
ASISTENCIA EXTERNA: 
una 1. crítica . . , y una. propOSICIOn ALBERT Ü. HIRSCHMAN y 

RICHARD M. BIRD 

(Primera parte) 

La asistencia externa es uno de los fenómenos más complejos 
que existen en el mundo de la economía internacional. En un 
mvnclo integrado por naciones soberanas, ricas y pobres, es 
un instrumento ele políti ca nacional que puede ser usado por 
los países ricos para adquirir influencia y aumentar su pode­
río. Al mismo tiempo, la asistencia externa redistribuye in­
greso de los países ricos hacia los pobres y puede, por tanto, 
servir para acelerar el desa rrollo de estos últimos. 

Aunque probablemente la asistencia externa nunca se hu­
biera producido de faltar esta alusión a intereses tanto nacio­
nales como supranacionales, también se ha visto afectada por 
la ambigüedad derivada de ello, respecto de su función "real". 
A diferencia de, por una parte, los simples instrumentos de 
poderío, como los establecimientos militares nacionales, o, por 
otra, de los mecanismos directos de redistribución, como el 
impuesto progresivo sobre el ingreso, la asistencia externa 
nunca ha estado firmemente institucionalizada. Ha tenido, por 
tanto, una existencia preca ria alentada de ti empo en tiempo 
por los conflictos de la guerra fría y luego debilitada al ver­
se superados los peligros inmediatos, o por la falta de una 
"consistencia interna" en los países donadores que a veces se 
deja sentir más intemamente, o cuando salen a la superficie 
al{)'unos efectos laterales poco atractivos de la asistencia ex­
te~na. Recientemente se han multiplica do en Estados Unidos 
las señales de una nueva crisis en la asistencia externa; tam-
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bién en Europa occidental y qui zá en Unión Soviética hay 
muestras de desaliento e insatisfacción , al tiempo que la asis­
tencia externa no es demasiado popular ni siquiera en los 
países receptores. 

La primera parte ele este trabajo intenta presentar una 
explicación parcial ele la situación arriba esboza da, a través 
ele una crítica de los conceptos básicos en que se sustentan 
los actuales programas de asistencia de Estados Unidos y al­
gunos programas multila terales . En la segunda parte se di scute 
un mecanismo distinto para la provisión de asistencia, con 
el que se evitarían algunas de las dificultades más evidentes 
que se han encontrado hasta ahora. Empero, las dos partes 
del ensayo no están estrechamente integradas entre sí: es per­
fectamente fa ctible que un lector esté de acuerdo con nuestra 
crítica pero no con nuestra proposición , o viceversa . 

CRÍTICA DE LA AS ISTENCL\ POR PROGHAMAS 

Las actuales prácticas en cuanto a la asistencia externa en 
Estados Unidos se derivan de los nuevos principios introd u­
cidos por la administración Kennedy a principios de la actual 
década. En esencia, la posición norteamericana se movió, en 
ese momento, para adoptar lo que desde entonces se conoce 
como el "enfoque por programas" el e la asistencia externa. 

De la asistencia por proyectos a la a-5isteru:in 
por programas 

El "enfoque por proyectos" ha predominado a través de los 
años 50. El Banco Mundial ha sido capacitado, por su propio 
convenio constitutivo, para conceder préstamos sólo sobre la 
base el e proyectos específicos (en materia de transportes, ener­
gía eléctrica, desa rrollo agrícola, y otros sectores). La primera 
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actividad el e Estados Unidos en el campo ele la asistencia a 
los países en desa rrollo fu e la asistencia técni ca (punto cuar­
to) , la que necesariamente ti ene relació n con determi nado 
proyecto y que eYolncionó de manera natural hacia la asisten­
cia finan ciera , r elacionada el e manera simila r con proyectos 
específi cos. Algunas desviaciones importantes de esta prácti ca 
se produjeron en países situados en la periferi a del bloque 
socialista, varios ele los cuales recibieron el e Estados Un idos 
importantes volúmenes el e asistencia militar y económica, so­
li éndose justificar esta última en términos de necesidades de 
importación a corto plazo o presupuestari as . 

Para 1960, las críticas al enfoque por proyectos eran ya 
muy numerosas. Resultaba fác.il demostrar que el desarrollo 
no depende ele unos cuantos proyectos específicos, sino el e un 
esfuerzo adecuado el e inversión a gran escala , que tu viera en 
cuenta tanto la magnitud total como su composición , y que 
las políticas inadecuadas en el terreno fi scal, monetario y 
cambiario reducían, el e hecho, la contribución positiva de 
cualqui er proyecto dado al el es arrollo eco nómi co del país. Los 
economistas señalaron también que el país do nador no finan· 
ciaba realmente el proyec to para el cuaL en apariencia, se 
concedían los fondos, sino m<Ís bi en el proyecto " marginal" 
que el país receptor habría dejado ele reali za r ele no h abrr 
recibido recursos del exterior para un proyecto que de cual­
quier manera habría probablemente emprf' ncliclo. 1 Por es t a~ 
razones, se argumentaba, es esencial con.- icl era r el gnsto total 
del país receptor si se desea tener la ;:;egurid acl ele que los 
fondos de asistencia Sr:' utilizan productivam ente. fin almentl' , 
se subrayaba que la asistencia por proyectos entraña nece­
sariamente una serie ele desviaciones e incentiYos negativos: 
alienta al país r eceptor a preparar proyectos que requi eren 
grandes desembohos el e capital, a sobreestimar la parte en 
divisas del costo total de esos proyectos, y a favorecer los 
proyectos públicos el e infraestructura, que 'on financi ados más 
fácilmente a través de préstamos o clonaciones concedidas de 
un gobierno a otro par~ el fin anciami ento el e proyectos espe­
cíficos. 

Aunque este tipo el e críticas del enfoque por proyectos 
contribuyó a provocar un cambio en la opinión ele los exper­
tos, otra razón importante para el paso el e la asistencia por 
proyectos a la asistencia por programas, fu e el deseo ele au­
mentar el nivel de ayuda a algunos países clave y el e pro­
porcionar una sólida base institu cional para la proYi,ión el e 
asistencia a este nivel más elevado. La asistencia por progra­
mas fu e concebida como una asistencia dada ''en bloq~1e" 
sobre la base cl e un entenclimirnto general entre el país do­
nador y el receptor acerca del p rograma de el esa rrollo ele 
este último y ele sus principales políti cas económicas. (Otros 
términos que frecuentemente se usan en conexión con la asis­
tencia por programas, mencionados en orden creciente el e 
cufemización , son los siguientes : "medios in e rcm entaclos", " pro­
gramación ele incentivos" , "asegurami ento ele la autoayuda" .) 

Como resultado el e lo que entonces se pensó que era rl 
caso modelo el e la India , el acento se puso ini cialmente en 
la consecución ele un acuerdo sobre el plan ele desarrollo del 
país receptor, su mngnitucl , las prioridades, y la resultante 
" brechn el e recursos" que sería ll r nacl a por la as istencia en 

1 Para una cnt1 ca de esta op11110n, Yéase llichard M. Bird, "The 
Irúluence of Foreign Aid on Local Expenditures" , Social and Economic 
S trulies, vol. XV I, ju nio de 1967, pp. 206-210. 
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sus diversas formas. Empero, en la mayo ría de los países 
e11 desarrollo, los planes de desarrollo son sobre todo decla­
raciones ele i ntención. Además, incluso en el improbable país 
que tuvi ese un plan de desa rrollo perfectamente operativo, la 
consecución ele los obj etiYos del plan dependería , críticamen­
lr, entre otras cosas, ele políticas fi scal, monetaria y otras 
"adecuad as" . En América Latina la asistencia por programas 
estableci da por la Alianza para el Progreso se manifestaría 
no sólo en conex ión con un amplio acuerdo sobre los ob jeti­
vos ele desarrollo .económico, sino también sobre los progresos 
en el desarrollo social, que dependen del establecimiento y 
puesta en prácti ca ele reforinas en la tenencia ele la ti erra In 
impo.sicióna los ingresos, las oportupidades educat ivas y o~ros 
sectores. 

Comparación de los dos enfoques de la asistencia 

La idea general el e pasar del enfoque por proyectos al enfoque 
por programas tenía por ob jeto, en consecuencia, establecer 
las bases para una corriente sustancial y sostenida el e asis­
tencia a través del acuerdo entre los países donador y recep­
tor sobre los programas y políticas económicas básicas ele 
E'S te último. 

Cuando las cosas se pre~entan de esta manera es que em­
piezan a apareen las formidables dificultades del enfoque po r 
programa, . No hay duela de que, cuando la disensión entre 
el país donador y el recep tor, pasa de dónde construir qué 
clase de central eléctrica a las políticas fiscal, monetaria o 
ele reforma agraria, se está pasando de los aspectos margi­
nales n los aspectos ceutrales de las decisiones del país re­
ceptor. P ero, ¿ es favorable este cambio? Aquí se sostiene 
que este cambio suscita, al menos, tantos problemas como 
los que resuelve. 

Para fa cilitnr la ·discusión, es útil intentar en este punto 
un a di stinción concep tual entre la asistencia por proyectos 
"pura" y la asistencia por programas "pura". Por supuesto, 
en E'l mundo real es ta distinción tr nderá a perd erse, debido a 
que las dos formas de ayuda difícilmente aparecen en sus ma­
nifestaciones "puras" . En consecurncia debe tenerse en ·cuenta 
que la discusión que sigue no cubre todos los casos posibles 
de asistencia por proyectos o por programas, sino que trata ele 
captar la diferencia esencial ele estas dos distintas formas 
de conceder asistenc ia . Aún más. no se pretende demoler la 
asistrncia por proyec tos, cuyos problema~ y difi cultades son 
bi en conocidos, sino nHÍs hi en teniendo a la ns i5tencia por pro­
yec tos como punto de comparac.ión, des tacar las hasta ahora 
poco conoc idas consecuencias polít ic11s y efectos la terales el e la 
asistencia por Frogramas . 

Como punto de parti¡lél ele la di scusión , supondremos que 
la ay uda se conc_edc en la forma de un cheque expedido por el 
donador a la orden drl recrptor, sin con di ciones o requisitos 
de nin guna clase . Esta 1.1s istr nc.ia incondicional puede conver· 
tirse en asistr ncia condicionada mediante dos formas princi­
pales. 

En primer luga r, el don ador puede insistir en que el dinero 
se gaste en ciertas formas específicns : el rrsultado es asisten cia 
por proyec tos "pura" como aquí sr le define. En segundo luga r, 
el ¡]onador puede requerir qu e rl receptor cambi e de alguna. 
forma sus políti cas y procedimi entos, como condi ción para re­
cibir los fondos: ésta es nues tra defini ción de asistencia por 
programas " pura". 
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Desde el punto de vista del país receptor, hay una diferen­
cia fundamental entre los dos juegos de condiciones que pueden 
acompañar la transferencia de asistencia . La asistencia por 
proyectos obliaa al país recep tor a aceptar en cierta medida las 

o f ' preferencias de inversión del país donador en lo que se re Jere 
al uso de los fondos de asis tencia. Como resultado, el país 
receptor llega a una situación qu e considera inferior a aquella 
en la que el mismo monto de ayuda es taría disponible incon­
dicionalmente. Sin embargo, la asistencia permite al país al­
canzar una posición que es inequívocamente mejor que la que 
se tendría sin ella, en el sentido de que se dispone de más 
fondos para ciertos propúsi t_os si u que, en términos general es, 
tengan que reducirse las inversiones que el país habría h echo 
en ausencia de la ayuda. De este modo no es probable que las 
condiciones que trae consigo la asistencia por proyectos des­
pierten fu erte hostilidad en el país receptor y no se requiere 
que se sacrifique ningún objetivo importante que se hubi era 
deseado conseguir de no haber habido asistencia. 

La situación cambia significativamente en el caso, de las 
condiciones características ele la asistencia por programas. El 
compromiso que un país asume en relación con este tipo ele 
ayuda adopta, típicamente, la siguiente forma: aumentar la in­
versión y deprimir el consumo, aumentar la participación 
del sector privado y deprimir la del público, devaluar la mo­
neda y en consecuencia alterar las relaciones relativas ele pre­
cios dentro del país, combatir la inflación y en consecuencia 
afectar los intereses particulares del grupo que estaba en turno 
para benefi ciarse del próximo paso inflacionario, expansión 
credi ti cia o aumento en los precios o salarios; y varias más ele 
esta naturaleza. En todos estos casos, el cumplimiento de las 
condiciones de la asistencia por programas implica que un 
grupo dentro del país receptor quedara en peor posición que 
antes· y otro grupo en mejor posición. La negociación que pre­
cede a la concesión de asistencia por programa supone también 
que el país receptor modificará su anterior complejo de polí­
tica, de manera tal que sacrificará en cierta medida el ob jetivo 
A (por ejemplo, un sector público más poderoso ), al objetivo B 
(por ejemplo, ritmo ele crecimiento)_ 

Los economistas qu e se han ocupado de di scutir el concepto 
de bienestar común han es tado desde hace mucho dividirlos 
en dos grupos : los que niegan y los que aceptan que pueden 
hace rse declaraciones signifi cativas acerca de incrementos y 
decrementos en el bienestar colee ti 1·o cuando, como resultado 
de un cambio económico, un grupo gana a expensas de otro. 
No ha y necesidad de que entremos en esta d iscusión, como no 
sea para observar que su obstinada presencia testifica la dife­
rencia fundam ental entre las dos situaciones que acabamos 
ele describir. Con la asistencia por proyectos, el go bi erno recep­
tor puede alcanzar todos sus objetivos previos a la asi stencia 
(y algunos financiados por la asistencia ) y nin gún grupo del 
país verá necesariamente empeorada su situación. Con el tipo 
ele asistencia condicional por programas que aquí se discute, 
los objetivos de la política pública se ven modifi cados y es 
probable que algún grupo interno se vea afectado. Aunque 
el total de recursos para el país se incremente a través de la 
ay uda, el grupo afectado no podrá se r compensado directa­
mente ele su pérdida, al menos en el co rto plazo, mediante las 
condiciones mismas del convenio de ayuda. 

Debe mencionarse aq uí una forma particularmente impor­
tante mediante la cual la as istencia por proyectos, en el mundo 
real suele convertirse en asistencia por prog ramas. Cuando el 

comercio exterior 

país d~naclor fin ancia, por ejemplo, cierta clase ele planta 
generadora el e energía eléctrica, es fre cuente que tenga opinio­
nes e intente hace rl as preYalecer en cues ti ones tales como prác­
ti cas contables, políticas de tari fa s, autonomía administrativa 
y quizá incluso forma de propiedad, pública o privada, ele la 
planta. Por tan to la asis tenc ia por proyectos puede tam bién 
suponer ciertos tipos de cambio de políti cas que pueden afectar 
algunos grupos o individuos. Si n embargo, incluso en este caso 
sigue habiendo una diferencia importante en tre la asistencia 
por proyectos y la asis tencia po r programas. Esta última usual­
mente se otorga bajo la condición de cambios en las políticas 
económicas básicas del receptor, en tanto que los cambios ele 
política por los que el país donado r puede pres ionar en conexión 
con la asistencia _por proyectos están relacionados con la cons­
trucción y operación del proyecto mismo y, por tanto, es 
probable que estén relacionados con asuntos distantes de las 
cuestiones básicas de política, alrededor de las cuales se pro­
ducen los más importantes confli ctos de interés. 

Otras consideraciones sobre la asistencia por programas 

Puede, desde luego, argunse que cualqui er sacrificio que su­
pongan los cambios de política exigidos por las condiciones 
de la asistencia por programas se encuentra más que compen­
sado por la asistencia misma. Aún más, podría argumentarse 
que el hecho de que la asistencia se acepte en tales términos 
es muestra sufi ciente de que en realidad no hay nada por qué 
preocuparse. Después ele todo, el gobierno del país receptor 
podía haberse negado a recibir la asistencia (como hizo, en 
general, Birmania y, en ocasiones, Brasil y Colombia en rela­
ción con la asistencia concedida por el Fondo Monetario Inter­
nacional) si considerase que las condi ciones resultan demasiado 
astringentes. P ero esta aplicación del concepto de la preferen­
cia manifiesta pasa por alto varios puntos. En primer lu ga r, 
tratamos de mostrar la diferencia entre dos formas de ayuda 
condicionada y ele dejar en claro que el cos to de obtener esa 
ayuda es distinto en cada uno de los dos casos. En segundo 
luga r, es una sobresimplificación excesiva tratar al gobierno 
que interviene en una negociación para obtener asistencia por 
programas como a un consumidor que desea comprarse una 
canas ta con manzanas. Dado que la asistencia tiene, en es te 
caso, una contrapa rtida que consiste en alterar los objetivos 
nacionales establecidos y en afectar, a corto plazo, la situación 
de diferentes grupos sociales, la negociación será considerada 
perjudicial por los círculos que ti enen en alta estima el obj etivo 
que se rá sacrifi cado y por aquellos grupos cuyos intereses se 
verán afectados. En consecuencia , la negociación misma que 
da luga r a la asistencia por programas puede ser atacada -y 
seguramente lo será- por esos círculos y grupos, los que la 
calificarán de contraria a los intereses nacionales, tal como 
ellos los enti enden. La asistencia por proyectos "pura" es por 
lo general inmune a esta clase ele efecto lateral desestabilizador. 
Precisamente por esta razón , aquellos que la atacan recurren 
a menudo al alegato de que es "impura" y que supon e ciertos 
costos exce5ivos y no revelados en términos de compromisos 
el e política económica o de política . En otras palabras, pa ra 
se r efecti1·o, un ataque contra la as istencia por proyectos inten­
tará demostrar de que en realidad se trata de una forma de 
asistencia por progrJ.mas . 

Es aún más profunda y significativa la diferencia en tre un 
país o el gobierno de un país que adop ta cie rtos cambios en 
sus políticas económi cas bás icas como qtúd pro qtw de la asís-
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tencia y un consumidor que destina determinada cantidad de 
numerario para comprar una libra de manzanas. La negocia­
ción de la asistencia por programas es efectiva sólo si el 
gobierno está genuinamente convencido del valor positivo de 
las políticas qne ha ele adoptar en forma con junta con la asís· 
tencia -esto es, si ha habido un genuino entendimiento entre 
el donador y el receptor acerca de las medidas de política 
económica favorabl es al desa rrollo. Esto equivale a que el con· 
snmiclor no solamente tuviera que desprenderse ele su dinero, 
sino que se le pidiera que positivamente "gozara" por este 
acto, en lugar de considerarlo como un costo. Aún más, el 
compromiso que por lo general asume el gobierno receptor 
no se limita a una sola acción de política, sino a una política 
que necesita ser pues ta en práctica a través de una serie de 
acciones prácticamente infinita. Una comparación más correcta 
de la negociación de la asistencia por programas sería, por 
tanto, la que se establece con la decisión de una persona que 
adopta los hábitos monásticos : ésta no considera, por lo general, 
que sus votos de pobreza y castidad sean un pago por la pro· 
mesa de vida eterna, sino como algo que es valioso por sí 
mismo y que, quizá, puede ser gozado en forma directa e in­
dependientemente de esa promesa. 

Una cuestión queda ya clara: para que verdaderamente 
se adopten los compromisos que suelen contraerse en un proceso 
de negociación de asistencia por programas, el país receptor 
debe estar perfectamente convencido ele lo adecuado de las 
políticas que se compromete a seguir al grado de que seguiría 
esas mismas políticas aun en ausencia de la asistencia. En con­
secuencia, por paradójico que pueda parecer, la asistencia por 
programas es plenamente efectiva sólo cuando no consigue nada 
-esto es, cuando no se extrae ningún quid pro qua (en el 
sentido ele políticas que no se hubieran adoptado en ausencia 
de la asistencia) como precio de la ayuda. (No deja de ser 
irónico que, al menos cuando es efectiva, la asistencia por pro­
gramas sea vulnerable al cargo que siempre se ha formulado 
contra la asistencia por proyectos -injustamente, a nuestro 
juicio- es decir, de que nunca puede estarse seguro de que el 
proyecto así financiado no se hubiera emprendido incluso en 
ausencia de asistencia.) 

En esta situación, el país donador se echará a cuestas la 
tarea de prenúar la virtud (o, mejor dicho, de lo que él con­
sidera virtud) cuando ésta se manifiesta por sí misma. 

Se trata, en verdad, ele una tarea modesta y manejable, 
pero también de una tarea que, por lo general, no resulta 
satisfactoria para los países donadores . Debido precisamente a 
que las bases institucionales y el apoyo de la opinión pública 
a los programas de asistencia externa son tan precarios en los 
países donadores, los proponentes y dispensadores de asistencia 
se han visto obli gados a hacer declaraciones extraordinarias 
respecto ele lo que es posible conseguir mediante la asistencia. 
La más persistente de estas declaraciones es la que señala que la 
ayuda actúa como un "catalizador". Este término se usa para 
indicar que la asistencia determina la diferencia entre estan­
camiento (o, quizá, retror:eso) y crecimiento económico vigo roso 
en el país receptor, o entre una actitud hostil y una actitud 
amistosa del país receptor hacia el país donador. El enfoque 
por programas ha añadido una nueva variante a estas declara­
ciones tradicionales y exageradas sobre las bondades ele la 
asistencia, consistente en subrayar que, cuando se le administra 
adecuadamen te, la asistencia determina la diferencia entre que 
el país recepto r siga las políticas económicas " equivocadas" o 
adopte las "adecuadas". 
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Por tanto, dentro de estas formas, a la ayuda no se le asigna 
el papel de premiar la virtud , sino el papel, infinitamente más 
difícil, de traer la virtud al mundo. Ahora bien, el hecho de 
que se sepa que la ayuda estará disponible si se siguen ciertas 
políticas, servirá en ocasiones para fortalecer, en el país recep:­
tor, a un grupo genuina e independientemente convencido ele 
lo adecuado de esas políticas y, por tanto, no es inconc'ebible 
que la asistencia sirva, eventualmente, para ayudar a ese grupn 
a asumi r el poder. Éste es el caso ideal en el que la asistencia 
por programas actúa primero como un catalizador y después 
consigue un entendimiento y un acuerdo sobre valores y obje­
tivos tan completo entre el país donador y el receptor que, a 
partir de ese momento, ambos marcharán tomados de la mano 
hacia un futuro mejor. 

Hemos caricaturizado deliberadamente, ya que estamos 
convencidos de que ese cuadro en el que la asistencia por pro­
gramas es un catalizador de políti cas virtuosas pertenece al 
terreno de la fantasía rapsódica. En el mejor de los casos, 
las situaciones en las que la asis tencia ayuda al triunfo de la 
virtud constituyen la excepción; más que la regla. El caso nor­
mal es mucho más prosaico: el conocimiento de que se dispon­
drá el e ayuda si se adoptan ciertas políticas sirve .para convertir 
a éstas en más atractivas y menos costosas de lo que de otra 
suerte serían. En consecuencia, esas políticas serán adoptadas 
a menudo por los países ávidos de ayuda a pesar de las con­
tinuadas dudas que sobre ellas se manifiesten, de -la resistencia 
de algunos sectores dentro del gobierno, de los ataques , que la 
oposición formule contra el convenio de asistencia y de la in­
satisfacción general que cause todo el asunto . 

Naturalmente, las dudas y reservas no se manifestarán en 
el momento de negociar la asistencia, pues esto provocaría . el 
desencanto del país donador respecto del entendimiento conse­
guido. Pero poco después de que la virtud ha sido "comprada" 
mediante la ayuda en estas condiciones, las reservas y resis­
tencias encontrarán alguna forma de expresión -por ejemplo, 
a través de una implantación a medias o del sabotaje de las 
políticas convenidas- y, como resultado, habrán de deteriorarse 
las relaciones entre el país donador y el receptor. 

Problemas que supone la compra de virtnd 
mediante la asistencia 

Puede alegarse que una vez que mi gobierno se ha compro­
metido, de manera inequívoca, a seguir ciertas políticas como 
condición para recibir asistencia, es muy probable que ·se 
convenza a sí mismo de que esas políticas responden verdadera­
mente a los intereses nacionales, aunque anteriormente consi­
derase que no era así. Los psicólogos han . desa rrollado la teoría 
de la "disonancia cognoscitiva" para analiza r el comportamiento 
individual en situaciones similares . Esa teoría muestra que si 
una persona incurre en "conductas cliscrepantes" -es decir, 
en actos que no son compatibles con lo que considera sus 
creencias y valores- intentará reduci"r la disonancia resultante 
alterando sus valores de manera tal que se restaure la armonía. 

Sin embargo, esa teoría también destaca otro punto que 
es de crucial importancia para nuestra argumentación: si el 
comportamiento discrepante es inducido como una alternativa 
entre premio y castigo, el cambio que se opere en los valores, 
como consecuencia , será mucho menor que si el comportamiento 
discrepante ocurre de forma accidental , involuntaria o experi-
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mental. Si el comportamiento es premiado (como ocurre en 
nuestro caso por la concesión de asistencia), la disonancia 
apenas aparece, porque, al brindar explicaciones a sí mismo 
sobre su conducta, el suj eto tendrá una explicación y una 
excusa a la mano para justificar su acción contraria a sus prin­
cipios, opiniones o preferencias. (Por la misma razón, las de­
claraciones de apoyo a una causa a la que previamente se había 
atacado, es poco probable que alteren las anteriores opiniones 
del sujeto, cuando· tales declaraciones son extraídas por medio 
de la tortura.) En consecuencia, el acto mismo de premiar los 
cambios de política con la concesión -de asistencia mina la de­
terminación con la que se llevan adelante tales cambios y hace 
más probable la desviación y el sabotaje. 

Estas consideraciones explican la razón de que ciertos tipos 
de compromisos de política, por parte de los países que reciben 
asistencia, sean más manejables -y, por tanto, más populares 
entre los países donadores- que otros. Los más manejables y 
populares compromisos son precisamente aquellos que resultan 
fácilmente apreciables, verificables, cuantificables y, en el me· 
jor de los casos, irreversibles. Puede pensarse, por ejemplo, 
en la revisión del arancel aduanero, en la imposición ele res­
tricciones al crédito destinadas a detener la inflación o, quizá 
más comúnmente, en una devaluación. En este último caso, 
parece haber muy pocas posibilidades ele desviación o reconsi­
cleración. Sin embargo, aunque la devaluación no puede ser 
puesta en reversa, los efectos que el e ella se esperaban bi en 
pueden verse frustrados por las subsecuentes políticas mone­
taria, fiscal y ele salarios-precios. En consecuencia, aun en el 
caso de una devaluación, un gobierno que abriga el sentimiento 
de que ha sido obligado a seguir una política inadecuada, puede 
a menudo revelarse contra los dictados del donador por el 
simple medio el e negarse a seguir ciertas políticas complemen­
tarias después de la devaluación. 

En el caso ele otras políticas económicas y sociales, que a 
veces han ocupado el centro de las negociaciones ele asistencia, 
la continuada resistencia sicológica de los receptores ele la 
ayuda ante tales políticas, después ele que se ha establecido 
un acuerdo formal, puede manifestarse más directa y fácil­
mente. Si las negociaciones estuvieron relacionadas con la am­
pliación del sector privado ele la economía o con el estable­
cimiento ele las bases para la reforma agraria, el compromiso 
que un gobierno adopte en estas áreas puede ser inoperativo 
a través del enredo burocrático o ele la falta de energía admi­
nistrativa , respectivamente. El viejo adagio colonial español "se 
acata pero no se cumple" se aplica nuevamente en este caso y 
de manera muy adecuada: un país que permite que sus polí­
ticas económicas básicas sean determinadas por este tipo de 
negociación internacional se encuentra, asimismo, ele hecho 
en una situación semicolonial y es probable que adopte los 
viejos métodos ele resistencia indirecta apropiados a tal situa­
ción. 

El hecho de que ciertos compromisos tengan menos inci ­
dencia en su aplicación y, por lo tanto, sean menos propensos 
al sabotaje que otros, ha conducido, naturalmente, a los nego­
ciadores de los programas de asistenci a a preferi r este tipo de 
compromisos. Es de este modo como puede explicarse la cre­
ciente tendencia a hacer que los programas de ayuda dependan 
de la adopción el e medidr.s monetarias y cambiarías específicas 
y de un comportamiento "adecuado" de ciertos indicadores 
fiscales y monetarios, con lo que se presta cada vez menos 
atención al crecimiento económico y la justicia social, aunque 
éstos son supuesta mente los principales objetivos de la asistrncia. 

comercio exteri or 

Los costos ocultos de la asistencia por programas 

La resistencia del país receptor a algunos de los compromisos 
de política que asume en el proceso de negociación de la asis­
tencia no constituye el problema completo . La insatisfacción 
general derivada de haberse vis to forzado a hacer algo no 
deseado puede encontrar salidas distintas que la desviación 
respecto de los compromisos asumidos. 

En un modelo sencillo de relaciones internacionales pode­
mos suponer que, en su búsqueda de independencia, autorres­
peto y defensa contra las acusaciones de ser un sa télite, el 
gobierno de B, un país pobre, está determinado a mantener 
una cierta distancia promedio respecto del país A, una gran 
potencia y posible donador de ayuda. El país B mide esa dis­
tancia de acuerdo con dos dimensiones : el grado en el que 
adopta políticas económicas sugeridas por A y el grado en 
que asume posiciones iguales a las de A en los asuntos más 
importantes de la política internacional. En estas condiciones 
el éxito que la gran potencia consiga induciendo a B a "hacer 
bien las cosas" en el campo de la política económica, dará 
como resultado una fuerte urgencia por parte de B de com­
pensar ese acercamiento hacia A moviéndose en la dirección 
opuesta en política internacional, pues sólo de este modo puede 
mantenerse la distancia promedio deseada. El hecho de que 
este modelo no es en realidad poco realista, a pesar de su 
simplicidad, puede demostrarse recordando algunos episodios 
del pasado reciente : el intento del gobi erno ele Quadros en 
Brasil ele moverse en dirección ele una posición fuertemente 
neutral en las relaciones internacionales después de haber adop­
tado las políticas económicas largamente recomendadas por 
Estados Unidos y el Fondo Monetario Internacional; en cierta 
medida, el acercamiento de Paqnistán a China y, más re­
cientemente, varias posiciones "sorprendentes" de la política 
internacional del actual gobierno el e la India adop tadas inme­
diatamente después de haberse portado tan "razonable" en sus 
decisiones sobre política económica interna. 

De es ta manera, una negociación "exitosa" de asistencia por 
programas, en el curso de la cual el país recep tor conviene en 
adoptar una serie de políticas económicas sugeridas por el do­
nador, bien puede tener algunos costos ocultos pero considera­
bles : en primer lugar, un costo directo para el donador en 
términos ele la pérdida de ciertos apoyos diplomáticos y ele 
política internacional que él consideraba doblemente asegura­
dos gracias a la asistencia concedida; en segundo lugar, una 
fu erte pérdida de apoyo popular al programa de asistencia en 
el país donador, como resultado el e lo que se considerará como 
ingra titud, hostilidad y " oposición irrazonable" por parte del 
país receptor. De esta forma indirecta, el inten to de elevar al 
máximo la productividad de la ayuda con aux ilio de "medios 
incrementados", supone el riesgo de cortar la corriente de 
ayuda en la fu ente misma en que se origina . 

Otras fricciones creadas por el enfoque por progranuts 

Nuestra a rgumentación puede ser fortal ecida por las impor­
tantes diferencias entre la as istencia por proyectos y la asis­
tencia por programas que se relacionan con la diplomacia del 
proceso ele negociación el e la ayuda. Considérese primero el 
alegato del donador de asegurarse de que sus consejos sean 
tomados en se rio sobre la base de que está aportando una suma 
sustancial de recursos. Este argumento es fuerte en el caso de 
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proyectos, en los que a menudo la contribución del donador 
se eleva a la mitad o más del costo tota l del p royecto. En cam­
bio, es mucho más débil en el caso de la asistencia por pro­
gramas, ya que aquí la contribución del donador se mide contra 
el producto 11acional bruto del país receptor o, en el mejor el e 
los casos, contra su inversión total o sus importaciones . En tales 
comparaciones, es siempre probable que el esfuerzo de ayuda 
parezca desproporcionadamente pequeño en relación con los 
importan tes cambios de política económica que se asocian 
con él. 

E n segundo luga r, puede examinarse el alegato implícito 
del donador en el sentido de que su propio juicio es mejor qu e 
el del recep tor. En el caso el e p royectos fi nanciados po r el do­
nador, por lo general es muy fuerte la justificación y verosi­
militud del alegato . Es probable que el país donador sepa más 
respecto de la construcción ele ca rreteras y plantas de energía 
eléctrica que el receptor, por el simple hecho de que es más 
avanzado económicamente y cuenta con conocimientos especia­
lizados en las áreas en las que está di spuesto a financiar pro­
yectos . P ero cuando se pasa a las políticas económicas adecua­
das pa ra fortal ece r el crecimiento en con diciones de es tabilidad 
de precios y de di stribución aceptable del ingreso, el al egato de 
la superioridad del país donador es tá más sujeto a eludas. Fre­
cuentemente el país donador mismo se encuentra muy lejos 
de haber resuelto completamente esos mismos problemas. Aun 
en el caso de que los haya manejado más aceptablemente que 
el país recepto r, es rhuy de dudarse la apli cabiliclacl de su 
experiencia a las totalmente diferentes circunstancias econó­
micas, sociales, históricas y políticas que p rivan en el otro 
país. P'or tanto, el alegato de conta r con mejores conocimi entos 
es bastante verosímil e inocuo en el caso de la asistencia por 
proyectos, pero en el caso de la asistencia po r programas no 
sólo no es verosímil sino que, en verdad, es profundamente 
irritante. 

Nuestro último argumento se refi ere más directamente aún 
a la diplomacia ele la negociación de la asis tencia . P or la na­
turaleza misma de las relaciones de asistencia entre países es 
común que negocien fun cionarios de nivel relativamente bajo 
del país donador con fun cionarios ele alto ni vel el e los países 
recep tores. Esta irritante diferencia el e niveles es mucho menos 
pronunciada en el caso el e la asistencia por proyectos que en . 
el el e la asistencia po r programas. En el caso ele la discusión 
del trazo y especificaciones de una carretera, un in geniero de 
una misión de asistencia o del Banco Mundial probablemente 
tenga que discutir con el Director ele la Oficina de Carreteras 
del país que va a recibi r la ayuda. P ero las cuesti ones que se 
discuten en el caso el e la asistencia por programas se relacio­
nan, como hemos visto, con políticas y cues tiones económicas 
básicas. Dada la centralización de la adopción de decisiones y 
l ~ :pequeñez de la élite en el país recep tor de ayuda, en el caso 
tiplco, estos asuntos por lo general sólo pueden ser deci didos 
a los más altos niveles de la estructura política, por el presi­
dente y por su lVIi nistro de Hacienda. Y, ¿ quiénes serán sus 
con trapartidas al otro lado de la mesa de negociaciones? En 
el mejor de los casos, el Director de la misión de asistencia 
local y, por lo general, varios miembros del persuual de la 
misión. De este modo, la asistencia por programas manifiesta 
de nuevo una típi ca situación colonia l, en la que los diri gentes 
del país receptor tienen que trata r como iguales y a menudo 
ti enen que aceptar órdenes de personas que, en su propio país, 
es tán muy lejos de los pues tos de decisión . No hay ninguna 
necesidad de subraya r el resentimi ento que suelen crear estas 
si tuaciones . 

816 

R ecctpitulación y- algunas recomendaciones 

Las anteriores son algunas de las desventa jas del enfoque por 
programas de la asistencia al exterior. Para recap itular: el 
enfoque por programas ace ntua rá algunos elementos de disco r­
di a dentro del país recepto r y creará ot ros nuevos, de suerLL­
que reducirá el apoyo del gobierno al programa de asistencia ; 
conducirá a intentos de desviación y fa lta de cumpli miento de 
los compromisos asumidos ; supondrá un costo oculto para el 
donador y disminuirá el apoyo de la opinión públi ca del país 
donador a los programas de asistencia, al ti empo que inducirá 
al receptor a afirmar su independencia alejándose de las posi­
ciones del donador en áreas no cubiertas por el convenio de 
asistencia; y, las negoc iaciones para establecer la asis tencia 
por programas resulta rán altamente irritantes para el recep tor, 
debido tanto a que no reconocerá el alegato del donador res­
pecto a su superior conocimiento el e las cues tiones que por lo 
general se discuten al negocier la asistencia por programas, 
como la muy amplia dife rencia en los respectivos niveles o 
rangos de aquellos a quienes se confía la negociación real entre 
el donador y el receptor. 

Después de esta arremetida contra la asistencia por pro­
gramas, ¿ hay algo que pueda decirse a su favor? Ciertamen te. 
La principal virtud de la asi stencia por programas ha sido la 
de permiti r, en los primeros años de la actual década, un au­
mento considerable en el volumen de asistencia concedido a 
buen número de países. A este respecto surgen dos preguntas, 
a las que nos referiremos en seguida: 

En p rimer lugar, ¿es posible altera r las prácti cas de la 
asistencia por programas de manera que puedan evitarse al­
gunos de sus efectos laterales más molestos? 

En sP.gundo lugar, y el e manera más ambiciosa, ;. es posible 
superar tanto las limitaciones de la asistencia por proyectos 
como las dificultades de la asistencia por programas y esta ­
blece r un enfoque totalmente nuevo? Esta segunda cuestión 
se tra ta en la segunda pa rte de este artículo. 

La respues ta a la primera pregunta no es parti cul armente 
difíci l. El análi sis mismo del enfoque por programas que aquí 
se ha hecho brinda ideas respecto de un remedio pa rcial, por­
que si se estuviera plenamente consciente de los efectos polí­
ti cos laterales de la concesión de asis tencia bajo el enfoque 
por programas se sería más circunspecto en su uso. 

De las páginas anteriores emergen también algunas reco­
mendaciones específicas. Dado que, en nuestra opi nión, el en­
foq ue por programas se elimina a sí mismo cuando persigue 
la grandiosa finalidad de dar luga r a un comportamiento vir­
tuoso, debe evi tarse el condicionami ento explícito o implícito 
de la asistencia a los cambios en las políticas del país recep tor. 
Esto no significa que el donador no pueda dar a conoce r sus 
opiniones y preferencias, pero sí supone que deben hace rse 
arreglos elaborados para divorciar el intercambio de opiniones 
sob re pol íticas económicas adecuadas del p roceso real ele co n­
cesión de :H:istencia. Como res ultado, las ,-irtudcs formativas 
el e tales discusiones se verán fo rtalecidas, mós que debilitadas. 
Finalmente, el donador debe resistir la tentació n ele medi r el 
"funcionamiento" del recepto r en intervalos frecuentes y me­
diante estrechos indicadores cuantitativos, ya que, por su misma 
naturaleza, tal fun cionamiento sólo puede ser aprec iado ade­
cuadamente en un período relativamen te largo y mediante una 
combinación de información cuanti tat iva y juicio cualita ti vo. 


