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RESUMEN

Las relaciones entre ayuda al desarrollo y lucha contra la pobreza
estdn siendo objeto de andlisis y debate desde hace unos afios, como
consecuencia de los liltimos aportes elaborados ranto desde instancias
multilaterales (PNUD, CAD) como desde agencias bilaterales
(DFID). En este articulo se pretende ofrecer una vision, lo mds com-
pleta posible, del estado actual de los estudios que buscan analizar el
impacto de la ayuda externa sobre el crecimiento, la equidad y el
desarrollo, v presentar algunos ejemplos empiricos gue ilustren los
alcances y limitaciones de estos efectos —direcios e indirectos— en las
economias y sociedades del mundo en desarrollo.

I. Introduccién y vision global

Un drea poco cultivada por la literatura de la cooperacién al desarrollo hasta
hace pocos afios es la referida a su impacto sobre la pobreza' y la distribucién
de la renta. Descuido sorprendente, ya que el sistema de cooperacion interna-
cional ha sido cuestionado desde distintas posiciones del arco académico e
ideolégico precisamente por su supuesta incapacidad para aliviar la pobreza
y/o por mostrar efectos regresivos en la distribucidn de la renta. Asi, desde la
economiq liberal, Bauer (1971) afirmaba que los grupos mds pobres de los
Pafses en Desarrollo (PED) apenas acceden a la ayuda’, apreciacién compar-
tida desde la economia radical, si bien ésta reparte la responsabilidad mis

* Economista. Trabajé con lu cooperacidn espafiola en Nicaragua, Honduras, Uruguay y Cuba.

1. Para una conceptualizacidn de la pobreza, lo que excede el objeto de estas pdginas, ver PNUD (1997).

2. En sus palabras: “La ayuda beneficia a gentes econémicamente fuertes dentro de los paises receptares,
especialmente a los componentes de la poblaci6n urbana y, en particular, a los politicos, funcionarios, univer-
sitarios y a ciertos sectores del mundo de los negocios. Los grupos materiaimente mds pobres del mundo sub-
desarrollado, los aborigenes, las poblaciones tribales y las penies del desierto, dificilmente tienen acceso a la
ayuda” (Bauer, 1971; 147).
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equitativamente entre donantes y receptores. Por ejemplo, Griffin {1986} acu-
saba a la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) de no discriminar a los gobier-
nos que menos se ocupan de disminuir la pobreza de sus paises: “La AOD ha
hecho poco para promover el crecimiento y menos para aliviar la pobreza. Al
final, parece hacer poco mds que sostener en el poder a gobiernos corruptos y
regimenes viciados” (Gr:ﬁ" in, 1986; 44). La ausencia de andlisis contrastados

ne en cuenta que la erradi
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resulta atin més chocante si se tie
za es un objetivo principal de la cooperacién al desarrollo.

.
ién de la pobre-

A partir de estos antecedentes, el reto que se plantean estas paginas es doble:
por un lado, el de analizar si, a pesar de sus potencialidades, el impacto de la
AOD en la pobreza es negativo o neutro, en lugar de positivo. Por otro, si tal
fuera el caso, el de averiguar las razones que pudieran explicar ese comporta-
miento tan poco deseable para, en Ja medida de lo posible, revertirlo.

Hay que advertir que la importancia de este asunto desborda los aspectos socia-
les, tan televantes de por si, para invadir de lleno el terreno del crecimiento eco-
némico. Pues, la reduccién de la pobreza y una mayor equidad en la distribucion
de la renta estdn relacionadas a su vez con el crecimiento. El gridfico 1 recoge las
distintas vias que relacionan fa AOD con la pobreza y la distribucidn de la renta.

Las relaciones (1) y (2a), es decir, el impacto de la AOD sobre la pobreza y la
equidad, tanto directo —derivado del uso de los recursos de la cooperacion—
como indirecto —a través de los cambios en las politicas piblicas-—, constitu-
yen el objeto central de este trabajo. Pero hay otras relaciones que deben que-
dar recogidas aqui. Es el caso de las lineas (2b) y (3) del grifico, es decir, el
impacto directo e indirecto de la AOD sobre el crecimiento econémico —rela-
ciones que, por razones de espacio, se escapan al contenido de estas paginas’-—,
puesto que el crecimiento tiene a su vez una influencia notable en la evolucion
de la pobreza y la distribucidén de la renta —linea (4) del grifico—. Relacion
que es de doble sentido, como refleja la linea (5). Por dltimo, respecto a la rela-
¢i6n entre pobreza y distribucién de Ia renta -—linea (6)—, aunque la reduccion
de la pobreza depende de manera crucial de la mejora en la distribuci6n de la
rentat, en el texto se considera, para simplificar, que ambas van juntas’,

3. El impacto de la AOD sobre el crecimiento es positivo cuando coinciden politicas adecuadas en el pais
receptor y una labor eficaz por parte de las agencias de cooperacion, Para profundizar sobre la relacidn entre
AOD y crecimiento ver Whire (1992) y Mosiey y Hudson (1996 y 1997).

4. La reduccidn de 1a pobreza dependeri de la distribucidn de Ia renta, la tasa de crecimiento econémico,
el tipo de crecimiento —integrador o excluyente— observado y de las variaciones en las normus de medicion
de la pobreza —la fijacion de tas “lineas de pobreza™— a lo lurgo del tiempo.

5. En el texto, en ocasiones, se distingue entre ambas. Es clare que una reduccion de la pobreza podria
coexistir con un aumento de la desigualdad —como efecto, por ejemplo, de un elevado crecimiento econdmi-
co con frutos poco repartidos—. Al contrario, podria sumentar 12 pobreza y disminuir Ta desigualdad —seria el
caso de una crisis si se tomasen medidas redistributivas para proteger a los pobres—.

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacidn n® 5. Ao 2000, pp. 9-33







Lucha contra la pobreza y cooperacion zl desarrollo

12

modo que, ademié#s de no existir contradiccién entre crecimiento y reduccidn
de la pobreza, la politica éptima seria avanzar en ambos objetivos a la vez.

Ello explicaria, junto a otras razones, las diferencias observadas entre Améri-
ca Latina y las economfas de rdpido crecimiento de Asia oriental: mientras

éstas se caracterizaron en las tres dltimas décadas por una distribucion del
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polarizacion del ingreso explicaria en América Latina el bajo crecimiento.
Ferndndez Arias y Montiel (1998) han calculado que un punto de la diferen-
cia observada entre las tasas de crecimiento de ambas regiones se explicaria
por el déficit educacional que muestra la regidn latinoamericana respecto a la
asidtica® y por otras diferencias estructurales, como la distribucién del ingre-
so. Por su parte, Londofio y Székely (1998) encontraron que la distribucidn de
activos es esencial en la comparacidn de los niveles de desigualdad entre
América Latina y Asia; la mayor desigualdad de la propiedad de recursos
naturales vy las diferencias de la desigualdad de educacién explicarian mds del
80% de las diferencias de desigualdad de ingreso entre ambas regiones. Tam-
bién Rodrik se refiere a la igualitaria distribucién de la renta en los paises del
este asidtico y a la mejor educacién de la mano de obra respecto al resto de
los PED como hecho diferencial de partida y explicacién del mejor manejo
econdmico logrado por aquellos paises (Rodrik, 1996; 20).

Por su parte, el PNUD (1996) realizé un andlisis con el objetivo de establecer
la vinculacién entre crecimiento econdmico y desarrollo humano. Su princi-
pal conclusién es que existe una relacién positiva y bidireccional entre ambas
variables. Pero también mostré que esta relacién no es automdtica, sino que
puede verse favorecida o dificultada por determinados factores, como el gas-
to social y la distribucién del ingreso. Algunos resultados del estudio del
PNUD son elocuentes: por ejemplo, en lo que respecta al impacto del creci-
miento en el desarrollo humano —Ila relacién menos cuestionada—, el
aumento de un punto en la tasa media del PIB per cépita reducia |a deficien-
cia en la esperanza de vida en el 2,2% y la tasa de mortalidad infantil en 16
puntos —variables relacionadas con la pobreza—. Pero, a la vez, y éste es ¢l
aspecto mds interesante, el desarrollo humano ejerce un efecto positivo sobre
el crecimiento: un aumento en la esperanza de vida del 10% aumenta la tasa
de crecimiento del PIB per cdpita enun 1,1% anual. Y en lo que respecta a la
idea de que los beneficios del crecimiento sobre el desarrolle humano no son
automaticos, el PNUD comprueba que, en determinados periodos, varios pai-
ses —entre ellos Argentina, Honduras y EEUU— mostraban a la vez tasas de

6. Latinoamérica cuenta con 5,2 afios de educacion, cliatro menos que los paises del sudeste asidtico de
renta similar (Londofio y Székely, 1998),

Revista Espafiola de Desarrolio y Caoperacidn n 5. Afo 2000, pp. 9-33




Manuel Iglesia-Curunchao

crecimiento positivas ¥ un aumento de la pobreza’. De este modo, aunque el
crecimiento constituya una condicidn necesaria para reducir la pobreza, no es
una condicidn suficiente. La extensién con que lo consiga dependerd de otros
factores, como su impacto en el empleo, la existencia de un salario minimo o
el uso de los recursos publicos para favorecer el desarrollo humano*. Otro fac-
tor importante es la situacién inicial de desigualdad: la pobreza se reduce con
mis facilidad cuanto mds equitativo es el punto de partida. Hay estudios que
estimaron que un crecimiento del PIB per cdpita anual del 10% reduciria la
incidencia de la pobreza de ingreso en un 30% en sociedades relativamente
igualitarias, mientras sélo lo harjfa en un 10% en sociedades con mayor desi-

gualdad.

Otros autores prestigiosos apoyan la idea de la complementariedad entre cre-
cimiento y equidad. Asi, Ramirez, Ranis y Stewart (1999) consideran que
existe una fuerte conexién circular entre crecimiento y desarrollo humano:
mientras el primero proveeria los recursos que permiten sostener las mejoras
del segundo, la mayor calidad de la mano de obra serfa la contribucidn del
desarrollo humano al crecimiento. Para estos autores, muchos de los requisi-
tos necesarios para la expansién econémica, como las politicas solventes de
desarrollo o el nivel de las inversiones, estdn relacionadas con el nivel de edu-
cacidn existente: al cabo, ni la calidad de las politicas es independiente de la
preparacion de los encargados de su diseiio y ejecucidn, ni a los inversores
nacionales o extranjeros les es indiferente la cualificacién alcanzada por la
mano de obra®. Pero el desarrollo humano estd estrechamente relacionado,
para Ramirez et al., con la reduccion de la pobreza y la distribucidn de la ren-
ta. Cuando las familias pobres aumentan su renta, mejoran también su dieta
alimenticia y su demanda de educacién, lo que mejora el desarrollo humano
y las tasas de crecimiento. La relacién que liga crecimiento y desarrollo
humano dependerd, entre otros factores, de las politicas aplicadas y de la dis-
tribucién de activos y renta”®. Los resultados que obtienen estos autores no se
apartan mucho de los del PNUD: en la relacidn que une el crecimiento con el
desarrollo humano encuentran que un incremento de un punto en el PIB redu-
ce la deficiencia de la esperanza de vida en 3 puntos, mientras que en la que
va del desarrollo humano al crecimiento, un incremento de la renta del 20%

7. Ver el informe sobre el Desarrollo Humano del PNUD de 1997, dedicado a 1a pobreza.

8. Para el PNUD, el crecimiento econdmico explica sélo alrededor de [ mitad de Ja reduccion de la pobre-
zaa. El resto depende de las politicas seguidas con ese fin (PNUD, 1997).

9. No es casual, por ello, que las nuevas teorias del crecimienlo hayan acentuado el papel de la educacion
y el nivel de [+D en la productividad del capital.

10. La evidencia empirica que sugiere que la distribucién de la renta impacta favorublemente el creci-
miento se puede encontrar en Alesina y Rodrik (1994): “Distribulive Politics and Economic Growth™. Quar-
rerly Journal of Economics, 109, y en Persson y Tabellini {1994} “Is Inequality Harmful for Growth”. Ameri-
can Economic Review, 84 —recogidos en Ramirez et al. (1999)—.
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mids pobre tiene un impacto del 0,40 sobre I2 tasa de crecimiento (Ramirez et
al. 1999).

Cuatro conclusiones se pueden extraer de los parrafos anteriores: i) en primer
lugar, que el crecimiento econdmico reduce la pobreza, sobre todo a través de
su impacto en el empleo, formal e informal". ii} En segundo lugar, que tal
relacidn no es avtomdtica. Dependerd crucialmente de la situacidn de partida
—ya que el patrén equitativo o inequitativo tiende a reproducirse— y de las
politicas de desarrollo social impulsadas —en particular de educativas y las
que inciden en la pobreza rural-—. A ello hay que agregar otros factores, como
el servicio de la denda externa, que pueden dificultar la reduccién de la pobre-
za incluso ante tasas de crecimiento elevadas, al detraer recursos de las parti-
das sociales. iii) En tercer lugar, hay suficientes indicios sobre la relacion
positiva que va desde la reduccidn de la pobreza y la equidad hacia el creci-
miento. Las vias son varias, pero destaca en particular el incremento de la pro-
ductividad de la mano de obra que deriva de la mejor educacién y salud de la
peoblacién®. iv) En cuarto lugar, tal relacién tampoco es automidtica: mientras
determinados instrumentos y politicas, como las mejoras educativas o la dis-
tribucién de activos y el acceso al crédito, tendrén un claro impacto favorable
sobre el crecimiento, otras dirigidas al aumento del consumo, aungue sean
obligadas por razones de solidaridad social, lo tendrin menor”. En suma,
cabria pensar que aquellos proyectos redistributivos capaces de ofrecer opor-
tunidades productivas y desarrollar las capacidades’ de los sectores de meno-
res ingresos de la poblacidn a través del acceso a activos —tierra, créditos,
formacidn—, estdn relacionados positivamente con el crecimiento'®. En esta
linea, cabe destacar también la importancia de las oportunidades productivas
ofrecidas a las mujeres (PNUD, 1995).

11, Si bien un emplec no siempre garantiza dejur el estado de pobreza. Ni siquicra en los pafses desarro-
llados, como muestra el aumento del nimero de trabajadores pobres en EEUUL

12, Por cjemplo, los paises de América Latina que en los 80 tuvieron menores desigualdades wendieron a
mejorar sus condiciones de desigualdad y pobreza en los noventa (Landoiio y Székely, 1998).

13. Sin olvidar que ia estabiiidad y seguridud que ofrece un pais a la inversion nacional y exiranjera estd
relacionada con los niveles de paz social existentes, lo que también tiene que ver con la equidad.

14, Idea que aparece en CEPAL (1992; 16): “de los tres grandes conjuntos de politicas que contribuyen a
la equidad —aumento del empleo productivo, de Ja inversidn en capital hkumano y de las transferencias— sdlo
en el iiltimo los avances podrian lograrse a expensas del crecimienta™.

15. El Premio Nabel de Economia Amariya Sen lleva muchos aios diciendo que el proceso de desarrollo
no consiste en extender la oferta de bienes y servicios, sino las capacidades de la gente (Sen, 1984).

16. La distribucion desigual de la propiedad de la tierra es una causa fundamental de pobreza, pero lo es
también de ineficiencias productivas: las granjas de tamafio intermedio o incluso pequeiio son mds productivas
que las grandes (Todarn, 1986). Pipitone (1999) afirma que los procesos de desarrollo acelerade que termina-
ron por ser viables a largo plazo generalmente presentan en sus fases iniciales profundas tranformacicnes agra-
rins —caso de Suecia en 1878, Japdn en 1868, Corea del Sur y Taiwdn a fines de los cuarenta y China, Tai-
landia ¥ Malasia, después—. A pesar de ello, las reformas agrarias en Latinoamérica fueron timidas, a
exvepeidn de los casos de Cuba, Bolivia y Nicaragua (Kay. [998).

Revista Espuiinly de Desarrollo y Coeperacidn n® 5. Afio 2000, pp. 9-33




Manuel lglesia-Caruncho

I11. Instrumentos de la AOD en la lucha contra la pobreza

Se mencionan en esta seccidn seis principales instrumentos de los que dispo-
ne el sistema de AOD para combatir la pobreza como descripcion de sus
potencialidades”.

-— En primer lugar, el apoyo a aquellos cambios de politica econdmica y
social encaminados a mejorar el acceso a bienes productivos por parte de
las capas pobres de la sociedad. En este sentido, dos instrumentos princi-
pales son el acceso a la tierra”™ y al crédito”, a los que hay que afiadir el
acceso a la educacion. Mis en general, el sistema de cooperacién puede
propiciar, a través del “didlogo de politicas” con el gobierno receptor y ¢l
apoyo a la mejora institucional, la puesta en marcha de medidas que favo-
rezcan la equidad —entre ellas, la reorientacién de la pelitica fiscal y pre-
supuestaria—.

— En segundo lugar, la realizacién de proyectos de desarrollo relacionados
con la prestacién de servicios sociales bdsicos, como la salud y educacion
primarias, la formacién profesional, el acceso al agua potable, los sistemas
de saneamiento y 1a mejora de la nutricidén. Junto a ellos, la realizacion de
proyectos especificos y sectoriales dirigidos directamente a beneficiar a la
poblacién més desfavorecida. Tal seria el caso de determinados proyec-
tos de desarrollo rural, como los de camineria, construccidn de silos y
almacenes, irrigacién en pequefia escala, la entrega de determinados
inputs —aperos, fertilizantes— o la asistencia técnica focalizada, puesto
que la poblacién rural conforma buena parte de la pobreza en los PED*.
La dimensién de los proyectos es crucial para que lleguen a beneficiar a
los pobres, pues las grandes obras, incluso las dirigidas al sector agricola,
rara vez lo consiguen. En el sector urbano, que concentra en su extrarra-
dio el otro gran bolsén de la pobreza en los PED, el apoyo a los micro-
proyectos productivos y a las empresas de economia social es relevante
para este objetivo®.

— En tercer lugar, aquellas actuaciones dirigidas a incrementar la tasa de cre-
cimiento, pues asi se crean mejores condiciones para aumentar la renta de

17. No se incluye en esta clasificacian la ayuda de tipo humanitario, al considerarls “ayuda de emergen-
cia” mds que “cooperucién al desarrollo™, Sin embargo, programas como el'de “alimentos por trubaje™ tienen
un impacto indudable en la reduccidn de I pobreza y pueden expandir In economia.

18. El apoyo en el acceso a la tierra puede incluir varias formas, desde el apoyo presupucstario para el
pago de indemnizaciones a los propietarios hasta la asistencia técnica y facitidades crediticias pura ¢l cumpe-
sinado beneficiario de las reformas (Cassen, 1986; 59).

19, Experiencias relevantes de acceso al crédito son aquellas en las que el prestatario queda constituido
por un grupo solidario, con lo que se aumentan las garantias —caso de la benca Grumeer—.

20, Chaudhuri (1986) recoge también el impacto positivo que tuvo la investigacién agricola en la reduc-
cion de Ta pobreza en regiones como el sudeste asidgtico.

21, Un halfazge interesante de Cassen fue que en los proyectos dirigidos a fa reduccidn de 1a pobreza, la
tasa de beneficios era comparable a la de los demds, lo que muestra que no estd refiida con la eficiencia,
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la poblacién mds pobre, Serfa el caso de la realizacidn de determinadas
infraestructuras o del fomento de la I+D. Una observacién reievante es con-
siderar que existen distintos tipos de crecimiento —“integrador’”, “excluyen-
te” y un amplio abanico intermedio de posibilidades— que mostrardn un
impacto diferente sobre la pobreza. El apoyo a las microempresas y empre-
sas de economia social tendrd mayor influencia en la distribucién de la renta
y en la pobreza que medidas que favorezcan a la gran empresa.

— En cuarto lugar, no menos importante, los programas dirigidos especifica-
mente a la mujer —género y desarrollo—, ademds de cumplir con impe-
rativos de solidaridad humana y de dignidad para quienes constituyen la
mitad de la poblacién mundial, tienen un efecto notable sobre la reduccion
de 1a pobreza debido a sus efectos multiplicadores en el aumento de Ia ren-
ta familiar, la educacién y la planificacién familiar y, tal vez lo mis impor-
tante, por la autoestima y autoconfianza que pueden generar en las mujeres.

— En quinto lugar, las acciones que favorezcan el “empoderamiento” de la
poblacidn desfavorecida. Aqui es relevante el papel que corresponde a las
ONG en la organizacidn y fortalecimiento de la sociedad civil local, con
un presumible impacto sobre la equidad a través de la presidn politica e
institucional que puedan ejercer™,

— En sexto lugar cabe agregar el alivio a la pobreza que suponen los progra-
mas de reduccidn de deuda, puesto que liberan importantes recursos que
pueden destinarse a cualguiera de los dmbitos mencionados mas arriba™.

IV. Razones que podrian menoscabar el impacto de la AOD
sobre la pobreza

Pero también hay factores que podrian reducir el impacto de la AOD en el ali-
vio de la pobreza. A continuacion se comentan las mis importantes:

— En primer lugar, 1a reducida cuantfa de la AOD mundial en relacién a tan
ingente tarea. Baste mencionar que la AOD representa para el conjunto de

] . = ,
los pafses en desarrollo alrededor de 4 ddlares al afio per capita (Funda-

cion de Cooperacion para el Desarrollo, 1995; 71}. Es cierto que en algu-
nas zonas geogrificas y pafses su importancia es mucho mayor —por
ejemplo, en el Africa subsahariana alcanza los 35 ddélares per capita—
pero sigue siendo escasa si se compara con la experiencia exitosa que
supuso en su dia el Plan Marshall® o con las transferencias de recursos

22. Ver Rodriguez-Carmona (1995).
23. Sobre los programas de reduccion de deuda y sus efectos vease fglesia-Caruncho (1999).
24. El Plan Marshall movilizé algo mis del 3% del PIB estadounidense de la época entre 1948 y 1952,
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intra-europeos derivadas de los programas estructurales de la Unién Euro-
pea, que han permitido a sus economias mds pobres acortar distancias con
cierta rapidez respecto a las mds ricas®. La tendencia decreciente en la
cuantia de la AOD que se observa en los tltimos afios no permite pensar
en que esta situacion se vaya a revertir en el corto plazo.

— En segundo lugar, su distribucién geografica parcialmente “regresiva” si se
atiende al nivel de renta de los pafses receptores. Los intereses geoestratégi-
cos y econémicos de los donantes han coexistido, y todavia lo hacen, con el
objetivo del desarrollo, lo que deriva en no pocos ejemplos de regresividad
en la distribucion de la AOD. Los casos de Israel y Cuba, los dos paises que
recibieron mayor ayuda per capita del mundo en los afios 80 —suministra-
da respectivamente por EEUU y la URSS— a pesar de no encontrarse entre
los mds necesitados, son paradigmaticos™, No obstante, buena parte de la
AOD se ha dirigido hacia los pafses de menor desarrollo relativo y a los de
mediano-bajo nivel de desarrollo, desmintiendo asi que en el destino geo-
gréfico de la ayuda sdlo influyan consideraciones relacionadas con el inte-
rés del donante. Pero la necesidad de mejorar la distribucién geografica de
la AOD es evidente. La situacién es grave si se considera que la participa-
cién de los paises de bajo nivel de desarrollo en el total de la AOD se redu-
jodesde un 33% en 1987 a un 31% en 1993 (FMI, 1995; 33). El PNUD cal-
culé que, a comienzos de los noventa, menos de un tercio de la AOD se
dirigia a los diez pafses mds poblados y pobres del mundo, donde se con-
centraban dos tercios de la pobreza mundial (PNUD, 1992)%.

— En tercer lugar, una dedicacién escasa a programas y proyectos de impac-
to directo en los sectores pobres. Segiin el PNUD, al comenzar la década
actual sélo un 7% de la AOD mundial se dirigia a servicios sociales basi-
cos. El PNUD sefiala que dentro del sector social se da preferencia a los
programas que benefician a los sectores de ingresos mis elevados: las
zonas urbanas tienen prioridad sobre las rurales, la educacién superior
sobre la bésica o los grandes hospitales sobre la atencién primaria. La pro-
puesta del objetive “20:20”, referida a la necesidad de que e! 20% de la
AOD total se encauce hacia los sectores sociales basicos resulta, pues,
muy pertinente?,

25. Se ha calculado que, en 10 afios, entre 1986 y 1996, Jos cuatra paises de menor renta —Portugal, Espa-
fia, Grecia e Irlanda— han pasado de representar el 65% del del PIB per capira promedio BUIOpED A ulcunzar
un 75%, y la Comisidn Europea afirma que la convergencia real entre las economias comunitarias se debe en
parte apreciable a los resultados de |a politica estructural comunitaria. Ahora bien, las transferencias de las poli-
ticas estructurales son enormes en comparacisn con la AQD, Por ejemplo, Espaiia ha recibido de la Unién
Europea cerca de un billén de pesetas anuales entre 1993-1999,

26. En los afios 1990/1991, la AOD per capita que Istael —cuya renta per capita supera a la espariola—
recibit de EEUU fue 100 veces superior a Ja ayuda norteamericana deslinada a Bangladesh.

27. Las cifras mis recientes para Espaiia indican que desting a los paises mds pobres el 13% de su AOD
entre 1996-1997, frente n una media del 20% correspondiente a los paises de la OCDE (OCDE, 1999).

28. Segin dntermdn (1998), Espaiia dedica 2 programas de prioridad social el 9% de su AQD 1otal.
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—— En cuarto lugar, el impacto adverso que algunos emprendimientos de la
ayuda internacional no relacionados directamente con fa pobreza, han
tenido en los sectores sociales mds desfavorecidos. No resulta dificil des-
cubrir proyectos con incidencia positiva en el crecimiento pero reflidos
con la reduccién de la pobreza. Un ejemplo bien estudiado {(Cassen, 1986)
fue el efecto adverso sobre el empleo rural producido por la introduccién
de tractores en determinadas zonas de la India. En general, donde la mano
de obra es abundante, las tecnologias intensivas en capital no son adecua-
das para combatir la pobreza, no sélo por su escaso 0 negativo impacto
sobre el empleo, sino también por los elevados costos de mantenimiento
que recaen sobre el receptor, intensivos en el uso de divisas cuya utiliza-
cién social alternativa queda asf esterilizada. La causa de ello descansa en
buena parte en el interés comercial de los donantes y en el uso de la ayu-
da ligada. De lo anterior se deriva la conveniencia de incluir “estudios de
impacto sobre la pobreza” en todo proyecto de envergadura financiado por
la AOD.

—- En quinto lugar, la ausencia de politicas internas en los paises receptores
dirigidas a luchar contra la pobreza. Distintos autores han insistido en la
mayor eficacia que alcanza la AOD cuando se enmarca en politicas nacio-
nales solventes, entre las que se incluyen las que prestan atencion a la
pobreza®. Pedersen (1995) afirma que el impacto mayor sobre la reduc-
cién de la pobreza se consigue cuando el sistema de AOD logra el com-
promiso del receptor de aumentar el consumo de la poblacién pobre™.

— En sexto lugar, relacionado con lo anterior, por un “didlogo de politicas™
muy sesgado hacia la liberalizacion y la apertura econdmica, y poco sen-
sible a las necesidades de los desfavorecidos. Las medidas de ajuste
estructural promovidas por el FMI en favor de la liberalizacion econdmi-
ca no se han visto complementadas por otras que compensasen su impac-
to adverso sobre la poblacién pobre —ver mis adelante—".

— En séptimo lugar, la incoherencia entre diversas politicas de alcance inter-
nacional de! donante y el objetivo del desarrollo han debido jugar un papel
nada desdefiable en menoscabo del de la AOD. Varios asuntos son desta-
cables, como los elevados aranceles que enfrentan todavia hoy las expor-

taciones del mundo en desarrolio en productos considerados sensibles

29, Par ¢jemplo, Chaudhuri (1986), Burnside y Dollar (1997} y Banco Mundial (1998). Por ello el Pro-
grama de Accién de la “Cumbre de Copenhague” recomend¢ establecer un Plan de Lucha contra la Pobrezu
v la Exclusicn Social de dmbito estatal.

30. Pedersen (1995) distingue entre res tipos de organismos de AGD. El que consigue mejores resulia-
dos es el negociador activa que busca influir en el proceso de distribucién de la renta de! pais receptor en el
tipe de actuaciones que han de llevarse a cabo para incrementar el consumo de los pobres,

31. Los primeros programas de ujuste estructural mostraban una elevada desateacidn hacia sus efectos
saciales. La Comision de las C.E. (1993) afirmaba que la imegracion econdmica y social de los pobres y su
participacion en la lucha contra la pobreza, pecds veces ha sida el centro de las politicas.
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para el Norte —textil, confeccidn, alimentos—; las subvenciones conce-
didas a la agricultura de los pafses desarroltados, cuya produccién compi-
te deslealmente con las exportaciones del Sur; o el elevado pago del ser-
vicio de la deuda externa a que se enfrentan los PED, muy superior al
monto total de AQD™,

V. El impacto de la cooperacién al desarrollo ¢n la pobreza.
Evidencia empirica

Como se dijo, pocos estudios se han enfrentado con la tarea de medir el
impacto de la AOD sobre la pobreza y la equidad. Al menos dos tipos de difi-
cultades explican este hecho: la primera es el problema crucial que supone la
falta generalizada de datos sistemdticos sobre el alcance de la pobreza y la dis-
tribucién de la renta en la mayoria de los PVD, lo que impide cualquier ejer-
cicio cuantitativo, Ello ha obligado a utilizar aproximaciones, como la tasa de
mortalidad infantil, asumiendo que su evolucion refleja la que atraviesa la pobre-
za. La segunda tiene que ver con las diferentes vias a través de fas cuales la AOD
se relaciona con la pobreza y la equidad {ver grifico 1). Podria ocurrir que un
impacto directo positivo de la AOD en la pobreza ~-linea (1) del grafico— se
compensase con un efecto negativo derivado de la aplicacion de politicas de
ajuste promovidas por el sistemna multilateral de cooperacion —linea (2a)—. Los
resultados de los andlisis globales serdn poco clarificadores si no toman en con-
sideracion estos problemas y, en todo caso, necesitan complementarse con estu-
dios de casos. Por ello es preciso distinguir entre el impacto de la AOD en la
reduccién de la pobreza bien de forma directa, bien a través del crecimiento
—lineas (1) y (4) del grafico—, de aquel indirecto derivado de las medidas de
ajuste estructural —linea (2* }—. Los apartados siguientes se ocupan de ello.

V.1, El impacto de la AOD en la reduccién de la pobreza

Las mediciones llevadas a cabo muestran, en general, que el impacto de la
AQD sobre 1a pobreza no es ni relevante ni significativo, lo cual indicaria que
las enormes potencialidades ofrecidas por el sistema de AOD para la conse-
cucién de este objetivo no se han concretado por razones como las expuestas,
si bien, algunos estudios encuentran que en los dltimos afios ha habido una
mejora de la eficacia del sistema de cooperacién y, por tanto, un mayor éxito
en el alivio de la pobreza.

32. La Comision de las Comunidades Europeas (1993; 3) reconace este hecho: “la politica de coopera-
¢i6n al desarrallo no se ha articulado suficientemente con las demds politicas... que tienen un impacto sobre la
situacidn de los PED y sus problemas de pobreza (relaciones comerciules y relaciones financieras)”.
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Entre los estudios llevados a cabo en los ochenta, el de Cassen et al. (1986),
uno de los més representativas, sefiala que fa ayuda no llega generalmente a
tener ningln impacto, ni positivo ni negativo, en el sector mds pobre de la
poblacién, representado en el dltimo decil. No obstante, fas evaluaciones efec-
tuadas por este equipo encontraron que, cuando los proyectos estdn bien dise-
fiados, sobre todo en el sector rural y en el urbano marginal, el efecto a través
de la formacidn y el apoyo productivo puede ser substancial para la poblacidn
situada entre el quinto y el noveno decil. Y también que, aunque los proyec-
tos apoyados por la AOD no alcancen de manera directa a los més pobres,
éstos pueden haberse visto beneficiados de manera indirecta por la ejecucidn
de proyectos que hayan tenido como consecuencia el abaratamiento del pre-
cio de algunos alimentos y/o la mejora de servicios sociales bdsicos, como la
educacién v la salud (Cassen et al., 1986). En otras palabras, el equipo de
Cassen no encontré un efecto apreciable sobre la pobreza extrema por parte
de la AOD, aunque insiste en las potencialidades que presentan “los proyec-
tos bien disefiados” en el logro de este objetivo. Otros estudios elaborados en
los ochenta no contradicen el trabajo de Cassen: es el caso de la OCDE en un
informe dedicado a extraer lecciones de la experiencia de 25 afios de Coope-
racién al Desarrollo, donde llegé a la conclusion de que el fallo més preocu-
pante de la AOD habia sido su limitada contribucion a la reduccién de la

pobreza extrema, sobre todo en las zonas rurales (QCDE, 1985).

Respecto a los estudios efectuados en los afios noventa, el Banco Mundial
(1998) encuentra una relacién positiva entre AOD, crecimiento y reduccidn
de pobreza, pero sélo en los paises que cuentan con “politicas sanas”. El Ban-
co se hace eco de un estudio® segiin el cual, en paises con buenas politicas,
una AOD equivalente al 1% del PIB del pais receptor consigue un crecimien-
to adicional del PIB del 0,5%, lo que reducirfa la pobreza en un 1% adicional
(Banco Mundial, 1998, 39)*, La AQD tendria un efecto similar en la reduc-
cién de la mortalidad infantil (con un impacto del -0,9%), segiin un estudio
de Burnside y Dollar (1996). Por el contrario, el impacto de la ayuda exter-
na en pafses con politicas inadecuadas serfa practicamente nulo. Para et Ban-
co Mundial, por tanto, el impacto de la AOD sobre la pobreza se multiplica-
rd si el grueso de la ayuda se destina a paises con buenas politicas®. Burnside
y Dollar (1996) y Collier y Dollar (1998) coinciden con el Banco en que la

33. Bruno, M.; Ravallion, M: Squire, L. (1998): “Equity and Growth in Developing Countries: Old and
New Perspectives on the Policy lssues™. En V, Tanzi and K. Chu, eds.: Income Distribution and High-Quality
Growth. Cambridge; Mass. MIT Press.

34. Para €] Banco Mundial (1998; 38), el efecto principal de la ACD sobre la pobreza se consigue a tra-
vés del crecimiento. E! Banco no se ocupa de qué #ipe de crecimiento seria mis ventajoso.

35. En el informe sefiala que fos principules donantes bilaterules —los gobiernos— destinan buena parte
de su ayuda a pafses aliados o antiguas calonias, lo que deriva en gue un porcentaje notable de la AOD termi-
ne en paises con “politicas inadecuadus” para la reduccién de la pobreza (Buneco Mundiai, 1998),
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distribucién de la AOD bilateral obedece a motivos ajenos a la reduccién de
la pobreza. Para Collier y Dollar, si 1a misma cantidad de ayuda se distribu-
yese de forma més eficiente, lograria sacar de la pobreza a 80 millones de per-
sonas al afio, en lugar de los 30 millones que, estiman, consigue ahora.

Ahora bien, en estos informes no deja de sorprender el 01v1d0 de las respon-
[ ] !‘1 1 1

o
E‘
n
v
T
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sabilidades del donante —a excencidn de 1o atai

....................... a excepeidn de lo que atai

caz de la AOD que lleva a cabo—. Méixime cuando en informes anteriores
—como en Banco Mundial (1990)—, se tenia en cuenta toda una serie de
aspectos de enorme interés para analizar los fallos de la ayuda®. Allf se reco-
gia por ejemplo, que un porcentaje importante de la ayuda se destinaba a pai-
ses de ingresos medianos y altos —el 41% en 1988—; que las asignaciones
mds generosas per capita de la ayuda no iban necesariamente a los pafses més
pobres; que muchos programas de ayuda apenas tenian conexidn con el desa-
rrollo”, que una cantidad considerable de ayuda bilateral se otorgaba vincula-
da a la compra de bienes y servicios del donante; y, en fin, que los donantes
eran mis proclives a financiar nuevos proyectos de capital que a sufragar los
gastos de mantenimiento de instalaciones antiguas, lo que va en detrimento de
sectores como la salud y educacion®. De este modo, las propuestas actuales
del Banco Mundial de respaldar con suficiente AOD a los pafses con politi-
cas solventes, mientras para los demds propone cantidades limitadas de ayu-
da orientadas hacia los grupos més necesitados, desconocen la necesidad de
modificar las politicas y objetivos de los donantes™ a la vez que desconside-
ran el papel activo que puede ejercer el sistema de AOD en el cambio institu-
cional y de politicas de los PED.

a
a

Otros estudios efectuados a mediados de los noventa coinciden, con matices,
en considerar que la AOD no ha sido capaz de combatir con eficacia la pobre-
za. Asi, Mosley v Hudson (1996) encontraron que la ayuda externa lograba
una reduccidn, aunque débil, de la mortalidad infantil en 13 de los 21 casos
estudiados y en el conjunto de la muestra, si bien este impacto no era signifi-
cativo estadisticamente. Ahora bien, el anilisis de Mosley v Hudson no deja
claro el sentido de la causalidad, por lo que no se puede descartar que donde
no encontraron la relacion esperada —a mayor AOD, menor mortalidad—,

36. Ademds de reconocer que gran parte de la AOD bilateral no se otorgaba para reducir la pobreza y que
se entregaba, mds bien, por motivos comerciales, politicos o estratégicos,

37. El informe recoge que en 1986 sélo alrededor de un 8% del programa de ayuda exterior de los EEUU
podiu calificarse de asistencia para el desarrollo destinada a paises de ingresos bajos (BM, 1990; 147).

38. El informe de 1990 también se ocupa de lu importancia de las politicas del receplor al considerar que,
micntras la AOD contribuyé de forma significativa al crecimiento y a la reduccién de la pobreza en Corea o en
Indonesia, su éxito fue mucho menor en otros paises, como Tanzania, Suddn, Zuire, Mozambique, Niger, Togo
o Zambia, debido, segtin el Banco, a sus politicas inadecuadas.

39. Entre las razones del fracaso de ulgunos proyectos de desarrotlo estdn los cambios frecuentes en las
politicas de los donantes, que han impedido sostener estrategios estables en el largo plazo.
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ello sucediera porque 1a ayuda acudiese en mayor cuantia a las naciones con
mayores indices de mortalidad infantil. Por otro lado, Mosley y Hudson
{1997) han estimado para la AOD una eficacia creciente, lo que lleva a pen-
sar que su impacto sobre la reduccidn de la pobreza se ha debido incrementar
en los Gltimos afios.
Tampoco Boone (19%6a y 1

tiva entre la AOD y la reduccidn de la pobreza. Ante una cuantf
equivalente al 1% del PNB del receptor, obtuvo un coeficiente de -0,20 para
ta mortalidad infantil, sin significancia estadistica, y ello a pesar de estimar
que la ayuda incrementa el consumo en cuantfa similar 2 su flujo —frente a
un aumento nulo de la inversién—. Boone concluye asi que la poblacién
pobre no se beneficia del incremento del consumo, lo que achaca a los esca-
sos medios destinados a los servicios sociales bésicos por parte del Sistema
de Cooperacidn Internacional. Para este autor, otros dos factores desempefian
un papel relevante en la ausencia de mejoras en los indicadores de desarrollo
humano: los regimenes politicos represivos y la opresién sexual, Los prime-
tos porque no tienen interés en la educacién de los sectores pobres, como
modo de perpetuarse en el poder®. Y algo similar ocurre en los paises que
impiden la igualdad de 1a mujer, pues la educacidn les proporcionaria mayo-

T 1 10 A0 A 1 T

res posibilidades de oponerse a su marginacion.

| SN et
U) CLILULILLLY
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Por tltimo, Feyzioglu et al. (1996) calcularon que los créditos dirigidos al
sector salud tenfan un impacto notable en la reduccién de la mortalidad infan-
til", aunque no pudieron encontrar una relacién similar en el impacto del gas-
to publico dedicado a ese sector, lo que indicaria que la asignacion que reali-
zan los gobiernos receptores dentro de cada sector no beneficia a los sectores
pobres de la poblacién —al primar, por ejemplo, la construccion de hospita-
les urbanos en lugar de centros de salud rurales-—. El hallazgo de que la ayu-
da destinada especificamente al sector salud muestra un efecto positivo en la
reduccién de la pobreza no contrarfa las tesis de Boone ni, en general, las sos-
tenidas por los restantes autores considerados, en lo que se refiere al impacto
de la AOD agregada sobre la pobreza. Todo podria ser tan sencillo como gue,
cuando 1a ayuda se dirige al sector social logra reducir la pobreza® y cuando

40, En Boone cabe observar una cierta confusién entre libertad politica y libertad econdmica, Los paises
del sudeste asidtico —Ilos NIC— han crecido fuertemente con regimenes represivos, como lo hizo Chile a fines
de los ochenta, Espafia en el franquismo tardic ¥, salvando las distancias, China desde hace mds de una déca-
da. Es decir, no todas las dictaduras son ineficaces en el manejo econdmico, aunque ese hecho no justifique en
ningiin modo la ausencia de libertades politicas. Ello no contradice lus tesis de Ser, en el sentido de que don-
de existen determinadas libertades se vela mis por los intereses de los pobres.

41. Duplicar la cuantia de estos créditos supondria reducir la mortalidad infantil en el 2%.

42. Fevzioglu et ai. no encuentran un impacto significative en los recursos destinados al sector educacidn.
pero ello podsiz deberse a que el retardo temporal que ulilizan no es suficiente como para captarlo.
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no lo hace, no lo consigue. Todo ello sin menoscabo del papel que corres-
ponde al “didlogo de politicas” en lo que respecta a ingresos y gastos pibli-
cos. Las sigutentes pdginas se ocupan de ello.

V.2. El impacto de la cooperacién internacional sobre la pobreza
a través de las medidas de ajuste estructural

Puesto que no cabe dudar de la influencia que ha tenido el sistema de coope-
racién internacional —en particular, las instituciones financieras internacio-
nales, como el Banco Mundial— sobre el disefio y aplicacién de los progra-
mas de ajuste estructural (PAE) en los PED®, resulta de todo punto necesario
analizar el impacto de tales programas sobre la pobreza, dnica forma de obte-
ner un balance global sobre el papel que juega la cooperacién internacional en
el dmbito que nos ocupa. En este apartado se exploran, en primer lugar, las
dificultades que ofrece el cdlculo del impacto de los programas de ajuste
estructural sobre la pobreza. Después se recoge la evidencia empfrica exis-
tente. Al final se comentan algunas alternativas a los PAE.

1. Dificultades en el cdlculo del impacto de los PAE sobre la pobreza

No hay respuesta categérica a la pregunta sobre el impacto de los programas
de ajuste estructural en la pobreza, si bien, como se verd, hay motivos para
pensar en que no ha sido positivo. La ambigitedad se debe, entre otras, a las
siguientes cuatro razones:

1) En primer lugar, a que los PAE incluyen distintos tipos de medidas, entre
las que se pueden distinguir las de “ajuste”, las de “reestructuracién” y las
de “cambio estructural™, y si algunas medidas del “paquete” son inequi-
tativas y aumentan la pobreza, otras pueden reducirla o ser neutrales. Por
ejemplo, las de ajuste”, como la reduccién del gasto piblico, suelen
incluir la disminucién del gasto social —salud, educacién—, con lo que
aumentan la pobreza. También incluyen restricciones monetarias y credi-
ticias con un impacto negativo sobre el crecimiento, la inversién vy el
empleo, y sobre la pequefia empresa, provocando asf un aumento de la
desigualdad. Por su parte, 1as medidas de reestructuracién, que persiguen
reorientar la economfa para incrementar Ja produccién exportable —como
es el caso de la devaluacién—, tienen efectos ambiguos ya que, por un
lado provocan un incremento de precios, lo que reduce el consumo de los

43. El acceso a los programas de reestructuracion y reduccion de deuda por parte de los PED estd condi-
cionado a la firma de acuerdos de ajuste estructural con el FMI {Iglesia-Caruncho, 1999).

44. Sobre la distincién entre las distintas medidas de los PAE ver Hefleiner (1987) y Radrik (1996).

43. Persiguen la contraccidn de la demanda agregada con varios objetivos, como reducir las importacio-
nes —y mejorar asf |a balanza comercial— y disminuir la tasa de inflacion,
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i)

pobres, pero por otro favorecen la exportacién, lo que puede generar
empleo en el sector exportador. El efecto neto dependerd de las peculiari-
dades de cada pafs. Lo mismo sucede con las politicas de apertura exter-
na: la mejor asignacién de recursos y el aumento en la competitividad
internacional que consiguen -—lo que debe favorecer el crecimiento y el
empleo— constituyen su principal efecto positivo. Pero, por otro lado, la

mayor movilidad del capital, que supondria disminuir el poder sindical y

negociador de los trabajadores, puede suponer el cierre de pequehas
empresas al ser incapaces de enfrentar la competencia externa, provoca la
reduccién de la carga impositiva para las rentas del capital —que se com-
pensan con el incremento de los impuestos indirectos— y, en fin, termina
por reducir la cobertura social, especialmente en los PED sometidos a
ajustes*, todo lo cual tiene efectos regresivos sobre la distribucidn, Las de
cambio estructural, como las privatizaciones de empresas piiblicas, bus-
can liberalizar la economia y mejorar la asignacién de recursos, lo que
puede aumentar a la vez el crecimiento y la desigualdad.

En segundo lugar, la ambigiiedad obedece también a que el resultado de
las medidas depende estrechamente de las condiciones de partida de cada
pais. Ello deriva de que los programas de ajuste significan cambios en los
precios relativos, lo que implica una redistribucién de activos y beneficios
entre los agentes econdémicos. Asf, por ejemplo, la devaluacion aumenta
las rentas percibidas por el sector exportador, sector que, ademds, no se
verd perjudicado por las restricciones fiscales y la reduccidén del gasto
ptiblico al encontrar su demanda en el exterior. Pero, a partir de ahi, como
sefialan Addison y Demery (1987), la suerte de cada sector de la poblacién
estar4 muy ligada a las especificidades de cada pais. Por ejemplo, si el sec-
tor exportador es capital-intensivo, la devaluacién incrementard Ja deman-
da de bienes de capital, perjudicando el empleo y/o reduciendo el salario
real. Si, por el contrario, la exportacién estd en manos de pequefios agri-
cultores, la devaluacidn mejorard la distribucion de larenta y la reduccién
de la pobreza. Si los rubros de exportacién coinciden con el alimento basi-
¢o de la poblacién —como el caso del arroz en determinados pafses asid-
ticos— la pobreza aumentard,

iii) En tercer lugar, como caso particular de lo anterior, es razonable esperar

resultados distintos segiin los programas de ajuste se apliquen a paises de
renta media o baja. Helleiner (1987; 151 1) sefiala que 1a proporcion de per-
sonas que se verdn empujadas hacia una situacién de pobreza ante un shock
externo serd mayor en los tltimos, ya que sus economias son menos adap-
tables y flexibles que las de los paifses de renta media. También Mosley et

46. Ver Guadamiilas y Hernando (1998). Ademds, la mayor integracin internacional supone un incre-

mento de la inversion directa extranjera, con efectos ambiguos sobre la distribucidn.
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al. (1991; 304) consideran que si en los pafses de rentas medias las medi-
das de ajuste pueden servir para la expansién de la economia, en los de
menor desarrollo dificultan el crecimiento. Una primera conclusién es que
resultaria un error grave aplicar los mismos paquetes de medidas a pafses
distintos, tal ¥y como ha sido préictica habitual en el FML

iv) En cuarto lugar, hay que distinguir el efecto de las medidas en el corto y

i Ai cake penarar A
mediano plazo y en el largo plazo. En el corto y mediano cabe esperar que

la pobreza aumente, tanto por el efecto del ajuste sobre la inversién® y el
empleo, como por la reduccién del consumo —y la reduccidén subsiguien-
te de la demanda agregada—, hecho reconocido incluso por las propias
instituciones financieras internacionales cuando aseguraban el éxito de sus
propuestas®™. En el largo plazo el balance dependerd de manera crucial de
las tasas de crecimiento conseguidas y de la existencia de politicas activas
en favor de la distribucién de la renta. El problema es que no resulta ficil
deslindar los objetivos y medidas correspondientes a cada plazo, puesto
que el desempefio econémico futuro se determina entre todas ellas. Asi,
los PAE actitian en el corto plazo a través de la reduccién del déficit fiscal,
pero los efectos de tal medida afectan el nivel de capital humano, lo que
influye sobre el producto, el empleo y el nivel de pobreza futuros,

El efecto neto de las medidas de reforma sobre la pobreza es, pues, ambiguo,
dependiendo de la reatidad de cada pafs, su situacion de partida, el nivel de desa-
rrollo y la coherencia de cada subprograma con el resto del paquete de reformas.

2. Evidencia empirica disponible

Ahora bien, la ambigiiedad mencionada se refiere més bien a la posibilidad de
que las medidas de ajuste registren un impacto negativo, neutro o débilmente
positivo sobre la pobreza, sin que parezca probable un impacto significativa-
mente positivo, En efecto, puesto que las medidas de reforma actian sobre la
pobreza tnicamente a través del crecimiento —por la desconsideracién de
otras politicas activas para reducirla— y puesto que el crecimiento no reduce
automaticamente el nivel de pobreza —al menos donde las condicicnes de

47, Faini et al. (1994) encueniran que, después de 3 o 4 afios de aplicar los PAE, la recuperacién econd-
mica que se esperaba a través de una mayor inversion no era evidente en los paises analizados. En su trabajo
6o encontraron pruebas de que los paises que participaban en los PAE mostrasen mejores resultados en su cre-
cimiento o inversién que los que se mantuvieron al margen.

48. Por citar el caso de Honduras, el Banco Mundial preveia que el programa de reformas de ese pais ten-
dria efectos negativos en el empleo y en los indicadores de salud y nutricién (Banco Mundial, 1990: Social
Investment in Guatemala, El Saivador and Honduras) ——recagido en Navarro (1993)—, Y, en efecto, entre
1988 y 1991 el porcentaje de hogares pobres subié del 68,5% al 73,0% y aquellos en sitgacitn de pobreza extre-
ma aumentaron del 54% al 38% (NMavarro, 1993; 93). Uno de los autores que se inclina por reconocer efectas
positivos en las medidas de ajuste. incluso en el corto plazo, es Rodrik (1996; 29), si bien lo hace en compara-
cidn a los peores resultados que se darfan en case de inaccidn. Ello no obsta para que cuestione determinadas
medidas incluidas en los “paquetes”.
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desigualdad de partida son elevadas—, el resultado que cabe esperar s poco
ilusionante®. Tal es el caso de América Latina, donde distintos autores coin-
ciden en que la expansion econémica actia muy lentamente sobre la pobreza
debido a la elevada desigualdad. Lustig (1998) menciona que, entre 1989 y
1995, terminada ya la crisis, la desigualdad tendié a mantenerse o a elevarse
ligeramente en 5 de los 9 paises latinoamericanos de los que disponia de infor-

SR UL Y

macién, y ha calculado que, con tasas del 3% anual de crecimiento
ta, si la distribucién del ingreso no varfa, la eliminacién de la pobreza se
demoraria entre 50 y 100 afios, seglin el pais.

per capi-

También Londofio y Székely (1998) afirman gue, aunque los programas de
ajuste no agravaron el problema de la pobreza, tampoco sirven para reducirla
de forma significativa. Estos autores encuentran que los altos niveles de desi-
gualdad heredados de los afios 80 en Latinoamérica, no disminuyeron en los
90. Es decir, incluso si se admite que las medidas de reforma logran detener
el deterioro distributivo y la reduccién de la pobreza al actuar sobre el creci-
miento, no lo revierten o, al menos no lo hacen substancialmente, lo que habla
de la necesidad de reorientar esas politicas estructurales.

YOCLes

dor ¥ Pieper (1996)

omo las de Taylos iepe afirman que las

ero icas
medidas de ajuste estructural ni siquiera muestran un impacto positivo sobre
el crecimiento. Para estos autores, a la contraccién econdémica que sigue al
ajuste se une el efecto desestabilizador que ejercen los movimientos de capi-
tal externo sobre las economias en desarrollo, en particular, en aguellos de
renta media que han desmantelado los controles de estos flujos. El resultado
es que, a la par que los paquetes de ajuste dificultan el crecimiento, tienden a
concentrar la distribucion de la renta, a incrementar la pobreza y a reducir el
bienestar social. También Streeten (1987: 1477) considera que los pobres
sufren mds las consecuencias del ajuste que lo que sufrirfan en una situacién

de inflacién reprimida, con alto empleo y mds gasto publico.

Respecto a las conclusiones de los “estudios de casos”, una evaluacién de la
cooperacion sueca con Tanzania (SASDA, 1994) recoge un estudio del Banco
Mundial segin el cual, la inequidad se incrementé entre 1969 y 1991 debido a
la crisis y al subsiguiente ajuste, situacién que afectd tanto al mundo rural como
al urbano®, El informe considera que los resultados obtenidos en la lucha

49, Sin embargo, lo contrario es cierto: la crisis econdmica genera con rapidez pobreza y desigualdad a
través de distintas vias, entre las que destaca la de su impacto negative en el empleo. Altimir (1994) por ejem-
plo, afirma que la concentracion del ingreso y la pobreza aumentaron en las dreas ucbanas de casi todos los pai-
ses latinoamericanos durante los afios 80 como efecto del ajuste que sufrié la region.

50, El coeficiente de Gini pusé de 0,39 en 1969 a 0,57 en 199! y la cobertura de lu educacion primaria
cayd del 93% al 63% en el periodo considerado.
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contra la pobreza son mucho menores que los que se habian esperado (SAS-
DA, 1994; [57). Por otro lado, los esfuerzos de la cooperacién sueca para for-
talecer la provisién de servicios piblicos de bienestar no produjeron los resul-
tados deseados al no contar Tanzania, con una base econdmica saneada que
permitiera su sostenibilidad. El informe recoge también los esfuerzos realiza-
dos en aquel pafs en la aplicacién de politicas de reforma en los tltimos tiem-
pos, entre los que destacan los cambios en los precios relativos en favor de la
agricultura, pero, aunque muestra confianza en que favorecerdn al sector rural
a largo plazo, tales reformas no habfan podido mostrar sus ventajas en el cor-
to plazo, sobre todo por la falta de inversiones. Por otro lado, Mosley y Hud-
son mencionan un estudio sobre Marruecos en el que se encuentra que las
condiciones de los préstamos del Banco Mundial tienen un impacto neutral
sobre la distribucién. Para Mosley vy Hudson (1991; 302) ello podria deberse
a la existencia de efectos contrarios que se compensarian: por ejemplo, el
efecto progresivo producido por el aumento de los precios agricolas se equi-
libraria con el impacto regresivo del recorte de subsidios a los alimentos.

En resumen, ni la teorfa econémica, ni los estudios empiricos globales, ni los
estudios de casos ofrecen respuestas definitivas a la pregunta sobre el impac-
to de los PAE en la pobreza. No obstante, algunos aspectos quedan claros: en
primer lugar, los PAE no se han ocupado de 1a pobreza, por lo que son mani-
fiestamente mejorables. En segundo lugar, al menos en el corto plazo, sus
efectos han sido negativos tanto para la pobreza como para la distribucién de
la renta. En tercer lugar, en el largo plazo, aun si se concede que las reformas
estructurales consiguen efectos positivos sobre el crecimiento, su impacto
sobre la pobreza dependerd crucialmente del nivel de desigualdad de partida
y de las politicas activas que aplique el gobierno receptor para conseguir que
los frutos del crecimiento alcancen también a la poblacién mds desfavoreci-
da. Donde estas politicas hayan faltado, los programas de ajuste estructural,
como balance neto, no habrén favorecido ni la equidad ni la reduccién de la
pobreza.

3. Mejora de los programas de ajuste estructural

Lo anterior conduce al tercer aspecto que interesa tratar: la necesidad de revi-
sar y reorientar el abanico de medidas que conforman los PAE. En la literatu-
ra econémica existe un amplio consenso sobre la necesidad de complementar
los esfuerzos de estabilizacidn con politicas que persigan el desarrollo social
y el crecimiento. Addison y Demery (1987), ante los costos distributivos que
mostraban los programas de ajuste, proponfan la necesidad de promover el
acceso de la poblacidn menos favorecida a activos productivos, como la tie-
rra, para conseguir una “redistribucién con crecimiento™, asi como proteger el
capital humano, garantizando el acceso de los pobres a los servicios de salud
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y educacién mediante la reestructuracién del gasto publico. Streeten (1987,
1477) propugnaba la necesidad de tener en cuenta los intereses e los grupos
vulnerables en las politicas de ajuste con el mantenimiento de al menos cier-
tos niveles de nutricién, salud y educacidn, reestructurando la produccion sin
discriminar al sector informal y permitiendo su acceso al crédito, y buscando
apoyo internacional para estas formas de ajuste —en particular, 1a mejora de
las condiciones del servicio de la deuda—. Bourguignon, Branson y de Melo
(1992), mostraron que la tasa menor de crecimiento y los mayores niveles de
pobreza se correspondfan con politicas monetarias restrictivas, debido a la
menor utilizacién de la capacidad productiva instalada que derivaba de la con-
traccién del crédito®. Por el contrario, un “ajuste con rostro humano™ que, en
su modelo, incluye empleo publico, subsidios para alimentos y proteccién
social, mitigaria el impacto adverso del ajuste sobre la distribucion de la ren-
ta desde el primer afio sin mostrar un resultado peor al final del periodo, en
términos de tasas de crecimiento, al de los demds tipos de ajuste.

También Lustig (1998), refiriéndose al caso de Latinoamérica, considera que
hay que introducir nuevas politicas para disminuir la pobreza. Entre ellas recoge
aquellas que supongan la mejora del capital humano, la distribucién de activos y
determinadas inversiones que aumenten la calidad de vida de los desfavorecidos
—como las dirigidas a dotar de sistemas de agua potable y saneamiento a la
poblacién—. Para Lustig, el caso de las mejoras educativas es particularmente
relevante, ya que el empleo crece en aquella regién en el segmento de mano de
obra cualificada mientras no lo hace en el de escasa cualificacion, por lo que las
inversiones educativas se necesitan desde el punto de vista social y desde el de
las necesidades productivas. Londofio y Székely (1998), en la misma linea,
encontraron que las reformas estructurales tienen un efecto mds positivo sobre la
igualdad, la inversién y la productividad en aquellos pafses donde el capital
humano estd mejor distribuido, por lo que afirman que la desigualdad y ta pobre-
za no disminuirdn si no se amplia el abanico de instrumentos de politica activa
para acelerar la educacién de la poblacidn y hacer mas amplio su acceso a la
tenencia de otros activos productivos. En fin, Alrimir (1994) afirma que las ten-
dencias hacia la desigualdad que revelan los nuevos modelos distributivos en
Latinoamérica podrian modificarse positivamente con la aplicacién de politicas
apropiadas, como inversiones en recursos humanos, tanto para mejorar la distri-
bucién del ingreso como para aumentar la productividad del capital®.

No es casual por todo ello, que los PAE en los dltimos aiios se hayan visto
acompanados por programas de alivio a la situacién de los sectores més

51. Estos autores identifican este tipo de ajuste “duro” con el llevado a cabo en América Latina en los B0,
52. Posiciones que se encuadran en ¢l neoestmaciuralismo de CEPAL (véase CEPAL; 1990 y 1992).
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empobrecidos. La cooperacién bilateral incluye ahora el apoyo a la balanza de
pagos y al presupuesto piiblico para que se mantengan los principales servi-
cios piblicos en funcionamiento. También los organismos multilaterales
financieros —como el Banco Mundial— ponen un mayor énfasis en la lucha
contra la pobreza®. Pero ésta se contempla, todavfa, mds como una forma de
reducir el coste social de los programas de ajuste que como un componente
genuino de una estrategia de desarrollo. ¥ no es suficiente con ello. Se necesi-
tan estrategias integrales que contemplen las interrelaciones entre la lucha con-
tra la pobreza y las demds dimensiones del desarrollo. Pero el desarrollo soste-
nible no llega con incrementar el capital fisico, humano y tecnolégica, ni es
suficiente con combatir la pobreza —aunque sea atacando sus causas—, 0 apos-
tar por la calidad medioambiental o por regimenes democriticos y respetuosos
con la igualdad de derechos entre mujeres y hombres. Siendo condiciones nece-
sarias todas ellas, no son suficientes por si solas para lograrlo, como bien lo han
mostrado diferentes pafses que, habiendo cumplido alguna o varias de ellas, dis-
tan sin embargo de alcanzar ese deseable starus. La clave estd en que se requie-
re avanzar en todo ello a la vez —por supuesto, con distintos énfasis segiin el
pais de que se trate—, con un avance simultdneo en el que todos los frentes se
refuercen mutuamente. Asi, las medidas para reducir la pobreza deben contri-
buir también al crecimiento —al cabo relacionado con una poblacién mas ins-
truida y productiva— y a la calidad medicambiental —relacionada a su vez con
un uso racional de los suelos, lo que necesita campesinos instruidos—, Y los
proyectos de infraestructura, como los dirigidos al saneamiento y potabilizacién
del agua, deben reducir la pobreza —los mads desfavorecidos acceden menos a
estos servicios—, mejorar el medioambiente y reforzar a la vez el tejido pro-
ductivo del pais en cuestién y las condiciones de vida de las mujeres —encar-
gadas en muchas ocasiones del acarreo de agua—. Y asi sucesivamente®,

VY. Conclusiones

— Las distintas escuelas econdmicas y las mediciones empiricas efectuadas
comparten la vision de que Ia AOD no ha registrado logros relevantes en la
reduccién de la pobreza y la desigualdad de los paises receptores. Ello no
deriva de la falta de potencialidades del sistema de ayuda internacional,

53. Hasta el FMI, que en 1995 alertaba sobre las politicas sociales aduciendo que presionardn lus finan-
zas de los pafses receptores, parece sumarse ahora a las nuevas corrientes, al menos a nivel declarativo.

54. Respecto al “buen gobierno™, un Estado con politicas solventes que favorezea la participacion ciuda-
dana y sea transparente ante la poblacién, tiene mds posibilidades de utilizar adecuadamente los propios recur-
sas y los de la cooperacidn, lo que facilita un crecimiento equitativo y sostenible,

Esta visidn integrul es uno de los principales méritos del documento “Estrategias de la Cooperacién Espa-
fiola”, utilizado como base para la confeccidn del Plan Director de la Cooperacién Espafiola (ver Alonso; 1999).
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sino de la escasa atencidn que se ha prestado a este objetivo tanto desde el
sistema de cooperacién como desde los gobiernos receptores, Si mitigar la
pobreza no ha sido un objetivo prioritario de la AOD, es 16gico que su
repercusién haya sido mucho menor de lo que podia haber sido. Sin
embargo, la practica del sistema de AOD ensefia la validez de numerosos
instrumentos para reducir la pobreza, como los proyectos y programas

irigidos al sector social bisico, y a ampliar las oportunidades productivas

de la poblacién pobre. Ello significa, entre otros factores, contar con faci-
lidades de acceso a activos como la tierra, el crédito o la formacién; a ser-
vicios piiblicos basicos, como los de salud; y a la anto-organizacion y par-
ticipacién social y ciudadana. Cuando el sistema de AOD ha desplegado
adecuadamente sus potencialidades, el impacto sobre la pobreza se ha
hecho notar.

En segundo lugar, esa desatencion a la lucha contra la pobreza se ha obser-
vado a pesar de que hay motivos para creer en una relacién positiva y bidi-
reccional entre el crecimiento y la reduccidn de la pobreza y el desarrollo
humano. El aumento en la esperanza de vida, indicativo de una mejor
salud, nutricién y educacion de la poblacidn, la estabilidad social que deri-
va de una distribucién de la renta equitativa, la participacion de la mujer
en el proceso de desarroilo con igualdad de derechos y el aprovechamien-
to de las potencialidades de los sectores sociales que estdn marginados de
la vida econémica, social y politica, son factores que aumentan la tasa de
crecimiento.

En tercer lugar, de la mayor importancia son las politicas del receptor con
el objetivo de reducir la pobreza. Puesto que el crecimiento no desparrama
sus frutos de forma automdtica entre los distintos sectores, grupos y clases
sociales, el Estado juega un papel crucial en la distribucién de la renta, el
desarrollo de servicios sociales basicos, la creacion de oportunidades para la
poblacién pobre y las posibilidades de participacion ciudadana. Ello supone
la necesidad de modificar los PAE de modo que incluyan objetivos de reduc-
cién de pobreza y mayor equidad. A través del “didlogo de politicas”, entre
donantes y receptores, se deberia buscar la integracion de las medidas de
ajuste que se requieran en el corto plazo con las de crecimiento y desarrollo
en el medio y largo plazo. En este terreno se encuentran serias incoherencias
entre las politicas que los donantes promueven en los PED y el objetivo del
desarrollo, El cuadro 1 muestra el peso del sector piiblico en paises seleccio-
nados del Primer y Tercer Mundo. Mientras el gasto fiscal en los primeros
representa mds del 40% del PIB —con la notable excepeitn de EEUU—, en
los segundos no alcanza, en general, la mitad de esa cifra —con la excepcion
de Costa Rica y Uruguay—. Y es a través del gasto pfiblico —financiado con
sistemas fiscales progresivos—- como se llevan a cabo las politicas sociales y
de desarrollo —en salud, educacidn, infraestructuras, ciencia y tecnologia
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0 promocién de exportaciones—. No resulta coherente con ello ni el
empefio en disminuir el papel del Estado en los PED, ni la ausencia de
politicas de equidad y desarrollo en los PAE.

Cuadro 1
i ahii fonc anlanala o T o
Porcentaje del gasto piblico sobre el PIB. Paises seleccionados

asto de la Administracién Central sobre el PIB
Datos correspondientes a los afios noventa

Q

Pais % Pais %
Bélgica 53% Guatemala 9%
Paises Bajos 51% Paraguay ) 3%
Francia 47% ‘México _ 4%
Suecia 45% _El Salvador 15%
Finlandia _ 44% Ecuador 16%
Dinamarca 44% R. Dominicana o 17%
Austria 40% Perl B 19%
Noruega ~ 39% Chile 0% }
Espafia 39% B _Costa Rica 28%
EEUU 23% Uruguay ' 32%

Fuente: cifras tomadas del PNUD {1998),

— En cuarto lugar, existe una dimensién externa en la lucha contra la pobre-
za, relacionada con la marcha de la economia internacional —crucial para
la demanda y precios de los productos del Sur—- y las politicas de los pai-
ses desarrollados. Respecto a estas dltimas, es crucial mantener la cohe-
rencia entre el objetivo del desarrollo y el resto de las politicas de proyec-
cién internacional. Entre ellas, en el dmbito comercial —con facilidades
comerciales para los paises de menor desarrollo—, el financiero —con un
tratamiento al problema del endeudamiento externo méas generoso—, el
agricola —eliminando las subvenciones a la exportacién— o el de la coo-
peracién al desarrollo. Lograr una mayor concentracién de la AQD en los
paises mds pobres aparece como un objetivo deseable, al igual que lo es 1a
aplicaciGn en el corto plazo de la Iniciativa 20:20. Se requiere, ademés, el
incremento de su cuantfa, de acuerdo con los compromisos contraidos en los
distintos foros internacionales, y evitar los posibles efectos adversos de dis-
tintos programas y proyectos sobre la poblacién mds desfavorecida. Para
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ello, toda actuacién de envergadura del sistema de AOD debiera incluir
“estudios de impacto sobre la pobreza”, con independencia del sector al
que se dirija,

— Por tltimo, un asunto apenas esbozado en estas paginas es la dimension
medioambiental de la pobreza. Aunque graves problemas medioambienta-
les se han originado por el elevado nivel de produccién y consumo regis-
trado en ios paises desarrollados, oiros derivan de la pobreza y el subde-
sarrollo —la deforestacién, por ejemplo—. Pero son los PED los que
sufren de forma més dramdtica las consecuencias del deterioro medioam-
biental —contaminacién del agua, erosién del suelo, cambio climatico—,
por su situacién geogréfica y por su mayor vulnerabilidad. Esta es otra
poderosa razén que obliga a incrementar la cooperacin internacional,
puesto que las estrechas relaciones entre pobreza y medio ambiente per-
miten ocuparse de lo primero —al cabo, el objetivo final de la AQOD— sin
descuidar lo segunde. Todo ello sin menoscabo de lo que atafie a los pai-
ses desarrollados en la reorientacién de sus estilos de consumo y vida.
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