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La asistencia externa es uno de los fenémenos mis complejos
que existen en el mundo de la economia internacional. En un
mundo integrado por naciones soberanas, ricas y pobres, es
un instrumento de politica nacional que puede ser usado por
los paises ricos para adquirir influencia y aumentar su pode-
rio. Al mismo tiempo, la asistencia externa redistribuye in-
greso de los paises ricos hacia los pobres y puede, por tanto,
servir para acelerar el desarrollo de estos 0ltimos.

Aunque probablemente la asistencia externa nunca se hu-
biera producido de faltar esta alusién a intereses tanto nacio-
nales como supranacionales, también se ha visto afectada por
la ambigiiedad derivada de ello, respecto de su funcién “real”.
A diferencia de, por una parte, los simples instrumentos de
poderio, como los establecimientos militares nacionales, o, por
otra, de los mecanismos directos de redistribucion, como el
impuesto progresivo sobre el ingreso, la asistencia externa
nunca ha estado firmemente institucionalizada. Ha tenido, por
tanto, una existencia precaria alentada de tiempo en tiempo
por los conflictos de la guerra fria y luego debilitada al ver-
se superados los peligros inmediatos, o por la falta de una
“consistencia interna” en los paises donadores que a veces se
deja sentir mis inlensamente, o cunando salen a la superficie
algunos efectos laterales poco atractivos de la asistencia ex-
terna. Recientemente se han multiplicado en Estados Unidos
las sefiales de una nueva crisis en la asistencia externa; tam-
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hién en Europa occidental y quizd en Unién Soviética hay
muestras de desaliento e insatisfaccién, al tiempo que la asis-
tencia externa no es demasiado popular ni siquiera en los
paises recceptores.

La primera parte de este trabajo intenta presentar una
explicacion parcial de la situacion arriba eshozada, a través
de una critica de los conceptos bisicos en que se sustentan
los actuales programas de asistencia de Estados Unidos y al-
gunos programas multilaterales. En la segunda parte se discute
un mecanismo distinto para la provisién de asistencia, con
el que se evitarian algunas de las dificultades mas evidentes
que se han encontrado hasta ahora. Empero, las dos partes
del ensayo no estan estrechamente integradas entre si: es per-
fectamente factible que un lector esté de acuerdo con nuestra
critica pero no con nuestra proposicidn, o viceversa.

CRITICA DE LA ASISTENCIA POR PROGRAMAS

Las actuales practicas en cuanto a la asistencia externa en
Estados Unidos se derivan de los nuevos principios introdu-
cidos por la administracién Kennedy a principios de la actual
década. En esencia, la posicién norteamericana se movid, en
ese momento, para adoptar lo que desde entonces se conoce
como el “enfoque por programas” de la asistencia externa.

De la asistencia por proyectos a la asistencia
por programas

El “enfoque por proyectos” ha predominado a través de los
afios 50, El Banco Mundial ha sido capacitado, por su propio
convenio constitutivo, para conceder préstamos sdlo sobre la
base de proyectos especificos (en materia de transportes, ener-
gia eléctrica, desarrollo agricola, y otros sectores). L.a primera
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actividad de Estados Unidos en el campo de la asistencia a
los paises en desarrollo fue la asistencia téenica (punto cuar-
to), la que necesariamente ticne relacion con determinado
proyecto v que cvolucioné de manera natural hacia la asisten-
cia financiera, relacionada de mancra similar con proyectos
especificos. Algunas desviaciones importantes de esta practica
se produjeron en paises situados cn la periferia del bloque
socialista, varios de los cuales rccibieron de Estados Unidos
importantes volimenes de asistencia militar y econdmica, so-
liéndose justificar esta altima en términos de necesidades de
importacién a corto plazo o presupuestarizas,

Para 1960, las criticas al enfoque por proyectos eran ya
muy numerosas. Resultaba facil demostrar que el desarrollo
no depende de unos cuantos proyectos especificos, sino de un
esfuerzo adecuado de inversién a gran escala. que tuviera en
cuenta tanto la magnitud total como su composicién, y cque
las politicas inadecuadas en el terreno fiscal, monctario y
cambiario reducian, de hecho, la contribucién positiva de
cualquier proyecto dado al desarrollo ecendmico del pais. Los
economistas sefalaron también gue el pais donador no finan-
ciaba realmente el proyecto para el cual. en apariencia. se
concedian los fondos, sine mdas bien ¢l proyecto “marginal”
que el pais reccptor habria dejado de realizar de no haler
recibido recursos del exterior para un proyecto que de cual-
quier manera habifa probablemente emprendido.” Por estas
razones, se argumentaha, ez esencial considerar el gasto total
del pais receptor si se desea tenmer la seguridad de que los
fondos de asistencia se utilizan productivamente. Finalmente,
se subrayaba que la asistencia por proyectos cntrafia nece-
sariamente una serie de desviaciones e Inccutivos negativos:
alienta al pais receptor a preparar proyectos (ue Tequicren
grandes desembolsos de capital. a sobreestimar la parte en
divisas del costo total de esos proyectos, y a [favorecer los
provectos piblicos de infraestructura. que son financiados mas
facilmente a través de préstamos o donaciones concedidas de
un gobierno a otro para el financiamiento de proyectos espe-
cificos.

Aunque este tipo de criticas del enfoque por proyectos
contribuyé a provocar un cambio en la opinién de los exper-
tos, otra razén importante para el paso de la asistencia por
proyectos a la asistencia por programas, fue el deseo de au-
mentar el nivel de ayuda a algunos paises clave y de pro-
porcionar una sblida base institucional para la provisién de
asistencia a este nivel mas elevado. La asistencia por progra-
mas {ue concebida como una asistencia dada “en Dbloque”
sobre la base de un entendimiento general entre el pais do-
nador y el receptor acerca del programa de desarrollo de
este altimo y de sus principales peliticas ccondémicas. (Otvos
términos que frecuentemente se usan en conexién con la asis-
tencia por programas, mencionados cn orden creciente de
culemizacién, son los signientes: “medios incrementados™, “pro-
gramacién de incentivos”, “aseguramiento de la autoayuda”.)

Como resultado de lo quc entonces se pensé que era el
caso modelo de la India, el acento se puso inicialmente en
la consecucién de un acuerdo sobre el plan de desarrollo del
pais receptor, su magnitud, las prioridades. y la resultante
“hrecha de recursos” que seria llenada por la asistencia en

1 Para una critica de esta opinion, véase Richard M. Bird, “The
Influence of Foreign Aid on Local Expendituves”, Social and Economic
Studies, vol. xvr, junio de 1967, pp. 206-210,
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sus diversas formas. Fmpero, en la mayoria de los paises
en desarrollo, los planes de desarrollo son sobre todo decla-
raciones de intencion, Ademas, inclnso en el improbable pais
que tuvicse un plan de desarrollo perfectamente operativo, la
consecucion de los objetivos del plan dependeria, criticamen-
te, entre otras cosas, de politicas [iscal, monetaria y otras
“adecunadas”™. En América Latina la asistencia por programas
establecida por la Alianza para el Progreso se manilestaria
no =6lo en conexion con un amplio acuerdo sobre los objeti-
vos de desarrollo econémico, sino también sobre los progresos
en el desarrollo social, que dependen del establecimiento y
puesta en practica de relormas en la tenencia de la ticrra, la
imposicion a los ingresos, las oportunidades educativas y otros
sectores.

Comparacion de los dos enfoques de la asistencia

La idea general de pasar del enfoque por proyectos al enfoque
por programas tenia por objeto, en consecuencia, estableccr
las bases para una corriente sustancial y sostenida de asis-
tencia a través del acuerdo entre los paises donador y recep-
tor sobre los programas y politicas econémicas bésicas de
este altimo.

Cuaudo las cosas se presentan de esta manera es que em-
piezan a aparecer las [ormidables diliculiades del enfoque por
programas. No hay duda de que, cuando la discusién entre
el pais donador y el receptor, pasa de dénde construir qué
clase de central elécirica a las politicas fiscal, monetaria o
de reforma agraria, se estd pasando de los aspectos margi-
nales a los aspectos centrales de las decisiones del pais re-
ceptor. Pero, ses favorable este cambio? Aqui se sostiene
que este cambio suscita, al menos, tantos problemas como
los que resuelve.

Para facilitar la discusién, es atil intentar en este punto
una distincién conceptual enlre la asistencia por proyectos
“pura” y la asistencia por programas ‘“pura”. Por supuesto,
en cl mundo real esta distincién tendera a perderse, debido a
que las dos formas de ayuda diffcilmente aparecen en sus ma-
nifestaciones “puras”. Iin consecuencia dehe tenerse en cuenta
que Ja discusién que siguc no cubre todos los casos posibles
de asistencia per proycctos o por programas, sino que trata de
captar la diferencia csencial de estas dos distintas formas
de~ conceder asistencia. Ain mas, no se pretende demoler la
asistencia por proyectos, cuvos problemas y dificultades son
bien conocidos, sino mas hien teniendo a la asisteneia por pro-
yectos como punto de comparacion. destacar las hasta ahora
poco couocidas consccuencias politicas y efectos laterales de la
asislencia por programas.

Como punto de partida de la discusién. supondremos que
la ayuda se concede en la forma de un cheque expedido por el
donador a la orden del receptor, sin condiciones o requisitos
de ningina clase. Esta asistencia incondicional puede conver-
tirse en asistencia condicionada mediante dos formas prinei-
pales.

En primer lugar. ¢l donador puede insistir en que ¢l dinero
se gaste en clertas [ormas especificas: ¢l resullado es asistencia
por provectos “pura” como aqui se le deline, I'n segundo lugar,
el donador puede requerir que el receplor cambie de alguna
forma sus politicas y procedimientos, como condicién para re-
cibir los fondos: ésta es nuesira definicién de asistencia por
programas “pura”.
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Desde el punto de vista del pais receptor, hay una diferen-
cia fundamental entre los dos juegos de condiciones que pueden
acompanar la transferencia de asistencia. La asistencia por
proyectos obliga al pais receptor a aceptar en cierta medida las
prelerencias de inversion del pais donador en lo que sc refiere
al uso de los fondos de asistencia. Como resultado, el pais
receptor llega a una situacién que considera inferior a aquclla
en la que el mismo monto de ayuda estaria disponible incon-
dicionalmente. Sin embargo, la asisicncia permite al pais al-
canzar una posicién que es inequivocamente mejor que la que
se tendria sin ella, en el sentido de que se dispone de mas
fondos para ciertos propdsitos sin que, en términos generales,
tengan que reducirse las inversiones que el pais habria hecho
en ausencia de la ayuda. De estc modo no es probable que las
condiciones que trae consigo la asistencia por proyectos des-
pierten fuerte hostilidad en el pals receptor y no sc requiere
que se sacrifique ningan objetivo importante que sc hubiera
deseado conseguir de no haber habido asistencia,

La situacién cambia significativamente en el caso de las
condiciones caracteristicas de la asistencia por programas. El
compromiso que un pais asume en relacion con este tipo de
ayuda adopta, tipicamente, la siguiente forma: aumentar la in-
versién y deprimir el consumo, aumentar la participacion
del sector privado y deprimir la del pablico, devaluar la mo-
neda y en counsecuencia alterar las relaciones relativas de pre-
cios dentro del pais, combatir la inflacién y en consecuencia
afectar los intereses particulares del grupo que estaba en turno
para beneficiarse del préximo paso inflacionario, expansién
crediticia o aumento en los precios o salarios; y varias més de
esta naturaleza. En todos estos casos, el cumplimiento de las
condiciones de la asistencia por programas implica que un
grupo dentro del pais receptor quedara en peor posicidn que
antes y otro grupo en mejor posicién. La negociacion que pre-
cede a la concesién de asistencia por programa supone también
que el pais receptor modificard su anterior complejo de poli-
tica, de manera tal que sacrificara en cierta medida el objetivo
A (por ejemplo, un sector pablico mas poderoso), al objetivo B
(por ejemplo, ritmo de crecimiento).

Los economistas que se han ocupado de discutir el concepto
de bienestar comtin han estado desde hace mucho divididos
en dos grupos: los que niegan y los que aceptan que pueden
hacerse declaraciones significativas acerca de incrementos y
decrementos en el bienestar colectivo cuando, como resultado
de un cambio econdmico, un grupo gana a expensas de otro.
No hay necesidad de que eutremos en esta discusiéu, como no
sea para observar que su obstinada presencia testifica la dife-
rencia fundamental entre las dos situaciones que acabamos
de describir. Con la asistencia por proyectos, el gobierno recep-
tor puede alcanzar todos sus objetivos previos a la asistencia
(y algunos financiados por la asistencia) y ningim grupo del
pais vera necesariamente empeorada su situacién. Con el tipo
de asistencia condicional por programas que aqui se discute,
los objetivos de la politica ptblica se ven modificados y es
probable que algin grupe interno sc vea afectado. Aunque
el total de recursos para el pais se incremente a través de la
ayuda, el grupo afectado no podra ser compensado directa-
mente de su pérdida, al menos en el corlo plazo, mediante las
condiciones mismas del convenio de ayuda.

Debe mencionarse aqui una forma particularmente impor-
tante mediante la cual la asistencia por proyeclos, en el mundo
real suele convertirse en asistencia por programas, Cuando el
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pals donador financia, por ejemplo, clerla clase de planta
generadora de encrgia eléctrica, es [recuente que tenga opinio-
nes e intente hacerlas prevalecer en cuestiones tales como prac-
ticas contahles, politicas de tarifas, autonomia administrativa
y quiza incluso forma de propiedad, pablica o privada, de la
planta. Por tanto la asislencia por proyectos puede también
suponer ciertcs tipos de cambio de politicas que pueden afectar
algunos grupos o individuos. Sin embargo, incluso cn este caso
sigue habiendo una difercncia importante entre la asistencia
por proyectos y la asistencia por programnas. Esta altima usual-
mente se otorga bajo la condiciéon de cambios en las politicas
econémicas bdsicas del receptor, en tanto que los cambios de
politica por los que el pais donador puede presionar en conexion
con la asistencia por proyectos estan relacionados con la cons-
truccion y operaciéu del proyecto mismo y, por tanto, es
probable que estén relacionados con asuntos distantes de las
cuestiones basicas de politica, alrededor de las cuales se pro-
ducen los mas importantes conflictos de interés.

Otras consideraciones sobre la asistencia por programas

Puede, desde luego, argliirse que cualquier sacrificio que su-
pongan los cambios de politica exigidos por las condiciones
de la asistencia por programas sc encuenira mas que comnpen-
sado por la asistencia misma. Aun mas, podria argumentarse
que el hecho de que la asistencia se acepte en tales términos
es muestra suficiente de que en realidad no hay nada por qué
preocuparse, Después de todo, el gobierno del pais receptor
podia haberse negado a recibir la asistencia (como hizo, en
general, Birmania y, en ocasiones, Brasil y Colombia en rela-
cién con la asistencia concedida por el Fondo Monetario Inter-
nacional) si considerase que las condiciones resultan demasiado
astringentes. Pero esta aplicacién del concepto de la preferen-
cia manifiesta pasa por alto varios puntos, En primer lugar,
tratamos de mostrar la diferencia entre dos formas de ayuda
condicionada y de dejar en claro que el costo de obtener esa
ayuda es distinto en cada uno de los dos casos. En segundo
lugar, es una sobresimplificacion excesiva tratar al gobierno
que Interviene en una negociacién para obtener asistencia por
programas como a un consumidor que desea comprarse una
canasta con manzanas. Dado que la asistencia tiene, en este
caso, una contrapartida que consistc en alterar los objetivos
nacionales cstablecidos y en afectar, a corto plazo, la situacién
de diferentes grupos sociales, la negociacion serd considerada
perjudicial por los circulos que ticnen en alta estima el objctivo
que sera sacrificado y por aquellos grupos cuyos intereses se
veran afectados. En consecuencia, la negociacion misma que
da lugar a la asistencia por programas puede ser atacada —y
seguramente lo serd— por esos circulos y grupos, los que la
calilicardn de contraria a los intcreses nacionales, tal como
ellos los entienden. La asistencia por proyectos “pura” es por
lo general inmune a esta clase de efecto lateral desestabilizador.
Precisamente por esta razon, aquellos que la atacan recurren
a menudo al alegato de que es “impura” v que supone ciertos
costos cxcesivos y no revelados en términos de compromiszos
de politica econdémica o de politica. En otras palabras, para
ser efectivo. un ataque contra la asistencia por proyectos inten-
tard demostrar de que en redlided se trata de una forma de
asistencia por programas.

Es atin mas profunda y signilicativa la diferencia entre un
pais o el gobierno de un pais que adopta ciertos cambios en
sus polilicas econdmicas basicas como quid pro quo de la asis-
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tencia y un consumidor que destina determinada cantidad de
numerario para comprar una libra de manzanas. La negocia-
cién de la asistencia por programas es efectiva sélo si el
gobiemo estd genuinamente convencido del valor positivo de
las politicas que ha de adoptar en forma conjunta con la asis-
tencia ——esto es, si ha habido un genuino entendimiento entre
el donador y ¢l receptor acerca de las medidas de politica
economica favorables al desarrollo. Esto equivale a que el con-
sumidor no solamente tuviera que desprenderse de su dinero,
sino que se le pidiera que positivamente “gozara” por este
acto, en lugar de considerarlo como un costo, Adn mas, el
compromiso que por lo general asume el gobierno receptor
no se limita a una sola accién de politica, sino a una politica
que necesita ser puesta en prictica a través de una serie de
acciones practicamente infinita. Una comparacién més correcta
de la negociacién de la asistencia por programas seria, por
tanto, la que se establece con la decisién de una persona que
adopta los habitos monasticos: 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 si
mismo y que, quizd, puede ser gozado en forma directa e in-
dependientemente de esa promesa.

Una cuestién queda ya clava: para que verdaderamente
se adopten los comnpromisos que suelen contraerse en un proceso
de negociacién de asistencia por programas, el pais receptor
debe estar perfectamente convencido de lo adecuado de las
politicas que se compromete a seguir al grado de que seguiria
esas mismas politicas aun en ausencia de la asistencia. En con-
secuencia, por paraddjico que pueda parecer, la asistencia por
programas es plenamente efectiva s6lo cuando no consigue nada
—esto es, cuando no se extrae ningin quid pro quo (en el
sentido de politicas que no se hubieran adoptado en ausencia
de la asistencia) como precio de la ayuda. (No deja de ser
irénico 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 asi financiado no se hubiera emprendido incluso en
ausencia de asistencia.)

En esta situacién, el pais donador se echard a cuestas la
tarea de premiar la virtud (o, mejor dicho, de lo que él con-
sidera virtud) cuando ésta se manifiesta por si misma.

Se trata, en verdad, de una tarea modesta y manejable,
pero también de una tarea que, por lo general, no resulta
satisfactoria para los paises donadores. Debido precisamente a
que las bases institucionales y el apoyo de la opinién piblica
a los programas de asistencia externa son tan precarios en los
paises donadores, los proponentes y dispensadores de asistencia
se han visto obligados a hacer declaraciones extraordinarias
respecto de lo que es posible conseguir mediante la asistencia.
La mas persistente de estas declaraciones es la que sefiala que la
ayuda actiia como un “catalizador”. Este término se usa para
indicar que la asistencia determina la diferencia enlre estan-
camiento (o, quiza, retroceso) y crecimiento econémico vigoroso
en el pals receptor, o entre una actitud hostil y una actitud
amistosa del pais receptor hacia el pais donador. El enfoque
por programnas ha afadido una nueva variante a estas declara-
ciones tradicionales y exageradas sobre las bondades de la
asistencia, consistente en subrayar que, cuando se le administra
adecuadamente, la asistencia determina la diferencia entre que
el pais receptor siga las politicas econémicas “equivocadas” o
adopte las “adecuadas”.
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Por tanto, dentro de eslas formas, a la ayuda no se le asigna
el papel de premiar la virtud, sino el papel, infinitamente mas
dificil, de traer la virtud al mundo. Ahora bien, el hecho de
que se sepa que la ayuda estard disponible si se siguen ciertas
politicas, servird en ocasiones para fortalecer, en el pais recep-
tor, a un grupo genuina e independientemente convencido de
lo adecuado de esas politicas y, por tanto, no es inconcebible
que la asistencia sirva, eventualmente, para ayudar a ese grupo
a asumir el poder. Este es el caso ideal en el que la asistencia
por programas actlla primero como un catalizador y después
consigue un entendimiento y un acuerdo sobre valores y obje-
tivos tan completo entre el pais donador y el receptor que, a
partir de ese momento, ambhos marcharan 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 politicas virtuosas pertenece al
terreno de la fantasia rapsodica. Eu el mejor de los casos,
las situaciones en las que la asistencia ayuda al triunfo de la
virtud constituyen la excepcion, méas que la regla. El caso nor-
mal es mucho més prosaico: el conocimiento de que se dispon-
dra de ayuda si se adoptan ciertas politicas sirve para convertir
a éstas en mdas atractivas y menos costosas de lo que de otra
suerte serian. En consecuencia, esas politicas serdn adoptadas
a menudo por los paises &dvidos 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
oposicién formule contra el convenio de asistencia y de la in-
satisfaccidén general que cause todo el asunto.

Naturalmente, las dudas y reservas no se manifestaran en
el momento de negociar la asistencia, pues esto provocaria el
desencanto del pais 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 encontraran alguna forma de expresién —por ejemplo,
a través de una implantacién a medias o del sabotaje de las
politicas convenidas-— y, como resultado, habran de deteriorarse
las relaciones entre el pais donador y el receptor.

Problemas que supone la compra de virtud
mediante la asistencia

Puede alegarse que una vez que un gobierno se ha compro-
metido, de manera inequivoca, a seguir ciertas politicas como
condicién para recibir asistencia, es muy probable que se
convenza a si mismo de que esas politicas responden verdadera-
mente a los intereses nacionales, aunque anteriormente consi-
derase que no era asi. Los psicélogos han desarrollado la teoria
de la “disonancia cognoscitiva” para analizar el comportamiento
individual en situaciones similares. Esa teoria muestra que si
una persona incurre en ‘“conductas discrepantes” —es decir,
en actos que no son compatibles con lo que considera sus
creencias y valores— intentard reducir la disonancia resultante
alterando sus valores de manera tal que se restaure la armonia.

Sin embargo, esa teoria también destaca otro punto que
es de crucial importancia para nuestra argumentacién: si el
comportamiento discrepante es inducido como una alternativa
entre premio y castigo, el cambio que se opere en los valores,
como consecuencia, serd mucho menor que si el comportamiento
discrepante ocurre de forma accidental, involuntaria o experi-




813

mental. Si el comportamiento es premiado (como ocurre en
nuestro caso por la concesién de asistencia), la disonancia
apenas aparece, porque, al brindar explicaciones a si mismo
sobre su conducta, el sujeto tendra una explicacién y una
excusa a la mano para justificar su accién contraria a sus prin-
cipios, opiniones o preferencias. (Por la misma razon, las de-
claraciones de apoyo a una causa a la que previamente se habia
atacado, es poco probable que alteren las anteriores opiniones
del sujeto, cuando tales declaraciones son extraidas por medio
de la tortura.) En consecuencia, el acto mismo de premiar los
cambios de politica con la concesién de asistencia mina la de-
terminacién con la que se llevan adelante tales cambios y hace
mas probable la desviacién y el sabotaje.

Estas consideraciones explican la razén de que ciertos tipos
de compromisos de politica, por parte de los paises que reciben
asistencia, sean mas mancjables —y, por tanto, mas populares
entre los pafses donadores— que otros. Los mas manejables y
populares compromisos son precisamente aquellos que resultan
facilmente apreciables, verificables, cuantificables y, en el me-
jor de los casos, irreversibles. Puede pensarse, por ejemplo,
en la revisién del arancel aduanero, en la imposicién de res-
tricciones al crédito destinadas a detener la inflacién o, quiza
mas comtnmente, en una devaluacién. En este altimo caso,
parece haber muy pocas posibilidades de desviacién o reconsi-
deracién. Sin embargo, aunque la devaluacién no puede ser
puesta en reversa, los efectos que de ella se esperaban bien
pueden verse frustrados por las subsecuentes politicas mone-
taria, fiscal y de salarios-precios. En consecuencia, aun en el
caso de una devaluacién, un gobierno que abriga el sentimiento
de que ha sido obligado a seguir una politica inadecuada, puede
a menudo revelarse contra los dictados del domador por el
simple medio de negarse a seguir ciertas politicas complemen-
tavias después de la devaluacién.

En el caso de otras politicas econdémicas y sociales, que a
veces han ocupado el centro de las negociaciones de asistencia,
la continuada resistencia sicologica de los receptores de la
ayuda ante tales politicas, después de que se ha establecido
un acuerdo formal, puede manifestarse mas directa y facil-
mente, Si las negociaciones estuvieron relacionadas con la am-
pliacién del sector privade de la economia o con el estable-
cimiento de las bases para la reforma agraria, el compromiso
que un gobierno adopte en estas 4reas puede ser inoperativo
a través del enredo burocrético o de la falta de energia admi-
nistrativa, respectivamente. El viejo adagio colonial espafiol “se
acata pero no se cumple” se aplica nuevamente en este caso y
de manera muy adecuada: un pais que permite que sus poli-
ticas econdmicas basicas sean determinadas por este tipo de
negociacién internacional se encuentra, asimismo, de hecho
en una situacién semicolonial y es probable que adopte los
viejos métodos de resistencia indirecta apropiados a tal situa-
cion.

El hecho de que ciertos compromisos lengan menos inci-
dencia en su aplicacién y, por lo tanto, sean menos propensos
al sabotaje que otros, ha conducido, naturalmente, a los nego-
ciadores de los programas de asistencia a preferir 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 adopcién de medidas monetarias y cambiarias especificas
y de un comportamiento “adecuado” de ciertos indicadores
fiscales y monetarios, con lo que se presta cada vez menos
atencién al crecimiento econdmico y la justicia social, aungue
éstos son supuestamente los principales objetivos de la asistencia.

comercio exterior

Los costos ocultos de la asisiencia por programas

La resistencia del pals receptor a algunos de los compromisos
de politica que asume cn el proceso de negociacién de la asis-
tencia no constituye el problema completo. La insatisfaccion
general derivada de haberse visto forzado a hacer algo no
deseado puede encontrar salidas distintas que la desviacién
respecto de los compromisos asumidos.

En un modelo sencillo de relaciones internacionales pode-
mos suponer que, en su bisqueda de independencia, autorres-
peto v defensa conira las acusacioncs de ser un satélite, el
gobierno de B, un pais pobre, esta determinado a mantener
una cierta distancie promedio respecto del pais A, una gran
potencia y posible donador de ayuda. El pais B mide esa dis-
tancia de acuerdo con dos dimensiones: el grado en el que
adopta politicas econdmicas sugeridas por A y el grado en
que asume posiciones iguales a las de A en los asuntos més
importantes de la politica internacional. En estas condiciones
el éxito que la gran potencia cousiga induciendo a B a “hacer
bien las cosas” en el campo de la politica econdémica, dara
como resultado una fuerte urgencia por parte de B de com-
pensar ese acercamiento hacia A moviéndose en la direccién
opuesta en politica internacional, pues sélo de este modo puede
mantenerse la distancia promedio deseada. El heclio 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 gobierno de Quadros en
Brasil de moverse en direccion de una posicién fuertemente
neutral en las relaciones internacionales después de haber adop-
tado las politicas econdmicas largamente recomendadas por
Estados Unidos y el Fondo Monetario Internacional; en cierta
medida, el acercamiento de Paquisidn a China y, mas re-
clentemente, varias posiciones “sorprendentes” de la politica
internacional del actual gobierno de la India adoptadas inme-
diatamente después de haberse portado tan “razonable” en sus
decisiones sobre politica econémica interna.

De esta manera, una negociacién “exitosa” de asistencia por
programas, en el curso de la cual el pais receptor conviene en
adoptar una serie de politicas econdmicas 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 de la pérdida de ciertos apoyos diplomaticos y de
politica internacional que él consideraba doblemente asegura-
dos gracias a la asistencia concedida; en segundo lugar, una
fuerte pérdida de apoyo popular al programa de asistencia en
el pais donador, como resultado de lo que se considerara como
ingratitud, hostilidad y “oposicién irrazonable” por parte del
pais receptor. De esta forma indirecia, el intento de elevar al
méximo la productividad de la ayuda con auxilio de “medios
incrementados”, supone el riespo de cortar la corriente de
ayuda en la fuente misma en que se origina.

Otras [ricciones creadas por el enfoque por programas

Nuestra argumentacién puede ser fortalecida por las impor-
tantes difcrencias entre la asistencia por proycctos y la asis-
tencia por programas que se relacionan con la diplomacia del
proceso de negociacion de la ayuda. Cousidérese primero el
alegato del donador de asegurarse de que sus consejos sean
tomados en seyio sobre la base de que estd aportando una suma
sustancial de recursos. Este argumento es fuerte en cl caso de
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proyectos, en los que a menudo la contribucién del donador
se eleva a la mitad o mas del costo total del proyecto. En cam-
bio, es mucho mas débil en el caso de la asistencia por pro-
gramas, ya que aqui la contribucién del donador se mide contra
el producto nacional bruto del pais receptor o, en el mejor de
los casos, contra su inversion total o sus importaciones. En tales
comparaciones, es siempre probable que el esfuerzo de ayuda
parezca desproporcionadamente pequefio en relacién con los
importantes cambios de politica econémica que se asocian
con €l

En segundo lugar, puede examinarse el alegato implicito
del donador en el sentido de que su propio juicio es mejor que
el dcl receptor, En el caso de proyectos financiados por el do-
nador, por lo general es muy fuerte la justificacién y verosi-
militud del alegato. Es probable que el pais donador sepa mas
respecto de la construccién de carreteras y plantas de energia
eléctrica que el receptor, por el simple hecho de que es mas
avanzado econémicamente y cuenta con conocimientos especia-
lizados en las areas en las que estd dispuesto a financiar pro-
yectos. Pero cuando se pasa a las politicas econémicas adecua-
das para fortalecer el crecimiento en condiciones de estabilidad
de precios y de distribucién aceptable del ingreso, el alegato de
la superioridad del pais donador est4d mas sujeto a dudas. Fre-
cucntemente el pais donador mismo se encuentra muy lcjos
de haber resuelto completamente esos mismos problemas. Aun
en el caso de que los haya manejado mas aceptablemente que
el pais receptor, es muy de dudarse la aplicabilidad de su
experiencia a las totalmente diferentes circunstancias econé-
micas, sociales, histéricas y politicas que privan en el otro
pais. Por tanto, el alegato de contar con mejores conocimientos
es bastante verosimil e inocuo en el caso de la asistencia por
proyectos, pero en el caso de la asistencia por programas no

solo no es verosimil sino que, en verdad, es profundamente
irritante.

Nuestro Gltimo argumento se refiere mas directamente atin
a la diplomacia de la negociacién de la asistencia. Por la na-
turaleza misma de las relaciones de asistencia entre paises es
comun que negocien funcionarios de nivel relativamente bajo
del pais donador con funcionarios de alto nivel de los paises
receptores, Fsta irritante diferencia de niveles es mucho menos
pronunciada en el caso de la asistencia por proyectos que en
el de la asistencia por programas. En el caso de la discusién
del trazo y especificaciones de una carretera, un ingeniero de
una misién de asistencia o del Banco Mundial probablemente
tenga que discutir con el Director de la Oficina de Carreteras
del pais que va a recibir la ayuda. Pero las cuestiones que se
discuten en el caso de la asistencia por programas se relacio-
nan, como hemos visto, con politicas y cuestiones econdmicas
basicas. Dada la centralizacién de la adopcién de decisiones y
la pequefiez de la élite en el pais receptor de ayuda, en el caso
tipico, estos asuntos por lo general sélo pueden ser decididos
a los més altos niveles de la estructura politica, por el presi-
dente y por su Ministro de Hacienda. Y, ;quiénes serdn sus
contrapartidas al otro lado de la mesa de negociaciones? Fn
el mejor de los casos, el Director de la misién de asistencia
local 'y, por lo general, varios miembros del personal de la
misién. De este modo, la asistencia por programas manifiesta
de nuevo una tipica situacién colonial, en la que los dirigentes
del pais receptor tienen que tratar como iguales y a menudo
tienen que aceptar érdenes de personas que, cn su propio pais,
estan muy lejos de los puestos de decisién. No hay ninguna
necesidad de subrayar el resentimiento que suelen crear estas
siluaciones,
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Recapitulacion y algunas recomendaciones

Las anteriores son algunas de las desventajas del enfoque por
programas de la asistencia al exterior. Para recapitular: el
enloque por programas acentuard algunos elementos de discor-
dia dentro del pais reccptor y creard otros nuevos, de suerle
que reducird el apoyo del gobicrno al programa de asistencia;
conducird a intentos de desviacién y falta de cumplimiento de
los compromisos asumidos; supondrd un costo oculto para cl
donador y disminuira el apoyo de la opinién puiblica del pais
donador a los programas de asistencia, al tiempo que inducira
al receptor a afirmar su independencia alejandose de las posi-
ciones del donador en &reas no cubiertas por el convenio de
asistencia; y, las negociaciones para establecer la asistencia
por programas resultaran altamente irrilantes para el receptor,
debido tanto a que no reconocera el alegato del donador res-
pecto a su superior conocimiento de las cuestiones que por lo
general se discuten al negociar la asistencia por programas,
como la muy amplia diferencia en los respectivos niveles o
rangos de aquellos a quienes se confia la negociacién 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? Ciertamente.
La principal virtud de la asistencia por programas ha sido la
de permitir, en los primeros afios de la actual década, un au-
mento considerable en el volumen de asistencia concedido a
buen nimero de paises. A este respecto surgen dos preguntas,
a las que nos referiremos en seguida:

En primer lugar, ;es posible alterar las pricticas de la
asistencia por programas de manera que puedan evitarse al-
gunos de sus efectos laterales mas molestos?

En segundo lugar, y de manera mas ambiciosa, ,es posible
superar tanto las limitaciones de la asistencia por proyectos
como las dificultades de la asistencia por programas y esta-
blecer un enfoque totalmente nuevo? Esta segunda cuestion
se trata en la segunda parte de este articulo.

La respuesta a la primera pregunta no es particularmente
dificil. El andlisis mismo del enfoque por programas que aqui
se ha hecho brinda ideas respecto de un remedio parcial, por-
que si se estuviera plenamente consciente de los efectos poli-
ticos laterales de la concesion de asistencia bajo el enfoque
por programas se seria mis circunspecto en su uso.

De las paginas anteriores emergen también algunas reco-
niendaciones especificas. Dado que, en nuestra opinién, el en-
foque por programas se elimina a si mismo cuando persigue
la grandiosa finalidad de dar lugar a un comportamiento vir-
tuoso, debe evitarse el condicionamiento explicito o Implicito
de la asistencia a los cambios en las politicas del pais receptor.
Fsto no siguifica que el donador no pueda dar a conocer sus
opiniones y preferencias, pero si supone que deben hacerse
arreglos elaborados para divorciar el intercambio de opiniones
sobre politicas econdmicas adecuadas del proceso real de con-
cesion de asistencia. Como resnltado, las virtudes formativas
de tales discusiones sc veran fortalecidas, mis que debilitadas.
Finalmente, el donador debe resistir la tentacién de medir el
“funcionamiento” del receptor en intervalos frecuentes y me-
diante estrechos indicadores cuantitatives, ya que, por su misma
naturaleza, tal funcionamiento sélo puede ser apreciado ade-
cuadamente en un periodo relativamente largo y mediante una
combinacién de informaciéon cuantitativa y juicio cualitativo.




