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Poco después de
asumir el cargo de
Director Gerente
del FMI en mayo de
2000, Horst Kohler
dio inicio a una
reforma de la con-
dicionalidad que la
institucion aplica

a sus préstamos.
sPor qué un nuevo
enfoque, y en qué
medida éste favore-
cerfa la implemen-
tacion de reformas
econémicas en los
paises miembros?
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ADO QUE EL PROGRAMA eco-

némico de Indonesia, empren-

dido en 1997-98 con el respaldo

del EMI, se veia confrontado con
una gran debilidad de los sectores financiero
y empresarial, el FMI supedité la financia-
ci6n al saneamiento de diversas estructuras
econdmicas, entre ellas el monopolio sobre
la madera laminada y el clavo de olor. Para
algunos observadores, esta exigencia refle-
jaba un exceso de condicionalidad por parte
del FMLI. Para otros, no solo fue un indicio
claro de que las autoridades estaban decidi-
das a atacar la crisis de raiz, sino que tam-
bién beneficié de inmediato a los grupos
desfavorecidos de la sociedad indonesia, co-
mo los cultivadores de clavo de olor que an-
tes se encontraban obligados a vender a
agentes con conexiones politicas. ;Qué ten-
dria que hacer el FMI para equilibrar estos
puntos de vista antagénicos? El caso de In-
donesia es ilustrativo de un debate general
sobre el alcance y los detalles de la condicio-
nalidad, especialmente en lo que concierne a
la reforma estructural como parte de los
programas.

¢Qué objeto tiene

la condicionalidad?

Una de las funciones importantes del FMI es
suministrar financiamiento a paises que
sufren desequilibrios graves de balanza de
pagos. Pero el financiamiento por si solo no
basta; los paises deben esforzarse por superar
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las causas del desequilibrio. Por ejemplo,
si un pais recurre a la creacion de crédito in-
terno para financiar el déficit fiscal y termina
agotando las reservas internacionales, los
fondos del FMI sirven para darle un respiro y
permitirle hacer las correcciones necesarias,
tales como la reduccion del gasto y la restric-
cién del crédito, atacando asi la fuente del
problema y evitando un ajuste desordenado.

Sin embargo, el FMI puede conceder fi-
nanciamiento Unicamente a condicién de
que las autoridades nacionales se comprome-
tan a emprender y llevar adelante las refor-
mas pertinentes, adaptdndolas a las circuns-
tancias. En esto consiste la condicionalidad
del FMI, que conlleva un compromiso de
ambas partes. Para el pais es una seguridad:
mientras ponga en préctica las medidas con-
venidas, seguira recibiendo los fondos com-
prometidos por el EMI; para la institucion es
una salvaguardia: el crédito concedido cum-
ple con el fin acordado —facilitar el ajuste—
y el pais podra devolver lo que tomé del fondo
comun (al que contribuyen todos los paises
miembros).

Ampliacion de

la condicionalidad

Hasta la década de los ochenta, la condicio-
nalidad del FMI se limitaba en gran medida
a las politicas que influyen en los agregados
macroecondmicos, como el control de la ex-
pansién del crédito interno y la reduccién
del déficit publico, pero desde entonces la



complejidad y el alcance de las condicio-
nes estructurales que acompanan a los
préstamos del FMI han aumentado con-
siderablemente, por dos razones.

Primero, hace 20 afios se criticaba al
FMI porque no pujaba lo suficiente por
restablecer un crecimiento sostenido al
lidiar con las crisis de la balanza de pa-
gos. El argumento era que, al impulsar el
crecimiento econdémico mediante la re-
forma estructural, estas crisis podrian
encontrar solucion y el nivel de vida po-
dria mejorar. En consecuencia, el FMI
comenzd a incorporar en los programas
medidas estructurales, como la liberali-
zacion de los precios y el comercio, la
privatizacién y diversas facetas de la ges-
tién econémica.

Segundo, el FMI comenzo6 a brindar fi-
nanciamiento con frecuencia cada vez
mayor a paises de bajo ingreso, en transi-
cién y en crisis financiera, cuyos proble-
mas eran muy diferentes de los que
habian experimentado los demds. Aun-
que el ajuste fiscal y monetario tradicio-
nal resultaba a menudo indispensable, las
dificultades reflejaban a la vez desequili-
brios macroecondémicos y problemas es-
tructurales que dificultaban una correccién
rapida. La estabilizacion y el crecimiento
de la economifa exigian una reforma
estructural.

Por consiguiente, los programas res-
paldados por el FMI llegaron a abarcar
una gran variedad de medidas de poli-
tica, algunas encaminadas a reforzar los
cimientos estructurales de la macro-
economia, y otras, a fortalecer la resisten-
cia de sectores criticos. Por ejemplo, en
muchos paises el déficit fiscal refleja en
parte la falta de capacidad administrativa del gobierno para
recaudar impuestos en muchos sectores de la economia; es
frecuente, pues, que el FMI condicione un préstamo a que
las autoridades amplien la capacidad de recaudacién o revi-
sen las prioridades de gasto. En otros casos, las empresas es-
tatales mal administradas representaban un pesado lastre
dentro del presupuesto, y para restablecer la viabilidad fiscal
a largo plazo era necesario abordar las causas de esa falta de
eficiencia.

Ha habido situaciones, sobre todo durante la crisis asia-
tica de 1997-98, en las cuales los paises debieron recurrir a
la asistencia del FMI a causa de problemas graves del sistema
bancario, que habian producido salidas cuantiosas de capital
y crisis en la balanza de pagos. De no haberse corregido estos
problemas, el crédito del FMI habria financiado esas salidas
sin lograr contenerlas muy bien. Por consiguiente, uno
de los pilares de los programas de estos paises fue una refor-
ma estructural destinada a sanear los sistemas bancarios
insolventes.

Identificacion de los paises con
la politica econémica

La ampliacion de la condicionalidad estruc-
tural no ha estado libre de asperezas. Muchos
aspectos de la reforma estructural son com-
plejos y a menudo es necesario especificar
una serie de pasos para alcanzar un objetivo
general. Por ejemplo, en Mauritania, la crea-
cién de un impuesto sobre el valor agregado
—un solo objetivo estructural, que sin em-
bargo toma mucho tiempo— exigié una se-
cuencia de 19 pardmetros de referencia
estructurales (metas concretas que tienen
por lo general un foco muy definido). Tam-
bién se fijaron numerosos puntos de referen-
cia estructurales para guiar a Indonesia
durante la reestructuracién de la deuda del
sector empresarial.

Una de las cuestiones que se plantea frente
a la mayor complejidad de la condicionali-
dad es la influencia que ésta pueda tener en
lo que respecta a la “identificaciéon” de los
paises miembros con la politica econdmica.
La experiencia indica que, de no haber un
firme compromiso de parte del gobierno, es
dificil que las politicas se implementen debi-
damente y poco probable que perduren.
La idea de afiadir condiciones al crédito no
tiene por qué estar refiida con el respaldo a
programas creados en el propio pais. Hay
pruebas fehacientes de que para un gobierno,
la determinacién de emprender una reforma
necesaria depende del apoyo politico interno
mds que de ningdn otro factor. Aun asi, el
sentido de identificacién de un pais puede
variar segin la manera en que se formule y
aplique la condicionalidad. Si se fijan condi-
ciones sobre politicas de indole muy diversa
y pasos detallados para reformarlas, es posi-
ble que la toma de decisiones escape de las manos de las au-
toridades y que las instituciones politicas del pais se
debiliten. Ir6nicamente, esto es también lo que podria galva-
nizar la oposicion a reformas necesarias. Si la condicionali-
dad va mds alld de lo realista en sus ambiciones, teniendo en
cuenta las limitaciones institucionales y politicas locales, el
intento de alcanzar las metas acordadas podria fracasar una y
otra vez, creando una predisposicion al incumplimiento.

Si la condicionalidad abarca una amplia gama de cuestio-
nes de politica econdémica, ello puede significar una gran
carga para la limitada capacidad administrativa de los paises
deudores y obstaculizar la atencion a las tareas mds impor-
tantes. Asimismo, si se incluyen temas ajenos al campo del
FMI, como la privatizacion y algunos aspectos de la reforma
del sector financiero, surgen cuestiones de coordinacién con
otras instituciones internacionales, como el Banco Mundial.

Por ultimo, las cartas de intencion, en las cuales el gobierno
declara sus objetivos, tienen ahora mayor alcance y mas deta-
lles, y a raiz de ello los limites de la condicionalidad han
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perdido nitidez. Muchas contie-
nen largas listas de medidas, sin
indicar qué importancia le conce-
derd a cada una el FMI a la hora
de decidir si el ajuste estd bien en-
cauzado y si continuard el finan-
ciamiento, creando la impresién
errada de que todas las medidas
tienen el mismo peso.

Estas inquietudes, manifestadas
dentro y fuera del FMI, han con-
ducido a los actuales planes de fo-
calizacién y racionalizacién de la
condicionalidad.

Una condicionalidad
mads precisa

Al enfocar con mds definicién la
condicionalidad mediante el escla-
recimiento de sus instrumentos, se
pretende dar a los paises mds mar-
gen para fijar sus propias priorida-
des y mejorar la transparencia. Los
aspectos fundamentales son dos:

* Primero, estableciendo una dis-
tincién entre las medidas que son
criticas para los objetivos macro-
econdémicos de un programa y las
que son pertinentes, pero no criti-
cas, el FMI podrd decidir cuando
debe aplicar la condicionalidad y
cudndo convendria limitarla.

* Segundo, estableciendo una
divisién del trabajo mads eficiente
con el Banco Mundial y otras ins-
tituciones internacionales, el FMI
evitara fijar condiciones ajenas a
su campo de especializacion sin

El FMI organiza consultas
publicas en torno a
la condicionalidad

Uno de los elementos clave en el reexamen
de la condicionalidad ha sido la comuni-
cacion y discusién publica, el FMI invit6 a 1
publico a opinar sobre una serie de estudios
preparados por el personal técnico de la
instituciéon (en los que se basa este arti-
culo). Los comentarios sobre el primer gru-
po de estudios fueron comunicados al
Directorio Ejecutivo y se publicaron en
Internet (www.imf.org). También se orga-
nizaron seminarios en Berlin, Tokio y
Londres con una amplia participaciéon de
paises deudores y acreedores. Estas consul-
tas han proporcionado una valiosa ori-
entacién con respecto a muchas facetas del
examen de la condicionalidad que el perso-
nal técnico del FMI podra aprovechar en el
futuro. Entre los estudios, publicados —en
inglés— en Internet figuran “Conditiona-
lity in Fund-Supported Programs: An Over-

» o«

view”, “Conditionality in Fund-Supported
Programs: Policy Issues”, “Structural Con-
ditionalities in Fund-Supported Programs”,
“Strengthening IMF-World Bank Collabo-
ration on Country Programs and Condi-
tionality”, “Streamlining Conditionality:
Review of Initial Experience” y Condition-
ality in Fund-Supported Programs: Exter-
nal Consultations”.

un acuerdo para recibir recursos del
FMI. Otro caso sobre el tapete es la
suspension de los criterios de ejecu-
cién; en otras palabras, la decisién
del Directorio Ejecutivo de seguir
suministrando fondos aunque no
haya cumplido las condiciones con-
cretas acordadas. Se encuentran en
estudio otras propuestas, como la
ampliaciéon de la condicionalidad
basada en resultados, que consiste en
supeditar el financiamiento al logro
de resultados ya especificados, y no a
los pasos que conducen a esos resul-
tados. También se estd analizando en
mds detalle la naturaleza y la com-
plejidad de la identificacion con las
politicas y la manera mds eficaz de
intensificarla.

La evolucién hasta
el momento

El FMI estd estudiando la experien-
cia de los primeros meses y evaluan-
do el manejo de la condicionalidad
en cada caso. Al determinar la mo-
dalidad y el alcance de la condicio-
nalidad, los paises miembros y el
FMI tendran que tomar decisiones
dificiles segtn las circustancias del
caso. Cada programa que llega al
Directorio Ejecutivo representa una
oportunidad para analizar el alcance
de la condicionalidad, sus efectos
sobre la identificacion con las politi-
cas v las posibilidades de éxito, asi
como la divisién de responsabilida-
des entre el FMI y el Banco Mun-

que por eso los paises miembros dejen de recibir un respaldo
internacional adecuado. El resultado neto no serd traspasar
las condiciones a otras instituciones, sino mds bien estable-
cerlas tnicamente cuando sean cruciales para las metas de
un programa y con la plena participacién de los expertos en
cada campo.

Al mismo tiempo, el FMI estd abordando importantes
cuestiones relacionadas con la aplicacién de la condicionali-
dad, entre ellas, el grado de detalle y los limites que ésta debe
tener. Las cartas de intencion son ahora mds claras en cuanto
a qué es esencial para que el FMI determine si un programa
estd bien encauzado y, por ende, si se ajusta a la condicionali-
dad; las evaluaciones generales de la trayectoria de los progra-
mas abarcan ahora un campo mads claramente delimitado, y
los pardmetros de referencia se aplican con mds moderacion a
pasos importantes y representativos de las reformas.

El FMI estéd lidiando también con la necesidad de que la
aplicacion de las distintas herramientas de condicionalidad
sea clara y coherente. Por ejemplo, estd evaluando el uso de
acciones previas; es decir, medidas econémicas que los paises
miembros convienen en llevar a la prictica antes de oficializar
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dial. Este sistema ya ha transformado en cierta medida la
aplicacion de la condicionalidad.

Paises de bajo ingreso. Ya se han adoptado importantes me-
didas para que la negociacién y la determinacion del conteni-
do de la condicionalidad contribuyan a fortalecer la iden-
tificacién con las politicas. En los paises de bajo ingreso, el
financiamiento se basa en un documento de estrategia de lu-
cha contra la pobreza (DELP), que las autoridades preparan
en consulta con los grupos afectados. Aunque el sistema de
los DELP todavia no esta del todo definido, promete ayudar a
que las medidas respaldadas por el FMI sean las que contaran
con el respaldo popular. De hecho, los tltimos programas es-
tablecidos en el marco del servicio para el crecimiento y la lu-
cha contra la pobreza (SCLP) muestran una estructuraciéon
mids eficiente de las prioridades y contienen menos condicio-
nes detalladas.

Como prueba de los resultados del nuevo enfoque de la
condicionalidad, cabe senalar que la cantidad media de con-
diciones se ha reducido en un tercio, con mayor concentra-
cién en el campo de especialidad del FMI y una divisiéon de



trabajo mads clara con el Banco Mundial. Por ejemplo, el pro-
grama anterior para Mozambique incluia un pardmetro de
referencia estructural vinculado a la proteccion de la indus-
tria nacional de refinamiento del azicar que producia el
efecto de un impuesto sobre la produccion de azticar puro,
restaba ingresos a los cultivadores y reducia la exportacion del
producto. El programa actual no contiene ninguna condicién
sobre el sector azucarero. Aunque no dejaria de ser conve-
niente reformarlo por razones de eficiencia y equidad, no se
considera que ésta sea una labor critica para los objetivos
macroecondmicos. El caso de Madagascar es parecido: en
programas anteriores, se incluyeron acciones previas sobre la
privatizacién de un banco y una compania petrolera estatal,
asi como la empresa de telecomunicaciones y la compaiiia aé-
rea nacional. Estas condiciones no figuran en el nuevo pro-
grama acordado con el FMI en marzo ultimo, y el Banco
Mundial ha asumido la responsabilidad del asesoramiento en
relacion con la privatizacién de la compaiiia aérea y la empresa
de telecomunicaciones.

Paises de ingreso mediano. Desde que entré en vigor la
nueva politica, la experiencia con los pocos préstamos apro-
bados para paises de ingreso mediano (por lo general a través
de acuerdos de derecho de giro o del servicio ampliado del
FMI) ha sido variada y las diferencias de alcance y detalle de la
condicionalidad han sido sustanciales, segtin las circunstan-
cias locales. En algunos casos podria resultar dificil racionali-
zar la condicionalidad, sobre todo en paises en crisis que
quizds necesiten mecanismos mas diversos, incluidas ciertas
condiciones estructurales, para recuperar la confianza de los
mercados; en otros, si los problemas econémicos son conse-
cuencia mayormente de desequilibrios fiscales y monetarios,
podria aplicarse un minimo de condicionalidad.

Colaboracién con el Banco Mundial. La evoluciéon de las
operaciones del FMI y del Banco Mundial durante los ulti-
mos afos exige una colaboracién mas estrecha en la formu-
lacién de los programas nacionales y en la determinacién y el
seguimiento de las condiciones que los acompanan. Lo que
se procura es que, en la medida de lo posible, el personal de
ambas instituciones se mueva dentro de un marco comdun,
siguiendo la iniciativa del pais. Otro elemento de la coopera-
cién es la aplicacion del concepto de “organismo lider”: una
de las instituciones se ocupa de dirigir el didlogo con el pais
miembro sobre un dmbito determinado de las politicas vy, si
corresponde, su andlisis de la puesta en practica de las medi-
das pasa a formar parte de los informes del otro organismo y
sirve de base para la evaluacion general de la economia.

En los dos ultimos afos, la creacién del sistema de DELP
ha servido de marco comun para las operaciones y ha mejo-
rado la coordinacién en los casos de paises de bajo ingreso.
En términos generales, el FMI se abstendra de aplicar condi-
ciones ajenas a su especializacion, excepto cuando sean criti-
cas para el logro de los objetivos del programa en cuanto a la
posicion fiscal y externa. Las medidas sociales y estructurales
seran cubiertas por los programas complementarios respal-
dados por la Asociacién Internacional de Fomento, la enti-
dad afiliada al Banco Mundial que brinda préstamos a paises
de bajo ingreso en condiciones concesionarias.

Masood Ahmed (der.) Subdirector, Timothy Lane

(izq.) Jefe de la Division de Examen de Politicas,

y Marianne Schulze-Ghattas (centro) Jefa de la Divisién
de Politica de Supervision, dentro del Departamento de
Elaboracién y Examen de Politicas del FMI.

Los problemas que abordan los programas respaldados
por el FMI y el Banco Mundial en los paises de ingreso me-
diano son mas variados y requieren criterios mas diferencia-
dos y flexibles. Sin embargo, existe un empefio por mejorar
la coordinacién: ya en las primeras etapas de un programa, el
personal de las dos instituciones realiza un examen conjunto
de las prioridades para cada pais y decide la divisién de
responsabilidades.

Conclusion

El nuevo examen de la condicionalidad es un proceso en
evolucién que se nutre de extensas consultas con funciona-
rios gubernamentales, otras organizaciones internacionales
y representantes de la sociedad civil (véase el recuadro). Su
proposito es dar a los paises un margen mds amplio para
tomar sus propias decisiones y concentrar la condicionali-
dad en las medidas indispensables para el éxito de los pro-
gramas que respalda el FMI. El resultado ideal es que la
condicionalidad cumpla mejor el fin para el que fue creada:
garantizar que el financiamiento ayude a los paises que se
esfuerzan por solucionar los problemas que los aquejan,
brinddndoles un méximo de latitud para determinar la
manera de proceder.
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