel de las ONG. Se creé el Grupo de Consulta para Asistir
alos Més Pobres con el propésito de promover el desarrollo de
programas administrados por las ONG que ofrezcan servicios
financieros a los sectores pobres. El Banco ha aportado un ca-
pital inicial de US$30 millones, y se espera que otros donantes
aporten por lo menos montos similares. Hay un debate mu-
cho mas intensivo entre las ONG y el Banco en materia de po-
liticas. Existe un Grupo Asesor de Politicas de siete miembros,
presidido por Muhammad Yunus, del Banco Grameen. De
esta manera, la poblacién pobre puede mejorar su situaciéon
casi de modo incidental, como consecuencia indirecta de
estrategias fomentadas por el FMI y el Banco Mundial.

Desarrollo humano y condicionalidad

La asistencia para el desarrollo ha perdido gran parte de su
encanto. Muchos predicen su desaparicion en el préximo si-
glo. El interés que todavia pueda despertar se centra ahora en
la idea de dar a la asistencia cardcter de derecho y adoptar
nuevas formas de transferencia de recursos, lo que se traduce
en un movimiento en pro de un impuesto internacional so-
bre la renta (las contribuciones serian obligatorias, la carga se
distribuiria paulatinamente y los flujos anuales serian previ-
sibles). Hay muchas propuestas de impuestos internaciona-
les, desde impuestos sobre los movimientos de capital a corto
plazo hasta impuestos sobre el comercio internacional, co-
mercio de armas, turismo, emisiones de carbono y otros con-
taminantes, combustible, pesca en aguas internacionales y
vuelos internacionales. También hay propuestas relacionadas
con una loteria internacional, y una nueva emisién de dere-
chos especiales de giro (DEG) por parte del FMI.

Otra posibilidad de modificar la naturaleza de la asistencia
consistirfa en efectuar pagos a paises en desarrollo por servi-
cios que presten 0 como compensacion por perjuicios provo-
cados por los paises industriales. Algunos ejemplos son los
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programas encaminados a proteger el
medio ambiente (beneficiando de este
modo a los paises ricos, entre otros),
reducir el riesgo de guerras catastrofi-
cas mediante la destruccién de armas
nucleares, reducir la oferta de drogas
(fomentando la sustitucién de culti-
vos), proteger la salud publica previ-
niendo la propagacién de enferme- a0

dades infecciosas, reconvertir fabricas

de armamentos en industrias con fines pacificos, reducir el
terrorismo internacional y la delincuencia transnacional, y
proporcionar financiamiento conjunto y asistencia en el uso
de recursos naturales mas alld de las fronteras nacionales
(zonas costeras de pesca, patrimonio comun de la humani-
dad, etc.). Algunos autores también han propuesto ya sea
compensar a los paises en desarrollo por perjuicios provoca-
dos, por ejemplo, por la fuga de cerebros, o restringir la mi-
gracion de trabajadores no calificados y el intercambio de
bienes y servicios. También se presentan firmes argumentos a
favor del pago de compensaciones por los dafios climdticos
que sufren los paises tropicales pobres como consecuencia
del calentamiento del planeta ocasionado por la actividad
humana. Es probable que las emisiones de carbono de los
paises ricos limiten el volumen de productos alimenticios
tropicales y agraven aun mads las alteraciones del clima tro-
pical. Aunque es mucho lo que podria decirse sobre estas
propuestas, creo que la asistencia convencional seguird de-
sempefnando un importante papel durante el préximo siglo.
En este contexto, es alentador notar que la asistencia prove-
niente de los paises miembros del Comité de Asistencia para
el Desarrollo, de la Organizacién de Cooperacion y Desarro-
llo Econémicos (OCDE), en forma de efectivo y recursos
reales, y como porcentaje del PNB, se elevé en 1998, por pri-
mera vez desde 1994, si bien es cierto que la condicionalidad
vinculada a esta asistencia deberia modificarse.

Tradicionalmente, se ha aplicado condicionalidad en el te-
rreno de las politicas monetaria, fiscal, comercial y cambia-
ria. Més recientemente, se ha aplicado también en las esferas
ambiental, politica y de los derechos humanos, asi como en
el campo de la reforma institucional (bajo el rétulo “buen
gobierno”), lamentablemente sin un aumento sustancial de
los fondos comprometidos o desembolsados. Haciendo
extensivos estos fundamentos de la condicionalidad como
instrumento para incrementar la eficacia de los préstamos, se
podrian especificar también condiciones humanas o sociales.
Es mds: puede afirmarse que estas condiciones deberian te-
ner méxima prioridad, dado que los efectos de las variables
econdmicas no constituyen una certeza cientifica, en tanto
que la reduccién de la pobreza si es una certeza moral.

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) vy el principal artifice de sus informes anuales sobre
desarrollo humano del periodo 1990-99, el ya fallecido
Mahbub ul Hagq, han insistido elocuentemente en la necesi-
dad de respaldar el desarrollo humano. La globalizacién ha
sido discutida en relacién con los mercados y los Estados,
pero casi nunca en relaciéon con sus repercusiones sobre los
individuos. Del mismo modo, la condicionalidad vinculada a
la asistencia deberia considerarse en relacién con el impacto
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de la asistencia sobre las personas. Ha-
bria que considerar dos tipos de “con-
dicionalidad humana”, es decir, la
imposicién de condiciones vinculadas
al objetivo de lograr el desarrollo hu-
mano. El primer tipo de condicionali-
dad se aplicaria al equivalente de la
asistencia para el ajuste otorgada du-
rante breves periodos de transicién,
mientras que el segundo se aplicaria a
politicas de desarrollo humano a mds largo plazo.

Superacion de las dificultades de la transicion. Un go-
bierno que quisiera implementar una reforma agraria, tribu-
taria, educativa o administrativa, o canalizar mayores recur-
sos hacia servicios sociales, o directamente hacia los sectores
pobres, puede experimentar dificultades durante la transi-
cion. El intento de implementar este tipo de reformas tiende
a imponer cargas adicionales en el presupuesto del pais y en
su capacidad administrativa. Si los ingresos se distribuyen
entre los grupos mds pobres, la demanda de productos ali-
menticios aumentard. La oferta de productos alimenticios
tiende a ser ineldstica (es decir, el aumento de los precios pa-
gados a los productores no genera un aumento considerable
de la cantidad producida), de modo que la presién inflacio-
naria aumentard. Es probable que la reforma agraria reduzca
la oferta de productos alimenticios en el corto plazo. A me-
dida que se importen mds productos alimenticios al pais, la
balanza de pagos empeorara y las presiones inflacionarias
aumentaran. Al reducirse los ingresos de los sectores ricos, el
desempleo vinculado al comercio de productos suntuarios
aumentard. El resultado serd una combinacién de inflacion y
desempleo creciente.

Si el sector privado pierde confianza, es probable que se
produzca una fuga de capital y que se agrave la crisis de la ba-
lanza de pagos. La inversién interna puede decaer y los pre-
cios de los titulos pueden bajar. Todo esto llevaria a una caida
del valor de la garantia para préstamos bancarios, lo que po-
dria, a su vez, provocar una crisis bancaria y agravar la caida
de la inversién real. Los grupos descontentos podrian organi-
zar huelgas, actos de sabotaje o incluso golpes de Estado. To-
dos éstos son problemas conocidos para los gobiernos que
desean emprender reformas a favor de los sectores pobres.

Lamentablemente, estas dificultades vinculadas a la transi-
cion se parecen demasiado a las que surgen de una mala ad-
ministracién econémica. De hecho, si un gobierno interesado
en las reformas carece de experiencia, la mala administracién
se agregara a los problemas de la transicién. En estas situacio-
nes criticas, los donantes internacionales pueden contribuir a
hacer el proceso de transiciéon menos doloroso y conflictivo, y
a incrementar las posibilidades de éxito del pais. Asi como se
han concedido préstamos para ajuste estructural a paises que
atravesaban periodos de reestructuraciéon econémica llevada
a cabo mediante politicas macroecondémicas reformadas, ha-
bria que proporcionar asistencia para ajuste humano a los pai-
ses que adopten medidas en pro del desarrollo humano. Este
tipo de asistencia promoveria el crecimiento econdémico cen-
trado en las personas mediante el mejoramiento de la nutri-
cioén, la salud, la educacion, la capacitacién y la productividad
de los grupos mds pobres, y mediante la limitacion del creci-



miento demografico, y —sobre todo— afianza-
ria la nocién de que la condicién humana es un
fin valioso en si mismo.

El principio de brindar asistencia al desarro-
llo humano podria ampliarse, del apoyo a los
gobiernos mientras se lleva a cabo el ajuste, al
respaldo a mds largo plazo del desarrollo hu-
mano y social. ;Cudles son los argumentos a fa-
vor y en contra de esta politica? Por un lado, la
“condicionalidad humana” —condiciones en
virtud de las cuales los gobiernos prestatarios
persigan objetivos especificos de desarrollo hu-
mano, podria ser considerada por los paises re-
ceptores como una intromisién y tal vez hasta
una violacién de su soberania nacional. Por
otro lado, los donantes creen que su responsa-
bilidad hacia los contribuyentes los obliga a ren-
dir cuentas sobre el uso de los fondos de asis-
tencia y velar por que la reduccién de la pobreza
y el desarrollo humano se logren realmente, su-
poniendo que éste sea el propésito de la asisten-
cia. Los paises receptores desconfian de las instituciones
donantes porque temen que se introduzcan criterios ajenos al
decidir si se debe o no proporcionar asistencia y en qué con-
diciones (por ejemplo, la exigencia de que todos los recursos
o parte de ellos se destinen a la importacién de productos
provenientes del pais donante). Los donantes, por su parte,
desconfian de las instituciones de los paises receptores porque
éstas podrian ocultar fallas en su gestion econdémica. Para su-
perar este conflicto, es necesario que las instituciones resulten
fiables para ambas partes.

Seguimiento. Ademds de tener que ganarse la confianza de
ambas partes, y de atender a sus necesidades y demandas, es-
tas instituciones tendrian que servir de “mediador” entre los
donantes y receptores de la asistencia, ser sensibles a las con-
diciones sociales y politicas, y poder evaluar el impacto de los
programas sobre la reduccién de la pobreza. También ten-
drian que contribuir a crear la propia capacidad de los paises
en desarrollo para llevar a cabo la lucha contra la pobreza.

Una solucién posible seria la adopcion del método que la
Organizacién Europea de Cooperacién Econémica, precur-
sora de la OCDE, aplic6 a la asistencia provista en el marco
del Plan Marshall: Estados Unidos se retiré generosamente
del proceso de control del cumplimiento de las condiciones
acordadas y alentd a los gobiernos europeos a controlarse
mutuamente. Del mismo modo, algunos grupos de paises,
como los de Africa oriental, podrian unirse y un pais (por
ejemplo, Uganda) podria observar a otro (por ejemplo,
Kenya) y viceversa. Al comienzo, se requeriria asistencia téc-
nica para desarrollar o fortalecer la capacidad profesional de
los paises en este terreno.

Otra solucién podria ser la creacién, de mutuo acuerdo, de
un “consejo de notables”, con una secretaria competente, que
desempefiaria una labor de seguimiento y tal vez ofreceria
asistencia técnica para fortalecer la capacidad profesional de
cada pais. Una tercera solucion serfa la creacién de una se-
cretaria auténticamente internacional, respetuosa de la inci-
piente comunidad mundial, socialmente sensible y, al mismo
tiempo, técnicamente competente. Las secretarias de institu-
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ciones internacionales como el Banco Mundial,
el FMI y los organismos de la ONU todavia no
tienen realmente ese cardcter y los paises recep-
tores no perciben en ellas una dimensién genui-
namente mundial en cuanto a sus lealtades
y compromisos. Se necesitarian reformas en los
sistemas de contratacion, capacitaciéon y ascen-
sos de personal, y quizds también en lo que
respecta a la gestién y la ubicacién de estas ins-
tituciones. También podria ser necesaria la des-
centralizacidn, el traslado del control a oficinas
regionales fuertes cuyos miembros tengan con-
tacto diario con los funcionarios y con la gente
comun de los paises receptores. Mientras estas
reformas no se hagan efectivas, la asistencia bi-
lateral seguird teniendo ventajas con respecto a
la asistencia multilateral en términos de objeti-
vos y seguimiento. Esta conclusion va en contra
de la opinién tradicional, pero seguird siendo
valida mientras no se reformen las burocracias
de los organismos multilaterales.

Independientemente de la solucién institucional que pu-
diera adoptarse, es valioso introducir cierta competencia en
el proceso de seguimiento, de modo que se pueda probar y
comparar una gama amplia de métodos. En este momento,
algunos observadores temen que las grandes instituciones fi-
nancieras internacionales ejerzan un monopolio de poder y
de conocimientos y que incluso, a veces, propaguen politicas
ortodoxas fallidas prematuramente cristalizadas. Los proce-
dimientos o instituciones de mediacién que se proponen
tendrian la ventaja adicional de contribuir al desarrollo y for-
talecimiento de la capacidad de los paises en desarrollo re-
ceptores en cuanto a estudios y seguimiento, puesto que los
estudios sobre la pobreza, la lucha contra la pobreza y el
desarrollo humano tienden a ser paralelos.

Hay un cuarto modo de combinar la no intromisién y el
respeto de la soberania nacional con el desarrollo humano,
que no depende de una institucién mediadora. En lugar de
imponer ciertas politicas como una condicién para recibir
asistencia, los donantes podrian determinar qué paises han
intentado implementar politicas adecuadas o han mostrado
la intencién de adoptarlas, y luego apoyar “en silencio” a esos
paises. Estos no serian los mas necesitados ni los mas rapidos
—Ilos primeros podrian no usar la asistencia de modo eficaz
y los segundos no la necesitan— sino los que tienen un ma-
yor potencial para mejorar. Podriamos llamar esto el estilo
“silencioso” de asistencia, porque no se proclaman las inten-
ciones y no se imponen condiciones drésticas, que pueden
causar animosidad. En lugar de ello, se seleccionan y se res-
paldan los candidatos idoneos. El mensaje se difundiria
pronto, y las sefiales serian claras para otros en el sentido de
que, si desean recibir asistencia, también tendrian que adop-
tar reformas y politicas adecuadas. De haber un didlogo pre-
vio a los desembolsos, éste se basaria en la persuasién y no en
la coercién.
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