Forfalecimiento de las
capacidades en Alfrica

Fl popel de las instituciones
financieras internacionales

En este articulo se examina la importancia de las instituciones
nacionales para el crecimiento econémico y el papel de las
instituciones financieras internacionales, particularmente el
FMI, en el fortalecimiento de las capacidades en Africa.
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RES componentes importantes e

interrelacionados son esenciales

para el desarrollo econémico: el

fortalecimiento de las capacidades,
el buen gobierno y la reforma econémica.
El fortalecimiento de las capacidades —el de-
sarrollo de habilidades y el establecimiento de
instituciones— es vital para lograr un creci-
miento econémico sostenido. Pero las habili-
dades que se adquieran no pueden ser ple-
namente explotadas, y las instituciones no
pueden ser operadas eficazmente, sin una
buena gestion de gobierno. Y no se pueden
implementar debidamente las reformas sin
insti- tuciones que funcionen adecuadamente.

Fundamento y pruebas

La incidencia del fortalecimiento de las capaci-
dades en el crecimiento econémico ha sido ma-
teria de numerosos estudios econdmicos en los
ultimos afos. Se ha ido creando un consenso en
torno a que la calidad de las instituciones —en
si, reflejo de cuanto se haya avanzado en el for-
talecimiento de las capacidades— es importante
para el crecimiento econémico, pues contribu-
yen a incentivar la inversién y a dar mds eficien-
cia a la asignacion de recursos.

Se pueden distinguir dos grupos de institu-
ciones. Primero, las instituciones que sirven de
base a un funcionamiento eficiente del mercado
y, entre éstas, un sistema de derechos de propie-
dad claramente delineado, que proteja los acti-
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vos de los inversionistas y el rendimiento de esos
activos; un sistema regulador que limite el
fraude y las conductas anticompetitivas; institu-
ciones sociales y politicas que mitiguen el riesgo
y resuelvan los conflictos sociales, y, por tltimo,
un régimen de derecho y un gobierno “limpio”
(Rodrik, 1999). En segundo lugar, existen insti-
tuciones que crean un entorno econémico esta-
ble mediante politicas econdmicas y financieras
solidas. Estas instituciones, como el ministerio
de Hacienda y el banco central, son responsa-
bles de la gestién econdmica y financiera.
Varios estudios recientes subrayan la impor-
tancia de las instituciones. Es sorprendente re-
cordar que el potencial de crecimiento de Africa
en la década de 1960 superé en ocasiones al de
Asia oriental. Easterly y Levine (1997) ofrecen
resultados empiricos que sugieren que la falta de
realizacién de este potencial se ha relacionado
estrechamente con una serie de factores sociales
y politicos, como una escolaridad insuficiente,
inestabilidad politica y una infraestructura ina-
decuada. Ello es congruente con un estudio de
Rodrik (1997) en el que se muestra que un in-
dice de calidad institucional es un instrumento
muy adecuado para explicar los diferenciales de
crecimiento entre los paises de Asia oriental,
diferenciales que no pueden atribuirse a varia-
bles econdmicas clésicas como la acumulacién
de capital, el progreso técnico y una mayor
oferta de mano de obra. En un estudio del
Banco Mundial (1998) se sugiere que un



mejoramiento sustancial en la calidad de la gestion de los paises
en desarrollo podria incrementar en un punto porcentual sus ta-
sas de crecimiento. En un estudio amplio de 133 paises, Hall y
Jones (1999) comprueban que las instituciones favorables a la
produccién y cierta forma de propiedad privada fomentardn la
acumulacion de capital humano vy fisico, lo que eventualmente
incrementard la productividad total de los factores y, con ello, im-
pulsara el producto interno. Estos estudios, entre otros, subrayan
un hecho importante, a saber, que la acumulacién de capital no
basta para garantizar el crecimiento y que existe una relaciéon
complementaria entre la calidad de las instituciones y la acumu-
lacién de capital cuyo reconocimiento es esencial para el éxito de
los paises en su empeifio por lograr un crecimiento duradero.

;Cuales son, entonces, las pruebas de la calidad de las insti-
tuciones en Africa?

En una encuesta de 23 paises de Africa (Sievers, de proxima
publicacién) se asigna a las instituciones gubernamentales y
judiciales africanas calificaciones encontradas: son “mejores
que lo que supone la opinién generalizada, pero inferiores a las
que requiere un crecimiento elevado y sostenido”. Interrogadas
sobre cuestiones tales como la corrupcion, el régimen de dere-
cho y la eficacia del sistema legal nacional en la ejecucién de
contratos, las empresas africanas respondieron con calificacio-
nes que, en promedio, eran iguales o ligeramente inferiores
a las de otros paises en desarrollo. Estas calificaciones sugieren
que las instituciones de Africa ain no se han perfeccionado
lo suficiente como para aportar una contribucién sustancial
al desarrollo.

Las instituciones responsables de la gestion econdémica en
Africa se han venido desarrollando en términos de su capaci-
dad para formular e implementar las politicas econémicas. El
desarrollo de estas instituciones adquiri6 impulso en la dltima
década, como lo demuestra el mejoramiento general en la apli-
cacién de las politicas y los resultados econémicos del conti-
nente (véase Calamitsis, 1999, y Fischer, Herndndez-Catd y
Khan, 1998). Sin embargo, en los dltimos afos se produjeron
frecuentes interrupciones en el proceso y una serie de paises
que habian avanzado en la formulacién de politicas sufrieron
retrocesos. Ello indicarfa que las instituciones africanas atin no
son suficientemente s6lidas para permitir que los paises conti-
nten aplicando las politicas econémicas adecuadas.

El papel de las instituciones financieras
internacionales

Las instituciones financieras internacionales tienen objetivos
especificos y dreas de especializacién e idoneidad diferentes.
Pensemos en el FMI, el Banco Mundial y el Banco Africano de
Desarrollo. La intensificaciéon de la cooperacion para el creci-
miento sostenible y la lucha contra la pobreza, anunciada
recientemente por Horst Kohler, Director Gerente del FMI y
James Wolfensohn, Presidente del Banco Mundial, subraya los
mandatos basicos distintos de ambas instituciones. E1 FMI se
concentra en fomentar la estabilidad financiera internacional y
la estabilidad macroeconémica y el crecimiento de los paises
miembros, y el Banco Mundial pone el acento en la asistencia a
los paises miembros para “reducir la pobreza, enfocando sobre
todo la dimensién institucional, estructural y social del desa-
rrollo”. Sin embargo, existen dreas que se superponen, como el

de la reforma del sector financiero, y por lo tanto es esencial la
cooperacion para garantizar la complementariedad de las poli-
ticas, dentro de un enfoque integral. El Banco Africano de De-
sarrollo tiene el mandato regional de “contribuir al desarrollo
econémico y el progreso social de sus miembros regionales”,
con un nucleo operacional en el desarrollo agricola y rural, el
desarrollo de los recursos humanos, el fomento del sector pri-
vado, el buen gobierno, la integracién econdmica y la coopera-
cion, y el medio ambiente y las cuestiones de género.

Pese a los diferentes mandatos de estas instituciones, existen
analogias en los tipos de contribuciones que en general pueden
aportar al fortalecimiento de las capacidades y en los mecanis-
mos a través de los cuales se materializan esas contribuciones.

En primer lugar, las instituciones financieras internacionales
suministran financiamiento —habitualmente, préstamos, pero
también, en algunos casos, un fuerte elemento de donacién—
para ayudar a las autoridades de los paises en la consecucién
de objetivos acordados en consulta con aquéllas. El financia-
miento puede ir en respaldo de inversiones especificas —por
ejemplo, en infraestructura y fortalecimiento de las capacida-
des— o puede ser parte de un programa de ajuste de un sector
especifico o de toda la economia.

En segundo lugar, las instituciones financieras internacionales
respaldan los empenos de las autoridades nacionales para disefar
politicas encaminadas a la consecuciéon de metas econémicas y
sociales especificas. Esto habitualmente requiere consultas inten-
sas con representantes del gobierno y del sector privado, y entre la
sede y los funcionarios residentes de las instituciones financieras
internacionales, para identificar los estrangulamientos y los pro-
blemas mds importantes que enfrenta el pais. A ello, en general,
sigue la preparacién de un informe escrito en el que se resumen
las conclusiones y se proponen las recomendaciones de politica
de los funcionarios de las instituciones financieras internaciona-
les. Los planes de politicas acordados pueden incluir recursos
u otro tipo de asistencia especificamente asignada al fortaleci-
miento de las capacidades en esferas sociales y econdmicas.

Tercero, las instituciones financieras internacionales estimu-
lan la formulacion, divulgacion y adopcién de normas y codigos
internacionalmente aceptados de buenas précticas econdmicas,
financieras y de gestién empresarial. La adopcién e implemen-
tacion de tales normas y codigos contribuye al desarrollo y me-
jora el funcionamiento de las instituciones nacionales, lo cual, a
su vez, puede ayudar a los paises a integrarse mejor en la econo-
mia mundial y beneficiarse de la creciente globalizacion.

Cuarto, las instituciones financieras internacionales ofrecen ca-
pacitacién en una variedad de materias. Esta capacitacién puede
impartirse en el contexto de un proyecto especifico que el pais im-
plementa con el respaldo de la institucién financiera internacional
—por ejemplo, los proyectos de reforma de las empresas publicas,
la administraci6n tributaria y el sector financiero; también puede
proporcionarse a través de cursos, seminarios y trabajos practicos.

Y, quinto, las instituciones financieras internacionales colabo-
ran —en Africa y en otras regiones— con las instituciones de ca-
pacitacion e investigacion regionales (incluida la Fundaci6n para
el Fortalecimiento de las Capacidades en Africa y el Consorcio
Africano de Estudios Econdmicos) a fin de facilitar la transferen-
cia de conocimientos; capacitar a analistas econdmicos, funcio-
narios e instructores, y respaldar la investigacién econémica.
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Si bien las instituciones financieras interna-
cionales pueden desempenar un papel sustan-
cial, es importante subrayar que s6lo deben
cumplir un papel de apoyo y que los propios
paises tienen la responsabilidad primordial en
el fortalecimiento de sus capacidades.

Apoyo del FMI

El FMI ha desempefiado un papel importante
a través de su interaccién con un amplio es- .
pectro de organismos gubernamentales de los
paises africanos. Esa interacciéon va mucho
mas alld de las tareas del FMI en materia cre-
diticia y de reduccién de la deuda. En reali-
dad, el FMI contribuye a crear idoneidad y
capacidad para la formulacién de politicas
econémicas como parte integral de todas sus actividades prin-
cipales. Existen bdsicamente cuatro conductos a través de los
cuales se canaliza el aporte del FMI.

El primero es la capacitacion econémica que ofrece el Insti-
tuto del FMI (y otros departamentos de la instituciéon). Los
cursos sobre gestion macroeconémica y temas especializados
estdn destinados a distintos niveles de funcionarios publicos y
distintos tipos de organismos. En los tltimos 20 afios, han reci-
bido capacitacion del Instituto mds de 3.000 funcionarios de
los bancos centrales, los ministerios de Hacienda, Economia, y
de otros organismos gubernamentales de Africa.

Segundo, la asistencia técnica que brinda el FMI es otro con-
ducto importante. En 1999, el tiempo que dedicaron los técni-
cos del FMI a la asistencia técnica fue cinco veces superior que
en 1991. A través de su programa de asistencia técnica, el FMI
procura satisfacer una amplia gama de necesidades expresadas
por los paises miembros. Por ejemplo, el Departamento de
Finanzas Publicas ha brindado asistencia en la movilizacién de
ingresos fiscales y la administracion tributaria y aduanera; la
gestion del gasto publico, incluida la preparacion y ejecucion
presupuestarias, y la reforma jubilatoria y de las redes de pro-
teccion social. La asistencia del Departamento de Asuntos Mo-
netarios y Cambiarios abarca la regulacién, supervision y
reestructuracién bancarias; la gestion y operacion cambiarias;
la organizacién y administraciéon de los bancos centrales; la
contabilidad de los bancos centrales; los sistemas de compensa-
cién y pagos; las operaciones monetarias y el fomento del mer-
cado monetario. El Departamento de Estadistica ha venido
ampliando la asistencia técnica para ayudar a los paises miem-
bros a cumplir con las normas internacionalmente aceptadas
de declaracién de estadisticas, especialmente monetarias, de
balanza de pagos, del sector real y de las finanzas publicas.

Tercero, las consultas del FMI que se realizan periddica-
mente con cada uno de los paises miembros, de acuerdo con el
Articulo IV del Convenio Constitutivo, ofrecen un conducto
menos explicito aunque igualmente importante. En el curso de
esas consultas, el FMI y las autoridades —incluidos los analis-
tas técnicos, los funcionarios principales de los ministerios mds
importantes y del banco central, y altos funcionarios guberna-
mentales encargados de la formulacién de politicas— partici-
pan en un didlogo profundo que abarca un analisis detallado
de la economia, un examen de las posibles opciones y la formu-
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del FMI.
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lacién de medidas de politica. En parte de-
bido a que estas consultas requieren que estos
funcionarios participen en un didlogo, esti-
mulan a distintos organismos y a dependen-
cias de esos organismos a cooperar mds estre-
chamente, lo que contribuye a crear en el pais
la capacidad para analizar problemas y dise-
fiar soluciones. Ademds, en los ultimos afios,
el FMI ha procurado estimular cada vez més a
los paises miembros a que establezcan una
mayor transparencia y observar las normas
internacionales. Se ha puesto el acento en una
mayor transparencia en las practicas moneta-
rias y fiscales, un mejoramiento de la regula-
cién y supervisién bancarias, y una mads
amplia divulgacién de datos.

Cuarto, el didlogo en torno al disefio de programas respalda-
dos por el FMI y el control de su implementacion es otro canal
de interaccién. Mds atin que las consultas del Articulo IV, los
programas respaldados por el FMI movilizan a analistas y fun-
cionarios experimentados de los paises miembros y de otras
instituciones financieras internacionales. Este emprendimiento
comun contribuye decisivamente a fortalecer las dependencias
directamente encargadas de la gestion econémica, sobre todo
en los ministerios de Hacienda y los bancos centrales. El perfec-
cionamiento de las técnicas y los conocimientos en estas de-
pendencias es acumulativo y, con el tiempo, crea una mayor
capacidad en numerosos aspectos de la gestion de la politica
econdmica. Los representantes residentes del FMI también
cumplen un papel clave, al asistir a los paises miembros en
la ejecucion de sus programas y contribuir al fortalecimiento
de las capacidades a través de su interaccién con los funciona-
rios gubernamentales.

Obijetivos de la capacitacion que brinda el FMI
La capacitacién ayuda a robustecer la capacidad en la formula-
cién de las politicas econdmicas de los paises, al desarrollar la
idoneidad técnica de los funcionarios en la elaboracién y aplica-
cién de politicas macroeconémicas y financieras. Ademds, es un
complemento de la asistencia técnica, puesto que los funciona-
rios mejor capacitados estdn en condiciones de beneficiarse mds
de la asistencia técnica sectorial. Este cardcter complementario se
pone de manifiesto en los incrementos sustanciales y paralelos de
la demanda de capacitacion y asistencia técnica. En la década de
1990, se triplic6 el ntimero promedio de participantes africanos
en los cursos del Instituto del FMI —en Washington y en el exte-
rior— alcanzando cerca de 300 al afo, en comparacién con los
100 participantes por afio de la década de 1980.

Es particularmente importante que la firme demanda de ca-
pacitacion haya tenido origen en las autoridades africanas. Ello
marca un cambio profundo en relacién con la percepcion de la
necesidad de fortalecer las capacidades y revelaria la mayor com-
penetracion de las autoridades con las reformas. Una encuesta
realizada por una empresa consultora entre las autoridades na-
cionales sobre la capacitacién que ha brindado el EMI en Africa,
indica que han mejorado la capacidad analitica y la pericia de los
funcionarios de los organismos en una amplia gama de esferas,
incluido el andlisis macroeconémico y la programacién finan-



ciera, la preparacién del presupuesto y la
adopcién y el desarrollo de sistemas de tesore-
ria. Ademds, muchos funcionarios africanos
que participaron en la capacitacién del FMI
han pasado a ocupar cargos mas altos en sus
respectivos organismos. Esta capacitacion ha
fortalecido claramente las capacidades de los
paises para realizar la gestion econdémica. Los
encargados de la formulacién de las politicas
reciben un asesoramiento mds util y estdn
mejor capacitados que sus predecesores.

Aunque el volumen de la capacitaciéon que
brinda el EMI a los funcionarios africanos ha
aumentado considerablemente, es preciso ir
mas alla para atender la creciente demanda de
capacitacién de Africa. La demanda es particu-
larmente elevada en cursos técnicos de gestion
y politicas macroecondmicas, estadisticas ma-
croecondmicas y finanzas publicas. De acuerdo con estimaciones
obtenidas en la encuesta antes mencionada, en los préximos
cinco afios habra unos 8.000 posibles candidatos de Africa para
los cursos de capacitacion del FMI, o sea, mds del quintuple de
los participantes de ese continente capacitados en 1995-99.

Para satisfacer esta fuerte demanda, el Instituto del FMI ha
venido expandiendo su cobertura temadtica, fomentando la
cooperacion regional y diversificando la capacitacion. Se han
adoptado las siguientes medidas especificas:

o Seminarios anuales de alto nivel sobre cuestiones de poli-
tica de particular relevancia para Africa, como el desarrollo del
sector privado, la liberalizacién del comercio y la integracion
regional, la liberalizacién de los movimientos de capital, y el
ajuste estructural en Africa al sur del Sahara.

o Trabajos practicos regionales, a veces en colaboracion con
institutos regionales de capacitacion, que se centran en aspec-
tos mds técnicos, como el control del gasto publico, la reestruc-
turacién bancaria, el fomento de los mercados de dinero y la
solidez bancaria.

o Intensificaciéon de la largamente establecida cooperacién
con los centros de capacitacion del Banco Central de los
Estados del Africa Occidental y el Banco de los Estados del
Africa Central.

« Expansion de la cooperacién en Africa, a fin de incluir a los
paises angloparlantes, mediante cursos con el Instituto de Ges-
tiébn Macroeconémica y Financiera de Harare, Zimbabwe y el
Instituto de Africa Occidental para la Gestién Financiera y Eco-
ndmica, de Lagos, Nigeria.

o Introduccién de la educacion a distancia para satisfacer las
necesidades de capacitaciéon de funcionarios que no pueden
asistir a cursos en el exterior.

« Establecimiento, conjuntamente con el Banco Africano de
Desarrollo y el Banco Mundial, del Instituto Multilateral Afri-
cano, en Abidjan, Cote d’Ivoire (véase el recuadro).

Conclusion

Siguen evolucionando las ideas sobre el desarrollo econémico y
el fortalecimiento de las capacidades. Hemos recorrido un largo
camino desde los dias en que se pensaba que el desarrollo se tra-

Instituto Multilateral Africano

El Instituto Multilateral Africano (IMA) fue creado en Abidjan, Cote d’Ivoire, en
noviembre de 1999, como resultado de un emprendimiento cooperativo entre
el Banco Africano de Desarrollo, el FMI y el Banco Mundial. Esta cooperacién
ha significado para los ciudadanos de Africa méds oportunidades de recibir capa-
citacién cerca de sus paises. Ademds, con el establecimiento de este centro de ca-
pacitacién en Africa, las tres instituciones estin en mejores condiciones de
incorporar a sus programas de capacitacién cuestiones de interés para la regién
y aprovechar mds plenamente la pericia de instructores africanos. El IMA ofrece
capacitacion de alta calidad, relacionada con politicas econdémicas, a una amplia
gama de participantes, inclusive a funcionarios gubernamentales y de los ban-
cos centrales, y a representantes de la sociedad civil de los paises africanos. Con
unos 400 participantes por aio que asisten a sus cursos y seminarios, el IMA ha-
bré de ser un factor sustancial en el fortalecimiento de las capacidades de Africa.

taba s6lo de la rapida acumulacion de capital. Ahora sabemos
que contar con instituciones eficientes de apoyo al mercado y
con instituciones de gestién econdmica es indispensable para el
proceso de desarrollo, y las instituciones financieras internacio-
nales tienen que partir de esta premisa al formular sus criterios
de fortalecimiento de las capacidades. El FMI aporta una contri-
bucién importante al fortalecimiento de las capacidades en mu-
chas facetas de su actividad, entre ellas la capacitacion. [

Este articulo es una adaptacion del discurso de apertura pronunciado por el
autor en la inauguracién del Instituto Multilateral Africano, en Abidjan,
Céte d’Ivoire, en noviembre de 1999.
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