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Fl disefio de la cubierta refleja el inquietante
fenémeno del crecimiento sin empleo en el mundo.
La curva superior representa el crecimiento del PIB
(1975-1990) y su tendencia proyectada (1990-2000),
ponderados respecto de determinadas regiones
(paises de la OCDE, América Latina, Africa
subsahariana, Asia oriental). La curva inferior
representa el crecimiento del empleo, ponderado por
esas regiones. Desde 1975 el crecimiento del empleo
ha estado siempre a la zaga del crecimiento del
producto, y es probable que esa disparidad siga
acentudndose durante el decenio de 1990,
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La participacién popular se estd convir-
tiendo en la cuestién central de nuestro
tiempo. La transicién democratica en mu-
chos paises en desarrollo, el desmorona-
miento de muchos regimenes socialistas y la
aparicién a escala mundial de organizacio-
nes populates son todos ellos elementos de
un cambio histérico, y no sélo aconteci-
mientos aislados.

La gente siente hoy dia un impulso —un
impulso impaciente— por participar en los
acontecimientos y los procesos que confi-
guran sus vidas. Y esa impaciencia crea mu-
chos peligros y oportunidades. Puede disol-
verse en la anarquia, la violencia étnica o la
desintegracién social. Pero si se alimenta
correctamente en un marco nacional y
mundial receptivo, también puede conver-
tirse en una fuente de enorme vitalidad e
innovacién para la creacién de sociedades
nuevas y mas justas.

Los peligros surgen cuando el impulso
irresistible en pro de la participacién choca
con unos sistemas inflexibles. Aunque en
los tres tltimos decenios ha habido logros
importantes en cuanto a desarrollo hu-
mano, la realidad es que todavia sigue ex-
cluyéndose a mucha gente. Mas de 1.000
millones de personas de todo el mundo si-
guen padeciendo la pobreza absoluta, y €l
20% mds pobre se encuentra con que el
20% mas rico goza de un ingreso que es
més de 150 veces superior al suyo. Las mu-
jeres siguen ganando sélo la mitad que los
hombres, y pese a tener mas de la mitad de
los votos, tienen grandes dificultades para
lograr una representacion de ni siquiera el
10% en los parlamentos. La poblacién ru-
ral de los paises en desarrollo sigue reci-
biendo menos de la mitad de las oportuni-
dades de ingreso y de los servicios sociales
de que dispone la poblacién urbana. Mu-
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chas minorias étnicas siguen viviendo como
una nacién separada dentro de sus propios
paises. Y la democracia politica y econd-
mica sigue siendo un proceso dificultoso en
varios paises. Nuestro mundo sigue siendo
un mundo de diferencias.

Pero se estan abriendo muchas venta-
nas nuevas de oportunidades. El gasto mili-
tar mundial estd empezando a disminuir
por primera vez desde la segunda guerra
mundial. Ha terminado la guerra fria en las
relaciones entre el Este y el Oeste y existen
buenas perspectivas de irla eliminando en
el mundo en desarrollo. Las batallas ideol6-
gicas del pasado se estdn sustituyendo por
una asociacién mas pragmadtica entre la efi-
ciencia del mercado y la solidaridad social.
El aumento de las amenazas al medio am-
biente recuerda a la humanidad tanto su
vulnerabilidad como su necesidad de so-
brevivir en comin en un planeta fragil. La
gente esta empezando a ocupar el primer
plano en los didlogos nacionales y mundia-
les. Existen momentos en la historia en que
la voz humana se ha expresado con una
fuerza sorprendente. Estos Gltimos afios
han marcado precisamente una divisoria de
ese tipo.

La humanidad ha de optar entre esos
peligros y esas oportunidades. Pero en rea-
lidad no existe opcién, pues el futuro de
nuestro planeta depende de que aproveche-
mos las oportunidades.

Hoy dia es necesario revisar radical-
mente muchos conceptos arcaicos. Debe
reinterpretarse la seguridad como una segu-
ridad para la gente, y no una seguridad
para el territorio. El desarrollo debe cen-
trarse en la gente, y no la gente en el des-
arrollo, y debe dar protagonismo a las per-
sonas y los grupos, en lugar de quitarselo.
Y la cooperacién para el desarrollo debe

Hoy dia la gente
experimenta un
impulso impaciente
por participar en los
acontecimientos y los
procesos que
configuran sus vidas
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La participacién popular se estd convir-
tiendo en la cuestién central de nuestro
tiempo. La transicién democritica en mu-
chos paises en desarrollo, el desmorona-
miento de muchos regimenes socialistas y la
aparicién a escala mundial de organizacio-
nes populares son todos ellos elementos de
un cambio histérico, y no sélo aconteci-
mientos aislados.

La gente siente hoy dia un impulso —un
impulso impaciente— por participar en los
acontecimientos y los procesos que confi-
guran sus vidas. Y esa impaciencia crea mu-
chos peligros y oportunidades. Puede disol-
verse en la anarquia, la violencia étnica o la
desintegracién social. Pero si se alimenta
correctamente en un marco nacional y
mundial receptivo, también puede conver-
tirse en una fuente de enorme vitalidad e
innovacién para la creacién de sociedades
nuevas y mds justas.

Los peligros surgen cuando el impulso
irresistible en pro de la participacién choca
con unos sistemas inflexibles. Aunque en
los tres dltimos decenios ha habido logros
importantes en cuanto a desarrolio hu-
mano, la realidad es que todavia sigue ex-
cluyéndose a mucha gente. Mas de 1.000
millones de personas de todo el mundo si-
guen padeciendo la pobreza absoluta, y el
20% mas pobre se encuentra con que el
20% mas rico goza de un ingreso que es
mds de 150 veces superior al suyo. Las mu-
jeres siguen ganando sélo la mitad que los
hombres, y pese a tener més de la mitad de
los votos, tienen grandes dificultades para
lograr una representacién de ni siquiera el
10% en los parlamentos. La poblacién ru-
ral de los paises en desarrollo sigue reci-
biendo menos de la mitad de las oportuni-
dades de ingreso y de los servicios sociales
de que dispone la poblacién urbana. Mu-
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chas minorias étnicas siguen viviendo como
una nacién separada dentro de sus propios
paises. Y la democracia politica y econé-
mica sigue siendo un proceso dificultoso en
varios pafses. Nuestro mundo sigue siendo
un mundo de diferencias.

Pero se estdn abriendo muchas venta-
nas nuevas de oportunidades. El gasto mili-
tar mundial estd empezando a disminuir
por primera vez desde la segunda guerra
mundial. Ha terminado la guerra fria en las
relaciones entre el Este y el Oeste y existen
buenas perspectivas de irla eliminando en
el mundo en desarrollo. Las batallas ideols-
gicas del pasado se estan sustituyendo por
una asociacién mds pragmatica entre la efi-
ciencia del mercado y la solidaridad social.
El aumento de las amenazas al medio am-
biente recuerda a la humanidad tanto su
vulnerabilidad como su necesidad de so-
brevivir en comiin en un planeta fragil. La
gente esta empezando a ocupar el primer
plano en los didlogos nacionales y mundia-
les. Existen momentos en la historia en que
la voz humana se ha expresado con una
fuerza sorprendente. Estos ultimos afios
han marcado precisamente una divisoria de
ese tipo.

La humanidad ha de optar entre esos
peligros y esas oportunidades. Pero en rea-
lidad no existe opcién, pues el futuro de
nuestro planeta depende de que aproveche-
mos las oportunidades.

Hoy dia es necesario revisar radical-
mente muchos conceptos arcaicos. Debe
reinterpretarse la seguridad como una segu-
ridad para la gente, y no una seguridad
para el territorio. El desarrollo debe cen-
trarse en la gente, y no la gente en el des-
arrollo, y debe dar protagonismo a las per-
sonas y los grupos, en lugar de quitarselo.
Y la cooperacién para el desarrollo debe

Hoy dia la gente
experimenta un
impulso impaciente
por participar en los
acontecimientos y los
procesos que
configuran sus vidas



Los nuevos conceptos
de seguridad deben
destacar la seguridad
del pueblo, y no silo

de las naciones

centrarse directamente en el pueblo, y no
sélo en los Estados nacionales.

Es necesatio reconstruir muchas de las
antiguas instituciones de la sociedad civil y
crear otras muchas nuevas, y como es muy
posible que los conflictos del futuro sean
entre pueblos y no entre Estados, las insti-
tuciones nacionales e internacionales ten-
dran que incorporar muchas més diversida-
des y diferencias y abrir muchos m4s cauces
a la participacién constructiva,

Todo ello llevard tiempo, pues la parti-
cipacién es un proceso y no un hecho ais-
lado. Avanzara a diferentes velocidades se-
gun los paises y las regiones, y su forma y su
alcance variaran segn las fases de desarro-
llo. Por ello es necesario no ocuparse sélo
de los niveles de participacién, sino tam-
bién de si esa participacién va en aumento.
Lo importante es que los impulsos en pro
de la participacién se comprendan y se sus-
tenten.

Las consecuencias de una participacién
generalizada son profundas y abarcan todos
los aspectos del desarrollo. Es necesario re-
formar los mercados a fin de brindar a
todos acceso a los beneficios que esos mer-
cados pueden aportar. Es necesario descen-
tralizar las facultades asignadas a los pode-
res piblicos (“la gobernacién”) a fin de
permitir un mayor acceso a la adopcién de
decisiones. Y es necesario permitir que las
organizaciones de la comunidad ejerzan
una influencia cada vez mayor en las cues-
tiones nacionales e internacionales.

En el presente Informe se estudian con
algin detalle esos temas. Pero lo que im-
portan no son los detalles. Es la vision glo-
bal de unas sociedades edificadas en torno
a las auténticas necesidades de su pobla-
cién. Ello exige, como minimo, cinco nue-
vos pilares de un orden mundial centrado en
el pueblo:

e Nuevos conceptos de la seguridad hu-
mana

* Nuevos modelos de desarrollo humano
sostenible

* Nuevas relaciones entre el Estado y los
mercados

¢ Nuevas pautas de gobernacién nacional
y mundial

¢ Nuevas formas de cooperacién interna-
cional.

1. Los nuevos conceptos de la seguridad
humana deben destacar la seguridad del
pueblo, y no sélo de las naciones.

El concepto de la seguridad debe cambiar,
evolucionando de tal manera que de ba-
sarse exclusivamente en la seguridad nacio-
nal pase a destacar mucho mas la seguridad
de la gente, de la seguridad mediante el ar-
mamentismo hacia la seguridad mediante el
desarrollo humano, de la seguridad territo-
rial a la seguridad alimentaria, en el empleo
y del medio ambiente,

El mundo ya cuenta con un buen
punto de partida:

* Los gastos militares mundiales se han re-
ducido acumulativamente en unos 240.000
millones de délares desde 1987.

¢ Para el afio 2003 las cabezas de guerra
nucleares se habran reducido en dos tercios
como resultado del reciente acuerdo entre
los Estados Unidos y Rusia.

¢ Desde el principio del decenio de 1990
se han desmovilizado mas de dos millones
de personas de las fuerzas armadas.

® Se prevé que para 1998 las industrias de
defensa hayan reducido su fuerza de tra-
bajo en casi un 25%.

Es un buen comienzo, pero los encar-
gados de formular politicas todavia tienen
por delante un programa enorme.

o Utilizar las reducciones en defensa para fi-
nanciar el desarrollo bumano. Pese a gran-
des reducciones en los gastos en armamen-
tos, todavia no se ha concretado el
dividendo de paz previsto en los pafses in-
dustrializados. Debe crearse un estrecho
vinculo entre las reducciones en defensa y
los programas sociales inacabados en esos
pafses.

® Facilitar la transicién de la produccién de
defensa a la produccion civil. Los paises in-
dustrializados tienen que planificar la tran-
sicién a una economia de paz mediante el
readiestramiento de los trabajadores de las
industrias de defensa y la creacion de mas
puestos de trabajo para ellos en el sector ci-
vil. De no ser asi, surgirdn presiones en el
sentido de conceder mds subsidios de ex-
portacién a las industrias de armamentos,
presiones a las que ya han sucumbido va-
rios paises industrializados. Esa forma de
facilitar los problemas del ajuste de la in-
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dustria actual de defensa estimular un au-
mento de los conflictos y aplazara el pro-
greso humano en el mundo en desarrollo.
Es irresponsable incitar a los paises pobres
a comprar caros juguetes militares al mismo
tiempo que se les aconseja que reduzcan los
gastos militares. Para los paises pobres, in-
cluso una desmovilizacién parcial de sus
ejércitos permanentes exigird una creacion
de puestos de trabajo en gran escala.

* Acelerar el desarme en el mundo en des-
arrollo. Aunque la guerra fria entre el Este y
el Oeste ha terminado, todavia esta por eli-
minar en el mundo en desarrollo. Si los pai-
ses en desarrollo se limitasen a congelar sus
gastos militares al nivel de 1990 durante el
proximo decenio, se liberarfan casi 100.000
millones de délares para sus programas
esenciales de desarrollo humano, lo cual,
junto con la reestructuracién que se pro-
pone mds adelante de la ayuda, bastaria
para lograr la alfabetizacién universal, la
atencién primaria de salud y agua potable
para todos para el afio 2000. Ello también
exigird alguna iniciativa importante por
parte de los paises industrializados. Lo que
mds se necesita son objetivos con un calen-
dario establecido a fin de ir eliminando las
bases militares y la asistencia militar, unas
limitaciones supervisadas internacional-
mente de los envios militares y un didlogo
sobre la politica a seguir entre donantes y
receptores acerca de las reducciones de los
gastos militares.

* Forjar nuevas alianzas regionales e inter-
nacionales en pro de la paz. Hace falta una
diplomacia preventiva a fin de aliviar las
tensiones en todo el mundo antes de que se
produzcan estallidos. Ello exige una nueva
funcién para las Naciones Unidas, no sélo
en el mantenimiento de la paz sino en el es-
tablecimiento de la paz y la edificacién de
la paz. Después de todo, mas vale prevenir
con un poco que curar con un mucho. En
1992 las Naciones Unidas tuvieron que in-
tervenir en varios conflictos internos, desde
Bosnia hasta Somalia, y el niimero de solda-
dos de las Naciones Unidas se cuadruplic
hasta llegar a mas de 50.000. Cuando los
conflictos en el interior de los paises des-
plazan a los que ocurren entre paises, es
probable que haya llegado el momento de
que las Naciones Unidas cuenten con una
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fuerza militar permanente, sobre todo con
el nuevo objetivo de edificar la paz. Pero la
fuerza militar no es sino una respuesta a
corto plazo. La solucién a largo plazo es un
desarrollo econémico més rapido, una ma-
yor justicia social y una mayor participacién
popular. Los nuevos conceptos de la segu-
ridad humana exigen un desarrollo cen-
trado en el pueblo, y no soldados de uni-
forme.

2. Hacen falta nuevos modelos de desarro-
llo humano sostenible: invertir en el poten-
cial humano y crear un medio ambiente
que permita el pleno aprovechamiento de
las capacidades humanas.

El objetivo del desarrollo es ampliar la
gama de opciones para la poblacién. El in-
greso es una de esas opciones, pero no
constituye la aspiracién méaxima de la vida
humana.

El desarrollo humano es el desarrollo
del pueblo para el pueblo por el pueblo. El
desarrollo del pueblo significa invertir en
capacidades humanas, sea en educacién o
en salud o en aptitudes, con objeto de que
la gente pueda trabajar de forma produc-
tiva y creativa. El desarrollo para el pueblo
significa asegurar que el crecimiento econé-
mico que genera éste se reparta de modo
amplio y justo. En anteriores Informes sobre
Desarrollo Humano (1990-1992) la atencidn
se centré en esos dos primeros componen-
tes. El presente Informe va mas alla al cen-
trarse en el desarrollo por el pueblo, en dar
a todos una oportunidad de participar.

La forma mas eficiente de patrticipacién
mediante el del mercado es el acceso a un
empleo productivo y remunerado. Por eso,
el principal objetivo de las estrategias de
desarrollo humano debe ser el de generar
empleo productivo. Desde hace mucho
tiempo se viene suponiendo que el creci-
miento econémico logrado mediante el au-
mento de la produccién aumentarfa necesa-
tiamente el empleo. Es evidente que no ha
sido asi. A lo largo de los tres tltimos dece-
nios la tasa de crecimiento del empleo en
los paises en desarrollo ha sido aproxima-
damente la mitad de la de la produccién. Y
a medida que la produccién aumentaba en
muchos de los pafses de la OCDE en el ul-



Estamos presenciando
un fendémeno nuevo e
inquietante:
crecimiento sin
empleo

timo decenio, el empleo iba creciendo a un
ritmo menor. Las proyecciones de la OIT
para el préximo decenio no son muy pro-
metedoras. Conforme a las tendencias ac-
tuales, el crecimiento del empleo seguird
yendo muy por detrés tanto del crecimiento
como del aumento de la fuerza de trabajo.

Estamos asistiendo a un fenémeno
nuevo e inquietante: e/ crecimiento sin em-
pleo. Los dirigentes de todo el mundo tra-
tan de formular estrategias de desarrollo
que combinen el crecimiento econémico
con mds oportunidades de empleo. Todavia
no se ha logrado formular un programa glo-
bal, pero los gobiernos pueden hacer varias
cosas para aumentar el empleo. Entre otras,
pueden hacer las siguientes:
® [nvertir generosamente en educacién
basica, aptitudes pertinentes y readiestra-
miento de los trabajadores.
® Liberar a la empresa privada y hacer que
los mercados sean mis accesibles para to-
dos.
® Apoyar alas pequefias empresas y el em-
pleo informal, sobre todo por conducto de
la reforma del sistema crediticio y de los in-
centivos fiscales.
¢ (Crear una economia eficiente de servi-
cios para el futuro mediante la inversién en
las nuevas aptitudes necesarias.

e Fomentar tecnologias con gran densidad
de mano de obra, especialmente mediante
incentivos fiscales.

* Ampliar las redes de seguridad en el em-
pleo mediante programas de obras publicas
con gran densidad de mano de obra en pe-
riodos de importantes dificultades econd-
micas.

o Replantear el concepto de trabajo y la
duracién de la semana laboral, con miras a
que las oportunidades de trabajo existentes
se compartan.

Los responsables de la politica econé-
mica no sélo estin buscando modelos de
desarrollo que se centren en la poblacién.
También aspiran a que el desarrollo sea
mds sostenible: a proteger las opciones de
las generaciones futuras. Ello significa que
se debe ampliar la definicién convencional
del capital mas alld del capital fisico, con
objeto de incluir el capital humano y el na-
tural.

La disyuntiva presunta entre creci-

miento econdémico y sostenimiento del me-
dio ambiente es falsa y peligrosa. El creci-
miento resulta imperativo si se aspira a re-
ducir la pobreza, pero el reparto del
incremento debe cambiar, y éste debe ser
menos despilfarrador de recursos naturales,
tanto en las naciones ricas como en las po-
bres. Los nuevos modelos de desarrollo
también deben reconocer que la pobreza es
uno de los mayores peligros para el medio
ambiente. Por eso resulta tan importante
afrontar las "urgencias silenciosas" de la
pobreza (contaminacién de las aguas, de-
gradacion de las tierras, enfermedades am-
bientales) como centrarse en las "urgencias
clamorosas" (calentamiento mundial, ago-
tamiento de la capa de ozono) que suelen
dominar los titulares de prensa.

En resumen, los nuevos modelos de
desarrollo sostenible deben ser mucho miés
sensibles a la gente y a la naturaleza.

3. Hacen falta nuevas relaciones entre el
Estado y el mercado a fin de combinar la
eficiencia del mercado con la solidaridad
social,

Unos debates ideolégicos muy acalorados
han solido olvidar un anilisis objetivo de
las funciones relativas de los mercados y el
Estado. Algunos creen en la benevolencia
del Estado y en la necesidad de corregir
constantemente los efectos negativos del
mercado. Otros ensalzan las virtudes del
mercado y aducen que la economia debe
estar liberada de la mano muerta de la bu-
rocracia estatal. Ambos grupos asumen, en
gran medida, que el Estado y el mercado
son por fuerza elementos separados e in-
cluso antagénicos: que el uno es benévolo y
el otro no. En la practica, tanto el Estado
como el mercado suelen estar dominados
por las mismas estructuras de poder.

Ello sugiere una tercera opcién, mas
pragmatica: que el ptblico debe orientar
tanto al Estado como al mercado, que éstos
han de trabajar en tdndem, y que el pablico
debe gozar de un poder suficiente como
para ejercer una influencia més eficaz sobre
ambos. ‘

Si se aspira a que los intereses del pa-
blico orienten tanto al mercado como al Es-
tado, es necesario adoptar medidas que
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permitan al publico participar plenamente
en las operaciones del mercado y compartir
equitativamente sus beneficios. Los merca-
dos deben estar al servicio de la gente, en
lugar de que la gente esté al servicio de los
mercados. Después de todo, los mercados
no son sino los medios: 1a gente es el fin.

Si se desea cambiar los mercados para
que resulten m4s favorables al piblico ha-
bria ante todo que mantener el dinamismo
de los mercados, pero afadiendo otras me-
didas que permitan a mds gente benefi-
ciarse de las ventajas que brindan los met-
cados.

* Condiciones previas. El ptblico necesita
contar con determinados- niveles de educa-
cién y de salud para aprovechar las oportu-
nidades del mercado. También hace falta
un reparto razonable de los activos produc-
tivos (en especial de la tierra) con objeto de
que la gente no aceda al mercado con una
capacidad de compra o de venta totalmente
desigual. Como a menudo la gente mas po-
bre tiene poco acceso al crédito, los gobier-
nos deben reformar sus sistemas crediticios
con objeto de resolver este problema. Ade-
mis, los gobiernos han de asegurar que los
mercados estén abiertos a todos, con inde-
pendencia de la raza, la religién, el sexo o el
origen étnico. Entre otras condiciones pre-
vias para que los mercados sean efectiva-
mente favorables al publico figuran una in-
fraestructura material suficiente (en
especial en las zonas rurales), una corriente
libre y rapida de informacién, un régimen
comercial liberal y un sistema juridico que
aliente las transacciones abiertas y transpa-
rentes.

o Condiciones concomitantes. Necesarias a
fin de asegurar que los mercados actien
con la mayor libertad y eficiencia posible.
Una de las mds importantes es un clima ma-
croeconémico estable, sobre todo para ga-
rantizar la estabilidad de los precios inter-
nos y del valor de las divisas. Pero a los
mercados también les beneficiaria un sis-
tema amplio de incentivos, con sefiales co-
rrectas en materia de precios, un régimen
fiscal equitativo y un sistema adecuado de
recompensas por la laboriosidad y la capa-
cidad empresarial. Los mercados también
deberian estar en condiciones de funcionar
sin Jos obsticulos que representan unos
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controles estatales arbitrarios e impredeci-
bles.

® Medidas de correccién. Cuando los mer-
cados no producen un resultado favorable,
el Estado necesita reglamentar e introducir
las correcciones necesarias, asegurando la
proteccién de la competencia mediante le-
yes antimonopolistas, de los consumidores
mediante reglamentaciones sobre normas
acerca de los productos, de los trabajadores
mediante una legislacién laboral suficiente
y bien aplicada y de grupos vulnerables
como los nifios y los ancianos. También
comprenderia la proteccién del medio am-
biente, mediante la proscripcién de deter-
minados tipos de contaminacion y la garan-
tia de que quienes contaminen pagaran.

® Redes de seguridad social. Es nécesario
establecerlas a fin de que recojan a las victi-
mas de la lucha competitiva. A veces, basta
con que ese apoyo sea transitorio, por ejem-
plo, para los desempleados a corto plazo.
Pero siempre habra personas excluidas to-
tal o parcialmente por el mercado: los mas
jévenes, los mas ancianos, los discapacita-
dos y quienes tienen grandes obligaciones
familiares. En varios paises en desarrollo
esas redes de seguridad social comprenden
planes de empleo para los desempleados,
planes de pensiones para los ancianos, pro-
gramas de alimentos para las madres y los
nifios malnutridos y una salud y una educa-
cién basicas gratuitas para todos los grupos
de bajos ingresos.

La necesidad de crear mercados favora-
bles al publico es tanto mayor ahora,
cuando tantos paises han iniciado estrate-
gias de liberalizacién econémica y privatiza-
cién. Muchos paises en desarrollo ya han
iniciado atrevidos programas encaminados
a liberalizar el comercio y las finanzas, re-
formar sus sistemas fiscales, desregular el
mercado de trabajo y reformar o privatizar
las empresas piblicas. Los paises de Eu-
ropa oriental y central y la ex Unién Sovié-
tica han emprendido una transicién todavia
m4s dréstica: de economfas centralizadas a
economias de mercado. En el presente In-
forme se analizan las experiencias de 11
pafses en desarrollo y economias en transi-
cién: Argentina, Brasil, China, Egipto,
Ghana, India, Kenya, Malasia, Polonia, Ru-
sia y Viet Nam.

Los mercados deben
estar al servicio de la
gente, en lugar de que
la gente esté al servici
de los mercados



Hoy dia el Estado
nacional es demasiado
pequeiio para las cosas
grandes y demasiado
grande para las

pequerias

Uno de los aspectos mas importantes
de la liberalizacién econémica ha sido la
privatizacién. Entre 1980 y 1991 se privati-
zaron casi 7.000 empresas, aproximada-
mente 1.400 de ellas en el mundo en des-
arrollo, sobre todo en América Latina. La
privatizacién, como elemento de una estra-
tegia coherente de desarrollo del sector pri-
vado, puede estimular mucho la empresa
privada. Pero ya se estdn cometiendo etro-
res en el proceso de privatizacién. En el In-
forme se enumeran "los siete pecados de la
privatizacion": elevar al maximo el ingreso
sin crear un clima competitivo, sustituir los
monopolios piblicos por los privados, utili-
zar procedimientos no transparentes y arbi-
trarios, emplear los ingresos para financiar
déficit presupuestarios, atestar simultdnea-
mente los mercados financieros con em-
préstitos piblicos, hacer falsas promesas a
los trabajadores y privatizar sin contar pre-
viamente con un consenso publico.

Para que las transiciones econdmicas se
gufen por los intereses del pablico —y para
que los mercados lleguen a ser favorables al
publico— hacen falta nuevas pautas de go-
bernacién centradas en torno a las crecien-
tes aspiraciones del publico.

4; Hacen falta nuevas pautas de goberna-
cién nacional y mundial para atender debi-
damente las aspiraciones crecientes de la
poblacién y las consecuencias del declive
constante del Estado nacional.

Las presiones impuestas al Estado nacional,
tanto desde arriba como desde abajo, estan
empezando a modificar los conceptos tradi-
cionales de la gobernacion. Por una parte, la
mundializacién en muchos frentes —desde
las corrientes dé capital hasta los sistemas
de informacién— ha ido erosionando el po-
der de los distintos Estados. Por la otra,
muchos Estados se muestran demasiado ri-
gidos para responder a las necesidades de
grupos especificos en sus propios paises.
Hoy dia el Estado nacional es demasiado
pequefio para las cosas grandes y demasiado
grande para las pequefias.

Los gobiernos nacionales deben hallar
nuevas formas para que su poblacién parti-
cipe mas en el gobierno y tenga mucha mas
influencia en las decisiones que afectan a

sus vidas. De lo contrario, y si no se hace a
tiempo, la marea irresistible de las aspira-
ciones cada vez mayores del pueblo trope-
zard inevitablemente con unos sistemas rigi-
dos y llevara a la anarquia y el caos. Las
Unicas reacciones adecuadas son una transi-
cién democratica rapida y un robusteci-
miento de las instituciones de la sociedad
civil. Entre las muchas medidas especificas
que deben acompafiar a esa transicién, las
principales son descentralizar mas autori-
dad a las administraciones locales y conce-
der mucha mas libertad a las organizacio-
nes populares y no gubernamentales
(ONG), que son los instrumentos de parti-
cipacién popular que se comentan detalla-
damente a lo largo del presente Informe.

La descentralizacién del poder —de
las capitales a las regiones, las ciudades y
los pueblos— puede ser una de las mejores
formas de conferir poder al pueblo, pro-
mover la participacién del publico y au-
mentar la eficiencia. Muchos paises indus-
trializados delegan el 25% o mas del total
del gasto publico al nivel local. Pero los go-
biernos de los paises en desarrollo siguen
estando mucho mis centralizados y sélo
delegan el 10% o menos del gasto presu-
puestario y conceden a las administracio-
nes locales escasas oportunidades de recau-
dar fondos mediante impuestos o
empréstitos.

En los casos en que se ha llevado a
cabo una descentralizacién, a menudo ha
tenido mucho éxito, al fomentar la partici-
pacién local, reducir los costos y aumentar
la eficiencia,como lo prueban las experien-
cias obtenidas en todo el mundo en des-
arrollo: desde el Programa de Acceso Ru-
ral de Kenya hasta el gram sabbas del
estado indio de Karnataka y la construc-
cién local de puentes en el distrito de Ba-
glung de Nepal.

La descentralizacién también aumenta
la presién ejercida sobre los gobiernos para
que se centren en las cuestiones prioritarias
desde el punto de vista humano. Si se le da
una oportunidad, es probable que la po-
blacién local opte por un acceso fécil a la
educacién basica y la atencién de salud, en
lugar de que se construyan escuelas secun-
darias superiores u hospitales en lugares
remotos.
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Uno de los peligros de la descentraliza-
cién financiera es que las regiones mas ricas
pueden recaudar mds mediante impuestos
locales, de forma que obtendrin mejores
servicios. Pero la experiencia demuestra
cémo superarlo. El Brasil permite a los es-
tados recaudar impuestos, pero después los
redistribuye de forma que los estados mis
ricos del sur y el sureste sélo recuperan una
cuarta parte de los impuestos recaudados
en ellos, mientras que los estados mis po-
bres del norte perciben mas del doble de lo
que se recauda en ellos.

Sin embargo, la descentralizacién
puede acabar por conferir mas poder a las
élites locales que a la poblacién local. O
sea, que nunca puede existir una participa-
cién local eficaz en los paises en desarrollo
si no hay una redistribucién del poder: si se
aspira a que la descentralizacién promueva
el desarrollo humano, debe ir acompafiada
por una democracia auténtica al nivel local.

Otro instrumento importante para la
participacién popular es que el pueblo se
organice en grupos comunitarios. De he-
cho, las organizaciones populares y las
ONG han crecido de forma impresionante
en los dltimos afios y brindan un medio
muy vigoroso de corregir los fallos tanto de
los mercados como de los gobiernos. Las
organizaciones populares tienden a consti-
tuirse como respuesta a una necesidad per-
cibida o a un interés comtun. El pueblo
puede limitarse a formar grupos de autoa-
yuda para mancomunar su fuerza de tra-
bajo, obtener créditos o comprar bienes en
mayor escala. O puede reaccionar cuando
el gobierno no atiende debidamente las ne-
cesidades en materia de infraestructura o
servicios sociales, o a grupos vulnerables, a
los que el mercado por si solo no presta la
proteccién adecuada.

Aunque las ONG han aumentado en
néimero y en influencia financiera, se han
llevado a cabo pocas evaluaciones sistemati-
cas de su eficacia. Dicho en términos gene-
rales, han tenido efectos claros en cuatro
esferas principales:

s Actividades de defensa de los desfavoreci-
dos. En cuestiones como los derechos hu-
manos, el medio ambiente, la mujer, el ali-
vio de la pobreza y los pueblos indigenas,
las ONG han organizado grupos poderosos
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de defensa que han logrado modificar las
ideas de los dirigentes nacionales e interna-
cionales.
¢ Conferir poder a los grupos marginados.
En casi todos los paises en desarrollo a me-
nudo la pobreza se debe menos a una esca-
sez absoluta de recursos que a su distribu-
cién sesgada. La insistencia de las ONG en
que el pueblo obtenga mas poder y su
apoyo a las organizaciones populares han
permitido a menudo a grupos marginales
resistir a las élites locales y reivindicar sus
derechos. En muchos paises, sobre todo en
Asia y en América Latina, han venido ejer-
ciendo presién sobre los gobiernos para
que repartan tierras a los campesinos sin
tierras y para que inicien una reforma agra-
ria.
* Llegar a los mds pobres. A menudo las
ONG logran atender a grupos que a los go-
biernos les resulta dificilisimo ayudar, espe-
cialmente al 20% mas pobre de la pobla-
cién y a los residentes en las zonas rurales,
donde los servicios estatales pueden ser es-
casos 0 no existir. Sin embargo, resulta du-
doso que puedan atender a los que se en-
cuentran en una situacién de extrema
pobreza; es probable que la mayor parte de
las ONG no alcancen al 5-10% mas pobre.
® Prestar ayuda de urgencia. Una de las vir-
tudes de las ONG es la capacidad para res-
ponder con rapidez y eficacia a las urgen-
cias. Sus redes de contactos les permiten
advertir con anticipacién de los desastres y
exhortar a la accién internacional. Y su in-
dependencia significa que pueden actuar en
circunstancias que resultan politicamente
dificiles para las organizaciones oficiales.
Aunque las ONG son eficaces en esas y
otras tareas, es importante mantener en
perspectiva el alcance de su capacidad de
intervencién. A principios del decenio de
1980 un cilculo sugeria que las ONG in-
fluian en las vidas de aproximadamente 100
millones de personas de los paises en des-
arrollo: 60 millones en Asia, 25 millones en
América Latina y 12 millones en Africa.
Hoy dia, es probable que la cifra se apro-
xime mds a los 250 millones y vaya en au-
mento, pero sigue constituyendo s6lo una
quinta parte de los 1.300 millones de perso-
nas que viven en la pobreza absoluta en
paises en desarrollo.

Es poco probable g1
la democracia teng
cortesia de deteners
en las fronteras
nacionales



Las reducidas dimensiones de la labor
de las ONG también es evidente al nivel
nacional. En Bangladesh, el Banco Gra-
meen, que es una de las ONG de mayor re-
putacién internacional y facilita créditos a
los pobres, otorga sélo un 0,1% del total
del crédito nacional.

No se pretende con esto criticar a las
ONG, sino recordar una realidad palmaria:
las ONG pueden complementar las activi-
dades gubernamentales, pero nunca reem-
plazatlas.

La descentralizacién de la autoridad
gubernamental y la aparicién de las ONG
son procesos muy importantes para asegu-
rar una mayor participacién popular. Pero
no pueden tener eficacia mas que si cambia
el marco global de la gobernacién nacional
para que ésta sea auténticamente democra-
tica y participativa.

Reconozcamos también que no es proba-
ble que las fuerzas de la democracia tengan la
cortesfa de detenerse en las fronteras naciona-
les. Este hecho tiene grandes consecuencias
para la gobernacién mundial. Los Estados y
la sociedad civil deben tener la oportunidad
de influir en las decisiones mundiales que van
a afectarlos de forma tan profunda. Ello signi-
fica procurar que las instituciones de gober-
nacién mundial sean mucho mds amplias y
més participativas. En particular, deberia pro-
ducirse un nuevo examen a fondo de las orga-
nizaciones de Bretton Woods. Y las Naciones
Unidas deben adquirir un papel mucho mas
amplio en las cuestiones de desarrollo. Es
probable que para contribuir de forma eficaz
a un desarrollo humano sostenible haga falta
algtin tipo de Consejo de Seguridad Econd-
mica de las Naciones Unidas, en el cual pue-
dan participar todas las naciones sobre la base
de la representacién geogrifica —y sin que
ninguna tenga el derecho de veto— con ob-
jeto de establecer un nuevo foro de adopcién
de decisiones.

5. Deben establecerse nuevas formas de
cooperacién internacional que se centren
directamente en las necesidades del pa-
blico, y no en las preferencias de los Esta-
dos nacionales.

La nueva insistencia en la seguridad hu-
mana sumada al desarrollo sostenible ten-

dri que verse equiparada por un nuevo en-
foque de la cooperacién internacional para
el desarrollo.

Hasta ahora, la motivacién esencial
para que los donantes otorguen ayuda ha
sido la de conseguir amigos en los enfren-
tamientos de la guerra fria entre el socia-
lismo y el capitalismo. Algunos donantes
bilaterales destacaron los aspectos de des-
arrollo y humanitarios, y lo mismo hicieron
los organismos multilaterales. Pero, en ge-
neral, los objetivos predominantes han sido
politicos.

En 1991 mds de la mitad de la ayuda
bilateral de los Estados Unidos se asigné a
cinco paises estratégicamente importantes:
Israel, Egipto, Turquia, Filipinas y El Salva-
dor. El Salvador, con cinco millones de ha-
bitantes y un ingreso per cipita de 1.000
délares, recibié mas ayuda estadounidense
que Bangladesh, con 116 millones de habi-
tantes y un ingreso per cépita de sélo 210
délares. Y la importancia estratégica de
Egipto ha sido tal que en 1991 recibié una
ayuda de 370 délares por persona pobre.
Coémparese esa cifra con sélo 4 délares por
persona pobre para la India, pese a que
Egipto tiene un ingreso que casi duplica el
de la India.

La ayuda oficial al desarrollo (AOD)
bilateral estd mal repartida, lo cual demues-
tra el enorme potencial que existe para lle-
var a cabo una reestructuracion con efectos
positivos:
¢ Se destina a quienes hacen grandes gas-
tos militares el doble de la AOD per cipita
que a quienes actiian de forma mds mode-
rada.
¢ Sélo una cuarta parte de la AOD se des-
tina a los 10 paises que contienen las tres
cuartas partes de los pobres del mundo.
® Menos del 7% de la AOD se asigna a
cuestiones de prioridad humana.
¢ La mayor parte de los 15.000 millones
de délares de asistencia técnica se destina a
equipo, tecnologfa y expertos de pafses in-
dustrializados, en lugar de al fomento de la
capacidad nacional en los paises en des-
arrollo.

La ayuda se asigna de esta manera
porque todavia estdn frescas las cicatrices
de la guerra fria, porque persiste una
atencién especial a los Estados nacionales
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en lugar de al piblico, un sesgo en contra
del sector piblico y una confianza exclu-
siva en los modelos occidentales de des-
arrollo,

La evolucién de las circunstancias en el
decenio de 1990 exige un enfoque total-
mente nuevo de la AOD:

o Centrar la ayuda en las dreas de priovidad
bumana. La ayuda debe dirigitse a 4reas de
prioridad humana, como la salud y la edu-
cacién bisica, y a la seguridad ambiental y
la reduccidén del crecimiento demografico.
Unos objetivos claros y especificos en esas
esferas —identificados, aplicados y supervi-
sados— obtendrian un apoyo ptiblico y le-
gislativo mayor en las naciones donantes.
Por lo menos el 20% del total de la ayuda
deberfa asignarse a aspectos de prioridad
humana, lo que representaria el triple del
6,5% actual.

® Basar las asignaciones de AOD en los ni-
veles de pobreza. L.a AOD deberfa asig-
narse a las personas en lugar de a los pafses
y deberia destinarse a donde mayor es la
necesidad, a los més pobres dondequiera
que se hallen. Por ejemplo, los tres paises
que contienen las tres cuartas partes de la
gente mas pobre del mundo deberfan reci-
bir aproximadamente las tres cuartas par-
tes de la AOD, en lugar de la cuarta parte
actual.

o Vincular la AOD a intereses mutuos. La
AOD debe resultar en beneficio mutuo de
los receptores y los donantes. Los recepto-
res podrian justificadamente insistir en
que las asignaciones de AOD se orientaran
hacia sus prioridades en las esferas del
desarrollo humano, el alivio de la pobreza,
la creacién de empleo y la aceleracién del
crecimiento econémico. En cambio, los
donantes podrian vincular legitimamente
su dislogo sobre politica de AOD a sus
_preocupaciones en materias como los de-
“rechos humanos, la reduccién de las pre-
siones de las migraciones internacionales,
la contaminacién, la proliferacién nuclear
y el trafico de drogas, ademas de la lucha
contra el terrorismo. Quiz4 podria asig-
narse nada menos que el 3% de los fondos
de ayuda para gastarlo en las naciones do-
nantes a fin de movilizar a la opinién pu-
blica sobre esas realidades de la postgue-
rra fria y a incrementar la conciencia

PANORAMICA

publica de la interdependencia entre el
Norte y el Sur.

* Adoptar un nuevo didlogo sobre politica
de cooperacion centrado en el piblico. La
AOD deberia ir acompafiada por una
nueva forma de didlogo sobre politica de
cooperacién basado en los intereses reales
del publico, y no en los de los gobiernos de
los paises en desarrollo que negocian la
ayuda. Con esa finalidad habria que presio-
nar mucho mds a los gobiernos para que
mejoren la distribucién del ingress y los ac-
tivos, canalicen los gastos militares hacia los
de interés social y atiendan a las cuestiones
mas amplias de una mejor gobernacién na-
cional.

o Utdlizar la asistencia técnica para fortale-
cer la capacidad nacional. La asistencia téc-
nica debe utilizarse cada vez mds para con-
tratar expertos nacionales, invertir en
instituciones locales y acelerar el desarrollo
humano en los pafses receptores. El criterio
Gltimo para juzgar el éxito de cualquier
programa de asistencia técnica debe ser que
haya contribuido a fortalecer una capaci-
dad nacional suficiente y que pueda pres-
cindirse de ella a lo largo de un periodo fi-
jado de antemano.

* Colocar la AOD en un marco mds amplio
de reparto de las oportunidades mundiales
del mercado. 1.a AOD puede aportar una
contribucién importante a los paises en
desarrollo, pero también debe concebirse
en un marco més amplio. Como se sefialé
en el Informe de 1992, a los paises en des-
arrollo se les niegan oportunidades de mer-
cado que valen 10 veces més que las co-
rrientes anuales de AOD. La solucién a
largo plazo de la pobreza no es la caridad.
Es un acceso més equitativo de las naciones
pobres a las oportunidades del mercado
mundial.

o Crear una nueva motivacion para la
ayuda. El motivo de antes, de combatir la
guerra fria ha desaparecido. El nuevo mo-
tivo debe ser la guerra contra la pobreza
mundial, basada en el reconocimiento de
que no sélo se trata de una inversién en el
desarrollo de las naciones pobres, sino en
la seguridad de las naciones ricas. La ame-
naza real en los préximos afios es que la
pobreza mundial empiece a desplazarse,
sin pasaporte, de muchas formas desagra-

Por lo menos el 20%
del total de la ayuda
deberia destinarse a
aspectos de prioridac
humana



La pobreza en
cualquier parte
constituye una
amenaza a la
prosperidad en

cualquier parte
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dables: drogas, enfermedades, terrorismo,
migraciones. La pobreza en cualquier parte
constituye una amenaza a la prosperidad
en cualquier parte

ok ok

O sea, que las consecuencias de colocar al
publico en el centro del cambio politico y
econdmico son muy profundas. Ponen en
tela de juicio los conceptos tradicionales de
la seguridad, los modelos antiguos del des-
arrollo, los debates ideolégicos sobre la fun-
cién del mercado y la formas anticuadas de

cooperacién internacional. Exigen nada me-

nos que una revolucién de nuestro pensa-
miento. El presente Informe se refiere s6lo a
algunos aspectos de una honda revolucién
humana que convierte a la patticipacién po-
pular en el objetivo central de todas las di-
mensiones de la vida. A toda institucién —y
a toda accién politica— se la debe juzgar
conforme a un criterio decisivo: ¢chasta qué
punto satisface las auténticas aspiraciones
de la poblacién? Es esta una prueba muy
sencilla, pero de enorme alcance.

Esa es la visién que han de tener en

cuenta los dirigentes politicos a escala na-
cional y mundial si se aspira a que el dece-
nio de 1990 represente un nuevo hito en
materia de desarrollo pacifico, y a que se
asocie al siglo XXT al pleno florecimiento
del potencial humano en todo el mundo.
Ahora es necesario llevar adelante el pro-
ceso de cambio que aportaron los aconteci-
mientos de los dltimos afios, y hacerlo con
gran valor y resolucién. En esa via no hay
piedras miliares. No hay héroes condecora-
dos. Se trata de un proceso de cambio en-
cabezado por la gente y de un recorrido
prometedor en el que debemos participar
todos.

En breve surgird una oportunidad para
lograr esos objetivos. Todas las naciones se
han comprometido a reunirse en 1995 en
una Cumbre Mundial para el Desarrollo
Social. Se trata de una oportunidad para
ocuparse sobre todo de los elementos cons-
titutivos de un nuevo orden mundial cen-
trado en la gente. Ha llegado la hora de
convenir un programa concreto de medidas
a escala nacional y mundial. Ese programa
serd el tema del Informe sobre Desarrolio

Humano de 1994.
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CAPITULO 1

|

En muchos sentidos el decenio de 1980 fue
un decenio del pueblo. En todo el mundo
la gente sintié con impaciencia el ansia de
ser duefio de sus propios destinos en lo po-
litico, lo econémico y lo social. El desmo-
ronamiento del comunismo, la transicién
democratica en bastantes pafses en des-
arrollo y la aparicién a escala mundial de
organizaciones populares fueron todos
ellos elementos de una fuerte oleada de as-
piraciones humanas. El espiritu humano,
frustrado a veces, y en muchos sitios toda-
via encadenado, volé muy alto en el dltimo
decenio.

A primera vista puede parecer que esta
interpretacién es demasiado optimista.
Después de todo, se traté de un decenio
que destrozé muchas vidas y muchas espe-
ranzas, con un aumento incesante de la
deuda externa, interrupciones del creci-
miento econémico, un aumento del desem-
pleo, la intensificacién de los enfrenta-
mientos civiles, la agravacién de las
tensiones étnicas, un aumento de los nive-
les de desempleo, amenazas al medio am-
biente y la persistencia de una pobreza ab-
yecta. ‘

Pero en medio de esas tendencias in-
quietantes y dolorosas nadie puede dudar
del resurgimiento del espiritu humano. Hay
épocas de la historia en que la voz humana
se ha expresado con un vigor sorprendente.
Y estos tiltimos afios han constituido uno
de esos periodos.

Ahora que ha terminado la guerra fria
el desafio consiste en reconstruir las socie-
dades en torno a la auténticas necesidades
de la gente. El mundo ya cuenta con un
punto de partida positivo. Por primera
vez desde la segunda guerra mundial los
gastos militares mundiales estin empe-
zando a disminuir: entre 1987 y 1990 su
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Tendencias del desarrollo humano

descenso acumulado representd 240.000
millones de délares. Gran parte de esa re-
duccién corresponde a los Estados Uni-
dos v la ex Unién Soviética. Pero también
los paises en desarrollo han reducido esos
gastos, con una reduccién acumulada de
11.000 millones de délares a lo largo del
mismo periodo, sobre todo en los Estados
drabes y Asia meridional. Y ello pese a
que las naciones mas pobres de Asia meri-
dional y del Africa subsahariana todavia
tienen que reducir sus gastos militares y
en muchos pafses pobres la relacién de los
gastos militares a los sociales sigue siendo
demasiado elevada (grifico 1.1). Pero en
1991 los gastos militares de los pafses en
desarrollo volvieron a alcanzar sus niveles
anteriores, debido sobre todo a la Guerra
del Golfo.

Las negociaciones sobre desarme y dis-
tensién entre el Este y el Oeste han dismi-
nuido considerablemente el peligro de gue-
rra nuclear, Como resultado de los
Tratados sobre la reduccién de las armas

GRAFICO 1.1
Prioridades militares y sociales
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estratégicas (START I y II), es probable
que el ndmero de cabezas de guerra nuclea-
res estratégicas disminuya de las 24.000 que
habia a fines del decenio de 1980 a aproxi-
madamente 7.000 para el afio 2003 (grafico
1.2). Y desde el comienzo del decenio de
1990 se ha desmovilizado a mas de dos mi-
llones de hombres y de mujeres, dos tercios
de ellos en pafses industrializados, y un ter-
cio en paises en desarrollo (grafico 1.3). En
los préximos afios se prevén nuevas desmo-
vilizaciones a escala parecida.

Ello representa un avance considerable,
pero el peligro nuclear dista mucho de ha-
ber desaparecido, y las armas convenciona-
les siguen cobrandose muchas vidas. Por
eso hay que hacer mas hincapié no sélo en
el mantenimiento de la paz, sino en el esta-
blecimiento y la consolidacién de la paz, lo
cual exige una nueva funcién de las Nacio-
nes Unidas (recuadro 1.1).

El empleo en la industria de los arma-

mentos estd empezando a disminuir. Tras
dar empleo a aproximadamente 15 millones
de trabajadores a fines del decenio de 1980,
el 90% de ellos en la ex Unién Soviética,
China, los Estados Unidos y la Comunidad
Europea (en orden descendente), se calcula
que para 1998 la industria habri perdido
de tres a cuatro millones de puestos de tra-
bajo (del 20 al 25%).

Al ir disminuyendo los peligros milita-
res han aparecido muchos otros peligros,
como los conflictos étnicos y religiosos en
Bosnia, la India, el Iraq, Liberia, Somalia y
Sri Lanka. Y muchos paises industrializa-
dos han presenciado violentos conflictos
entre diferentes grupos raciales: desde los
disturbios de Los Angeles hasta los ataques
neonazis a inmigrantes y personas que bus-
can asilo en Alemania. El mundo est4 en-
trando en un periodo amenazante: €s muy
posible que los futuros conflictos se pro-
duzcan entre pueblos, mas bien que entre
Estados.

Todos estos cambios ponen de relieve
la urgente necesidad de centrarse en el des-
arrollo humano. Ese concepto se introdujo
en el primer Informe sobre Desarrollo Hu-
mano, en 1990, cuando se definié como
proceso de ampliacién de las opciones de la
poblacién.

Evaluacién del desarrollo humano

El primer Informe sobre Desarrollo Hu-
mano, al introducir el concepto del des-
arrollo humano, adujo que el objetivo ver-
dadero del desarrollo deberfa ser ampliar
las opciones del ptblico. En ulteriores In-
formes se ha seguido desarrollando el
concepto basico, estudiando en especial
cémo se podria financiar el desarrollo hu-
mano y cuiles son sus dimensiones inter-
nacionales, mediante el comercio, la
ayuda oficial al desarrollo y las corrientes
migratorias internacionales. En cada In-
forme se han presentado ademds balances
del desarrollo humano, tanto respecto de
los paises industrializados como de los
paises en desarrollo (véanse en los recua-
dros 1.2 y 1.3 los balances correspondien-
tes a este ano). ,

A fin de cuantificar y aclarar el proceso
del desarrollo humano, en el Informe de
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1990 también se introdujo una nueva forma
de medir el progreso humano: el Indice de
Desarrollo Humano (IDH). Al combinar
los indicadores de capacidad adquisitiva
real, educacién y salud, el IDH brinda una
medicién del desarrollo mucho més amplia
que el PNB por si solo.

El segundo Informe, de 1991, se
ocupé de la financiacién del desarrollo hu-
mano, y en particular de la funcién de los
gobiernos. Examiné las posibilidades de
reestructurar los presupuestos nacionales
para reducir los gastos despilfarradores
de tipo militar o en empresas pablicas que
perdian dinero, por ejemplo, y se orienta-
ran hacia prioridades mas pertinentes
como la educacién bidsica y la atencién
primaria de salud.

Ese anilisis se elaboré mediante cuatro
relaciones que destacaban las prioridades
existentes del gasto publico. Revelaban que
los paises en desarrollo dedican mis del
25% de su PNB al presupuesto, pero me-
nos de una décima parte de éste a atender
las prioridades de desarrollo humano. El
Informe de 1991 también mostré desequili-
brios similares con respecto a la ayuda in-
ternacional: menos del 7% del total se gasta
en areas de prioridad humana. Concluia
que el mundo tenfa una enorme oportuni-
dad de aumentar las inversiones en el des-
arrollo humano, incluso con los recursos
existentes.

El Informe de 1992 amplié el andlisis al
afiadir una dimensién internacional. Se cen-
trd especificamente en los mercados mun-
diales y cémo satisfacen —o dejan de satis-
facer— las necesidades humanas. El
Informe revelé que los mercados hacen
perder a los paises en desarrollo oportuni-
dades econémicas por valor de aproxima-
damente 500.000 millones de délares al
afio, es decir 10 veces mas de lo que reci-
ben en ayuda del exterior. No es de extra-
fiar que la disparidad del ingreso mundial
se haya duplicado durante los tres tltimos
decenios: el 20% mis rico de la poblacién
mundial recibe en la actualidad 150 veces
mas ingresos que el 20% mds pobre.

El Informe sugeria dos 4reas priorita-
rias para la accién futura. En primer lugar,
que los paises en desarrollo invirtieran ma-
sivamente en su propia poblacién para au-
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mentar su capacidad competitiva en los
mercados internacionales. En segundo lu-
gar, que se llevara a cabo un desmantela-
miento radical de las barreras existentes al
comercio y una gran reforma de las institu-
ciones internacionales, incluidas las Nacio-
nes Unidas y las instituciones de Bretton
Woods, con objeto de establecer una nueva
visién de la cooperacién mundial para el si-
glo XXI.

El Indice ha despertado gran interés en
la comunidad académica, asf como entre los
responsables politicos. La Nota técnica 1
explica c6mo se ha elaborado dicho indice
y pretendemos seguir refinando la metodo-
logia del IDH, teniendo para ello en cuenta
los comentarios al mismo, asi como mejorar
constantemente la base de datos. La Nota
técnica 2 contiene un comentario detallado
de.la metodologia del IDH, las criticas reci-
bidas hasta ahora, los perfeccionamientos
previstos para el futuro y las opciones me-
todolégicas. para hacer frente a algunas de
las cuestiones que se han planteado. Hemos
incluido esa Nota a fin de recabar mas co-
mentarios con objeto de que para el In-
forme de 1994 pueda elaborarse una meto-
dologia muy mejorada. En el presente
Informe no hemos modificado el método
de medicién del IDH, lo cual permite com-
parar las clasificaciones de los paises con el
Informe de 1992.

Las clasificaciones de los paises de este
afio revelan que el Japén ha desplazado al
Canada del primer lugar, dado que el Japén
experimentd un incremento considerable
(del 23%) de su PIB real per capita en
1989-1990 (cuadro 1.1). Los paises con los
niveles mas bajos de desarrollo humano no
han modificado mucho los lugares que ocu-
paban en la clasificacién (cuadro 1.2 y gra-
fico 1.4).

Un anilisis de la clasificacién de los
paises en el IDH pone de relieve algunas
conclusiones interesantes sobre politica ge-
neral:

1. No existe un vinculo automdtico entre in-
greso y desarrollo humano. Varios paises
—como Colombia, Costa Rica, Chile,
China, Madagascar, Sri Lanka, Tanzania y
el Uruguay— han logrado reflejar el nivel
de su ingreso en las condiciones de vida de

GRAFICO 1.3
Desmovilizacién militar
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RECUADRO 1.2

Balance del desarrollo humane: paises en desarrollo
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RECUADRO 1.3
Balance del desarrollo humano: paises industrializados
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sus habitantes. Su clasificacién en cuanto a
desarrollo humano va muy por delante de
su clasificacién en cuanto a ingreso per ci-
pita (grafico 1.5). Sin embargo, existen
otras sociedades —como Angola, Arabia
Saudita, Argelia, los Emiratos Arabes Uni-
dos, el Gabén, Guinea, Namibia, el Sene-
gal y Sudafrica— cuya clasificacién en
cuanto a ingreso es muy superior a su cla-
sificacién en cuanto a desarrollo humano,

CUADRO‘i ‘( - - .
“ Clasxﬁcacmn de Ios pa!sas mdustnahzados en el 1DH
‘ ‘ \ : Clasifcauon

- enbNB
per tapita.

\ Clasrﬁcauén menos
Valor ctasiﬂcauén an PN& dlasificacion

Pas delIDH enel IDH_ pefcaplta eneliDHY
Japon = -
Canada . e . ‘11“ .
_Noruega 0978 3 6 @ 3
 Suiza a9y 4 1 3
Siiacia mey s 5 g
EstadosUnides 0976 6 10 4
Ausgalla . 097 g 70 13
Francia 091 3 13 5
 Palsespains . 090 9 78
Reino Unido 086t 10 91 1
 Islandia poe0 4L 9. 7
Alemania 95y 10 8 4
. Dinamarca . 0,955 = -6
Finlandia 0984 14 4 —10\
‘,Austﬁa‘ ‘ 095, 15 14
Bélglca 0952 45 16 O
. Nueva Zelandla;; 094 1. 23 6
bixemburgn 0943 a8 2 15
Brsel 093 lg 97 B
Menda 0995 91 93 8
Malia 0924

Espadia
. Gredla ‘
3;_Checos|cwaqunaj 0

a) Una cifra positiva indica que la clasificacion en el IDH es més
alta que la clasificacion en PNB; una cifra negativa, lo contrario.

lo cual revela el enorme potencial que tie-
nen para mejorar las vidas de su pobla-
cioén.

Varios paises que gozan de niveles pa;

recidos de ingreso presentan expetiencia
muy distintas en cuanto a desarrollo hu;
mano. Por ejemplo, en 1990 habia cinco
paises con un PNB per cépita en torno a los
380 délares, pero cuyos logros humanos no
podian ser mds diferentes: Guyana, Kenya,
Ghana, Pakistdn y Haiti. Dentro de ese
grupo, Guyana tiene el valor de IDH mis
alto del grupo (0,541, y el puesto 105 en la
clasificacién), mientras que Haiti ocupa el
mas bajo (0,275, y el puesto 137 en la clasi-
ficacion). En Ghana el promedio de espe-
ranza de vida es 10 afios inferior al de Gu-
yana, y la tasa de mortalidad infantil del
Pakistdn es el doble que la de Guyana,
mientras que su tasa de analfabetismo es 16
veces mayor. Evidentemente, el ingreso por
si solo constituye un inadecuado indice del
desarrollo humano.
2. Los cambios logrados en el nivel de des-
arrollo bumano son tan importantes como
el propio nivel alcanzado. Muchos paises
partieron de un nivel bajo de desarrollo
humano hace tres decenios, pero desde
entonces han avanzado a gran velocidad,
en especial los Estados del Golfo, cuya
prospetidad econdmica real tuvo lugar a
mediados del decenio de 1970, tras la
abrupta subida del precio del petréleo
(grafico 1.6). Evidentemente, ha llevado
tiempo para que los ingresos adicionales se
inviertan en la poblacién, pero en los 20
tltimos afios los Estados del Golfo han
avanzado mucho mas rapidamente que el
promedio de los pafses en desarrollo. Ara-
bia Saudita obtuvo la evolucién més ra-
pida de su valor de IDH: de 0,386 en 1970
2 0,688 en 1990.

Varios paises que tenian unos IDH
muy parecidos en 1970 han pasado desde
entonces por experiencias muy dispares.
Por ejemplo, Myanmar y Arabia Saudita
partieron con unos IDH muy parecidos en
1970, al igual que el Zaire y Marruecos.
Para Myanmar y el Zaire no ha cambiado
nada en lo que respecta al desarrollo hu-
mano, lo que sin duda a contribuido a sus
problemas actuales. Pero desde entonces
Arabia Saudita habia duplicado el suyo y
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Marruecos habia aumentado su IDH en un
60% (grafico 1.7).

3. Las economias en transicion tienen niveles
muy altos de desarrollo bumano. Resulta sor-
prendente que dos tetceras partes de los 15
Estados recién independizados de la ex
Unién Soviética pertenezcan a la categoria
de un' desarrollo humano alto, y la tercera
parte restante a la categoria intermedia. Los
antiguos paises socialistas ya habfan reali-
zado grandes inversiones en la educacién y
la salud de sus habitantes y en consecuencia
disponen de un capital humano considerable
para la transicién que se avecina. El prome-
dio de esperanza de vida en esas economias
en transicion es de 70 afios, y la poblacién
por médico, de aproximadamente 300 habi-

tantes, frente a 63 afios y 5.000, respectiva-
mente, en los pafses en desarrollo.

4, Cuando se ajusta el IDH para tener en
cuenta la disparidad entre los sexos, ningin
pais mejora su valor general de IDH. Es de-
cir, ningn pais del mundo trata a sus muje-
res igual que a sus hombres, resultado muy
desalentador al cabo de tantos afios de de-
bate sobre la igualdad entre los sexos, tanta
lucha de la mujer y tantos cambios de las le-
gislaciones nacionales (cuadro 1.3 y graficos
1.8 y 1.9). Sin embargo, algunos paises lo-
gran mejores resultados que otros a este
respecto, de forma que el ajuste para tener
en cuenta la disparidad entre los sexos al-
tera considerablemente el orden en las cla-
sificaciones: el Japén desciende del puesto

CUADRO S

‘ ‘ asificacnén de los patses en desarrollo en el IDH

Clasifi-

C|a5|ﬁ-

- Clasifi- Cla5|f|-
. Valor cacion  cacion Malor  cacién  cadién
Pais delIDH en el IDH enPNB  Pais ‘ deliDH eneliDH enPNE  Pais
3‘;“,Barbados ‘ 0o v 34 Bcyador 0646 89 108 = Ghapa
‘ ‘ 0913 ‘ 24 24 Paaguay 0641 90 97  Pakistan
080 27 2 30 Coea Rep Dem. de 0640 @ 94 103 Camerun
ossr. 30 54 Filipihas . peos. 9 g hdia
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GeRs  pa  Burkine Fasa ‘
0673 85 . Alganistan
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delIDH enel lDH en PNB
0311 131 140
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RESULTADOS COMPARADOS EN CUANTO A DESARROLLO HUMANO f

GRAFICO 1.4
El desarrollo humano varia segtn las regiones
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CUADRO 1B ‘ ‘
:IBH aiustado por dnsparrdad pcrr sexo
Diferencia
. entels
_ IDH  dasificaciones
ajustado enellDH
; por ¥ las a)ustadas

. Valor  disparidad idad
Pals del lDH;‘ . porsexo
Sieda - 0977 0971
Norlega 09/8 0881
Nl 0911 gsed
_Dinamarca . 0955 0860
Pinlendla 0954 0859
Auswalla - 0972 0852
NuevaZelandia 0947 Q844
Palses Bajos 0970 0,826
[EstadosUnidos 0976 0824
"Rema Unmido 0964 = 0818
Canada ; ‘0,982 . 0816
Bélgica 0952 0808
Austria 0952 0,782
Suiza 0978 0,768
Alemania 0957 0,768
Italia . 09o4 0764 3
}apén - 0983 0,763 -6
Checoslovagua 0892 0S4 4
Idanda 0925 0720 -1
‘Luxemburgo 0943 0,713 -3
,Grecna ‘ 0902 06891 Q
gcmpre 0,800 0,656 0
CostaRica = 0852 0632 2
‘Hong Kang . 0913 0,618 5
[ Smgapur - 0849 0,585 1
Corea, Rap de 0872 0,555 -3
Pataguay 0641 054p 1
‘Stilanka = DBBZ 0499 =1
Hlipinas 0603 0451 0
Swazilandia e s e
Myanmar. 0390 0207 0
Kenya 0,369 0,241 0

R el eSS S
Una diferencia positiva indica que la clasificacion en el IDH ajus-

tada por disparidad por sexo es mas alta que la dlasificacién en el
IDH sin ajustar, y una diferencia negativa, lo contrario.

1 al 17, Canada del 2 al 11 y Suiza del 4 al
14. En cambio, Suecia asciende en la orde-
nacién del puesto 5 al 1, Dinamarca del 12
al 4 y Nueva Zelandia del 16 al 7.

En los paifses industrializados, la dis-
criminacién por sexo (medida por el
IDH) se manifiesta sobre todo en materia
de empleo y salarios, pues a menudo las
mujeres perciben menos de dos terceras
partes de las ofertas de empleo y aproxi-
madamente la mitad de los ingresos que
los hombres.

En los paises en desarrollo, ademas de
la gran disparidad en el mercado de tra-
bajo, también existen disparidades apre-
ciables en cuanto a servicios de salud,
apoyo nutricional y educacién. Por ejem-
plo, las mujeres constituyen las dos terce-
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ras partes de la poblacidn analfabeta. Y en
los paises de Asia meridional y oriental, en
contra del hecho biolégico habitual de que
las mujeres vivan mas tiempo que los hom-
bres, éstos son mds numerosos que las mu-
jeres. Esta situacion se debe a la alta mor-
talidad materna, al infanticidio y al
descuido nutricional de las nifias. Segiin
un célculo, hay 100 millones de mujeres
"desaparecidas”.

5. La inadecuada distribucién de los ingre-
s0S tieme importantes consecuencias para
los niveles de desarrollo bumano. Las dis-
paridades entre los ingresos son grandes
en muchos paises, en especial en el

GRAFICO 1.8

Cambios en la clasificacion coi
un IDH ajustado por la
disparidad por sexo

mundo en desarrollo. El Brasil tiene una Clasif Clasifi-

de las distribuciones del ingreso més desi- anion peod

guales del mundo: el 20% mas rico de la en el _IDH
IDH ajustado

poblacién recibe 26 veces mis ingresos
que el 20% mis pobre. Cuando mediante
un factor que refleje esta mala distribu-
cién, se reduce el componente de ingreso
de su IDH, éste disminuye en un 14%
(grafico 1.10). Esa misma correccién tam-
bién produce un descenso considerable
del IDH de otros muchos paises, entre
ellos Jamaica, Malasia, México, Panama y
Turquia (grafico 1.11). En el cuadro 1.4
figura el IDH ajustado por la distribucién
del ingreso respecto de 52 paises acerca
de los cuales se dispone de datos. Entre
los pafses industrializados, los mayores
ajustes a la baja se originan, en orden des-
cendente, en Portugal, Nueva Zelandia,
Australia, Canad4, Francia, Italia y los Es-
tados Unidos.

6. Cuando se desagrega el IDH en indices
especificos de grupos o regiones se pueden
producir divergencias asombrosas respecto
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Canada
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Las clasificaciones corresponden a los 33
paises que figuran en el cuadro 1.3

GRAFICO 1.9
Diferencia entre el IDH y el IDH ajustado por disparidad por sexo
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del promedio nacional. La desagregacién
del IDH da una medida del desarrollo hu-
mano especifica respecto de grupos o re-
giones, mientras que los IDH ajustados por
sexo y por distribucién del ingreso siguen
siendo promedios nacionales que incorpo-
ran el alcance de esas otras desigualdades.
Cinco paises que tienen datos facilmente
disponibles llevan a cabo esa desagrega-
cién: los Estados Unidos, la India, México,

GRAFICO 1.10

Cambios en la clasificacion
con un IDH ajustado por
la distribucién del ingreso

Clasifi-  Clasificacion . ; . g
cacion en el IDH Turquia y Swazilandia. Otros paises tam-
en?' IDH  3ustado bién deberfan tratar de obtener datos de

Japén :
Palses Bajos ese upo. )
En los Estados Unidos, si se separan los

Suecia indicadores de las poblaciones blanca, ne-

6 Canada gra e hispana, la poblacién blanca ocupa el
- primer lugar del mundo (por delante del
0 - Japén), 1a negra el puesto 31 (después de
Trinidad y Tabago) y la hispana el 35 (por
12 detras de Estonia). Ello pese a que en los
14 0 célculos del IDH se reducen considerable-
16 mente los niveles de ingreso, de manera que
8 en los Estados Unidos la plena igualdad es
Corea, una perspectiva remota (graficos 1.12 y
20 Rep. de 1.13).

22 Analogas disparidades son evidentes en
24 otros paises. En la India, el IDH de Uttar
26 Pradesh es un tercio mas bajo que el pro-
medio nacional y un 60% mis bajo que en
8 Kerala (grafico 1.14). En México, el estado
30 f de Oaxaca tiene un IDH inferior en un
2 20% al promedio nacional (grafico 1.15).
En Turquia, el IDH de las mujeres del

34 e
. campo es un 25% inferior al de los hom-
36 bres del campo (grafico 1.15). En cambio,
38 Brasil Swazilandia, con una poblacién inferior a
0 menos de un millén de habitantes, es una

sociedad mas homogénea.
Con tantas desigualdades en unas so-

Las clasificaciones corresponden a los 52
palses que figuran en el cuadro 1.4

GRAFICO 1.11
Diferencia entre el IDH y el IDH ajustado por la distribucién del ingreso
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ciedades multiétnicas y divididas en otros
sentidos, es indispensable disponer de un
perfil desagregado del IDH para llegar a
comprender las causas subyacentes de ten-

CUADRO 14 - ‘
: IDH ajustadn por la dnstnhucién de| mgresa
mferencia :
- entrelas
\ralar _ dasificaciones
delIDH en el IDH
djustado . ylos afustadas
. porla _porla
_ valor distribucion distribucion
Pais de| IDH delingreso de! mgre '
Japén - " 03 0981
Palses BanS . 097()1 0966
Sgiza. . opje | poig
Suecla 0958 1
’Noruega - 0,956
Canadé 0,947 -4
‘Bélglca 096 = 6
Reing Unido 0,964 0945, 2
‘Estados Unidos 76 0943 -3
Francia 7 ‘G 938 -
Australia 0,972 0 934‘ 4
Binlandia 0954 0932 o
Dinam 0955 0925 o
lsrael . D9ss 0ot 1
'Nueva Zelandva 094 o900 1
ilrlanda‘ 0925 0908 0
Espena 0923 088 = 1
Wala o oogia ogey.
Corea Rep de  08/) 0885 -
Hungria 0887 0873 o
Hong Kong 0913 087 2
Singapur 0,849 0836 3
CostaRica 082 083 1
Chile 0864 03ls
Portugal 0853 080
Amgentina g8 084 0
Venezuela o34 071 0
Mauricio 0,794 Q745 1
Mexico 0,805 0,737 -1
Colombla 07/0 0734 1
Malasia 079 9732 1
adandla 0715 0,672 ‘ 4
Panami 0738 0654 -1
Turgula 0717 0650 1 -
Rep. Arabe Sma\ beyd . oedd 2
Jama»ca . 0,643 3
- 0634 1
0627 -4
053 1
0575 o
; ‘ 0
indohesia 0519 0
ElSq vadcr 0,488 0
Honduras 0472 0419 6
Eglpto 0,389 0377 0
i 0344 o
1 0,303 1
0314 0291
06308 pgg89 0
Chtedioire 0286 0246 o
‘Bangladesh . 018 0172 -0
Nepa] . 0170 0138 0

Una d|ferenc1a positiva indica que la clasn‘ncaaon en el IDH ajus-
tadapor la distribucion del ingreso es mas alta que la clasifica-
cién en el IDH sin ajustar, y una diferencia negativa, todo lo con-
trario.
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sién y las posibles causas de futuros proble-
mas.

Asi, el IDH es una herramienta util e
informativa para analizar y evaluar el des-
arrollo. Pero probablemente todavia sea de-
masiado temprano para utilizar el IDH a
fin de evaluar los resultados de un pais o
asignar fondos de ayuda. Ese tipo de aplica-
cién ha de esperar a que el IDH sea objeto
de varios perfeccionamientos mas.

Un programa de desarrolio humano

Desde la aparicion del Informe sobre Des-
arrollo Humano, éste ha despertado gran
interés internacional, provocando muchos
debates. Y muchos paises han ido mas alla
de los debates y las declaraciones politicas y
estan poniendo en practica ideas sobre el
desarrollo humano. Bangladesh, Colombia,
Ghana y el Pakistdn ya han preparado es-
trategias globales de desarrollo humano, y
mas de 20 paises estan formulando —con la

nalmente, a menudo no puede utilizar la in-
formacién mds reciente o mas pertinente
respecto de determinados pafses. En conse-
cuencia, algunos de ellos —el Camerin,
Céte d'Ivoire y el Paraguay— han prepa-
rado sus propios informes que reflejan sus
propias circunstancias, estadisticas y preo-
cupaciones politicas.

2. Preparar un perfil del desarrollo hu-
mano del pais. Como parte del informe
nacional, o como iniciativa aparte, puede
prepararse un breve perfil del desarrollo
humano del pais, en el cual se indiquen
los progresos realizados hasta el momento
y lo que queda todavia por hacer. Es una
labor que ya han realizado Mozambique,
Papua Nueva Guinea, Tailandia y otros
paises.

3. Mejorar las estadisticas sobre el desarrollo
humano. Casi todos los paises consagran
grandes esfuerzos a la publicacién de esta-
disticas de crecimiento econémico, pero
mucho menos a las que miden la condicién

GRAFICO 1.12

En los Estados Unidos los IDH
de los blancos son mas altos
que los de los negros y los
hispanos
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1. Preparar un Informe sobre Desarrollo  cionan en forma utilizable debido a una
Humano a escala nacional. Como el Informe  aparente falta de demanda. Es necesario
sobre Desarrollo Humano tiene que publi-  restablecer las prioridades a fin de asegurar
car datos que sean comparables internacio-  que se recopilen los datos idéneos y que se
GRAFICO 1.13
Indicadores desagregados del desarrollo humano de los Estados Unidos
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faciliten esos datos a los responsables politi-
cos, como se ha hecho en Filipinas, Kenya y
México, entre otros paises.

4. Fijar objetivos de desarrollo humano.
Los objetivos de desarrollo humano raras
veces son cuantitativos, porque una vez mas
faltan los datos subyacentes. Donde mas
progresos se han realizado en cuanto al es-
tablecimiento de objetivos ha sido, a me-
nudo con la colaboracién del UNICEF, en
la esfera del desarrollo, la salud y la educa-
cién de la infancia. Es necesario ampliar esa
experiencia a otras esferas a fin de determi-
nar exactamente lo que ha de lograr cada
grupo, y cuando lograrlo. No se debe olvi-
dar, sin embargo que los objketivos de des-
arrollo humano no pueden limitarse a me-
tas cuantificables. Muchos aspectos
importantes del desarrollo humano eluden
la cuantificacién y sélo se pueden analizar
en términos cualitativos. Por ejemplo, la
educacién de la poblacién depende tanto
de los afios de escolarizacién como de la
naturaleza de conocimientos que se im-
parte.

5. Estimar el costo de los objetivos. Mien-
tras que los costos de construccion de ca-
rreteras o de fabricas suelen ser objeto de
todo género de estimaciones (aunque éstas
no sean muy exactas), es raro que (ni si-

GRAFICO 1.14
Disparidades entre estados de la India
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quiera aproximadamente) se determinen
los costos de los objetivos del desarrollo
humano. Esta situacién origina que los gas-
tos sociales sean vulnerables a recortes,
dado que si nadie sabe lo que cuesta efecti-
vamente, por ejemplo, la buena salud,
puede resultar dificil defenderla en el pre-
supuesto.

6. Decidir quién bace qué. En las estrate-
gias nacionales hay que estudiar cules son
las funciones mas idéneas para las adminis-
traciones central, regional y local, asi como
para el sector privado y las ONG. Y, por
encima de todo, los gobiernos deben estu-
diar la mejor forma de que participe el pue-
blo y de que éste se haga cargo de sus pro-
pias vidas y de las de sus familias y sus
comunidades.

7. Determinar quién ha de pagar. Fn algu-
nos casos, el Estado tendri que hacer la in-
versién, sea en educacion basica o en salud.
En otros casos, se podria pedir a algunos
sectores de la poblacién que pagaran los
servicios mediante tarifas por uso. O quizi
convenga m4s centrarse en crear mas opor-
tunidades de empleo y de obtencién de in-
gresos, que permitirfan a la gente ser mas
independiente.

8. Elaborar una estrategia nacional. A fin
de asegurar que todas las actividades se vin-
culen naturalmente entre s, quizi convenga
formular una estrategia global del pafs en
materia de desarrollo humano acerca de to-
das las medidas, desde la identificacién de
dreas prioritarias hasta la ejecucién de poli-
ticas y programas y la supervisién de los
progresos realizados.

GRAFICO 1.15
Disparidades entre estados de México
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. Elaltecostodela moperacién técnica en Africa

4 cooperacmn tecmca es unig forma Jmpor-,
ante de que los pazses en desarrollo adqu1e~
an aptitudes, aumenten su capacidad y traten
e lograr un desarroﬂe antosostenido. Aproxi-
" madamente la cuarta parte del roral de la
wida al desarrollo destinada a Africa se ha
testado de esta forma: concretamente mas de
00 millones de dolares al afio. Pero s coo-
,peracmn técnica es acusada de ser cara y estar
asada de moda: sirve 2 las priosidades de los
anantes, en Iugar de fortalecer la capar:ldad
acional. o
Esos pmgramas suelen basarse en gran
edida en personal expamado Un estudio de
0 paises africanos revelo que aprox:cmada'
ente el 75% de los i recursos se gastaba en
ersonal, en lugar de en equipo y en gastos
| operacionales. A los expertos nacionales s los
utiliza velativamente poco. En Mali en 1990 los
onantes emplearon, entre medicos y personal
_médico, a 80 personas, aunque habia 100 mé-
dicos. mahenses cuahﬁcadns que estaban des—

A menudo los donantes imponen expertos‘ ‘

unos gobiernos nacionales poco dispuestos a

ecibirlos y que consideran que es el precio

que han de pagar por recibir la ayuda finan-
ciera. Cuanda !Iegan los expertos, muchas ve-

es son ellas qu:tenes dmgen lus pmgramas v

RECUADRO 1.4

‘, controlan los cordnnes de boka, Esta situa-
cion es frustrante para los gobiernos africanos

¥ tamblan para unos profesionales con aspira-

'CIOIIES peﬁenectentes a mstltucmnes africanas

que, al utilizar el sistema de capamtacmn de

expertos de contraparte se encuentran larrin:

conados' por un experto extranjero,
1a asistencia técnica es una ayuda muy
cara Los gastos de los donantes en coopers-

¢ion técnica son tan voluminosos como todo &l

presupuesto de la administracion publica, y en
Uganda lo superan varias veces. El costo de

una persona-aiio de experto expatriado puede
ser supenor a todo el presupuesto oyeracmnal‘

de un departamento. En los proyectos de asis-

tencia de capital, la mtuacmn puede ser todavia

peor.

Se estan empezando 4 aplicar pmpuestas
que podnan servir para mejorar la cooperacion
técnica. Una de ellas consiste en utilizar mis

_ expertos locales y traspasar la admmxstracmn
de los pmgramas alos gobxemos receptores,
Otra consiste en incluir elementos de mercado
‘en la cooperacion técnica. Si 4 los receptores se

1& diera el dinero —no vinculado 4 ningnn

prabablemﬁme adoptarian decmmnes ‘muy dis-

tintas acerca de las mejores formas de utihzarlo ‘
. par eI desarrolle humano .

“paquete” predeterminado por los donantes— |

GRAFICO 1.16
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9, Atraer cooperacion externa. Casi todos
los gobiernos de paises en desarrollo pue-
den mejorar los niveles de desarrollo hu-
mano con los recursos de los que ya dispo-
nen, Pero para obtener resultados mis
importantes deberan contar también con la
cooperacién internacional: sea mediante un
acceso mas justo a los mercados internacio-
nales y mediante una asistencia técnica y
una ayuda financiera mis eficaces (recua-
dro 1.4). Deben determinar dreas de interés
comtin y prioridades comunes con los pai-
ses industrializados. En los casos de Ban-
* gladesh y el Pakistan, el desarrollo humano
ha sido uno de los temas que figuran en los
programas de las reuniones de grupos con-
sultivos.

10. Establecer alianzas politicas. El des-
arrollo humano se acelera cuando el pa-
blico comprende las ventajas de una pobla-
cién mas sana y mejor educada. Los
gobiernos pueden contribuir a ese proceso
si cooperan con aliados naturales, como

TENDENCIAS DEL DESARROLLO HUMANO

o  RECUADRO 1.5
EI pmgreso es pasnble ——waunque no 1nev1tab1e—— en'tres fnentes

;‘si‘vo se vio seguido por contraata.
ques y reveses reaccionarios.
A 1a lucha por 1a libertad civil se
jﬁpumeron tras la Revolucion Francesa,
quienes temian gue no condu;era sino
al nrama' que la lucha por la partici-
pacién politica asclavxzara a las masas.
ota asistimos a unio de esos contraa-
aques a las libertades econﬂmwas del
stado del bxenestar,‘ ven algunas
frentes, a una retirada p cial, Una vez
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médicos o profesores para promover esas
ideas. También podtian orientar campafias
en los medios de comunicacién hacia, por
ejemplo, las pequefias empresas, a fin de
alabar las virtudes de educar mejor a los hi-
jos con objeto de que algtin dia puedan
ayudar a dirigir empresas, o a los hombres a
fin de explicar c6mo toda la sociedad se be-
neficia cuando se les brinda a las mujeres
més oportunidades. A fin de ampliar el 4m-
bito de apoyo a las estrategias de los paises
en materia de desarrollo humano, a me-
nudo conviene recabar la participacién de
todos los interlocutores interesados desde
el primer momento: todas las entidades gu-

bernamentales interesadas, ademas del sec-
tor ptivado, las ONG y el ptiblico en gene-
ral.

Esta lista de 10 medidas es meramente
esquemdtica, y cada pais decidira su pro-
pio programa. Sin embargo, estas medidas
ponen de relieve el interés de un enfoque
sistematico del desarrollo humano. Re-
cuérdese que las luchas por el progreso
humano en los paises industrializados han
constituido un proceso permanente (re-
cuadro 1.5). No cabe duda de que la reo-
rientacién del desarrollo hacia el pueblo,
aunque viable, es un desafio muy com-
plejo.
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CAPITULO 2

Participacion 1
. articipacion popular

La participacién significa que la gente in-
tervenga estrechamente en los procesos
econémicos, sociales, culturales y politicos
que afectan a sus vidas (recuadro 2.1). En
algunos casos la gente puede ejercer un
control completo y directo sobre esos pro-
cesos; en otros casos, el control puede ser
parcial o indirecto. Lo importante es que
disponga de un acceso constante a la adop-
cién de decisiones y al poder. La participa-
cién en ese sentido es un elemento esencial
del desarrollo humano.

El concepto de participacién no es de
modo alguno nuevo. Viene formando parte
del vocabulario del desarrollo desde el de-
cenio de 1960, o incluso antes. Pero ante-
riormente se referfa sélo a la participacién
del publico en proyectos o programas de-
terminados. En el presente Informe la dife-
rencia decisiva consiste en que se considera
la participacién como una estrategia global
del desarrollo, centrandose en el papel fun-
damental que debe desempenar la gente en
todas las esferas de la vida, El desarrollo
humano implica ampliar sus opciones, y
una mayor participacién permite que la
gente pueda para si misma acceder a una
gama mucho mds amplia de oportunida-
des.

La gente puede participar a titulo indi-
vidual o en forma de grupos. A titulo indi-
vidual en una democracia, las personas
pueden participar como votantes o incluso
como activistas politicos, o en el mercado
como empresarios o trabajadores. A me-
nudo, no obstante, participan de forma mas
efectiva por intermedio de un grupo: como
miembros, quiza, de una organizacién de la
comunidad, o de un sindicato, o de un par-
tido politico. ,

De lo que no cabe duda es de que en
casi todos los paises la gente exige mucho

PARTICIPACION POPULAR

mayor acceso a las oportunidades politicas,
econdmicas y sociales. Quiz4 no esperen al-
canzar jamds la "plena participacién”, pero
si quieren avanzar constantemente en ese
sentido. Después de todo, la participacién
es un proceso y no un hecho aislado.

Como la participacién exige mis in-
fluencia y mds control, también exige un
mayor protagonismo en términos econdmi-
cos, sociales y politicos. En términos econé-
micos, ello significa tener la capacidad para
dedicarse libremente a cualquier actividad
de ese tipo. En términos sociales, significa
la capacidad de intervenir plenamente en
todas las formas de la vida de la comuni-
dad, con independencia de la religién, el
color, el sexo o la raza. Y en términos poli-
ticos significa la libertad de elegir y cambiar
el gobierno a todos los niveles, desde el pa-
lacio presidencial hasta el consejo de la al-
dea.

Todas esas formas de participacién es-
tan intimamente vinculadas entre si. Si no
existe una de ellas, las demds seran incom-
pletas y menos efectivas.




La participacidn en la
vida econdmica
proporciona a la gente
una base de
autorrespeto y de

dignidad social.
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Toda propuesta de aumentar la parti-
cipacién de la gente debe pasar, pues, por
la prueba de la capacidad de protago-
nismo: ¢faumenta o disminuye la capaci-
dad de la gente para controlar sus vidas?
Esa prueba se aplica a todas las institucio-
nes que organizan o afectan a las vidas hu-
manas: mercados, gobiernos u organiza-
ciones de la comunidad. Cada una de ellas
debe contribuir al progreso de la causa
del pueblo. :

La participacidn, desde la perspectiva
del desarrollo humano, es al mismo
tiempo un medio y un fin. El desarrollo
humano hace hincapié en la necesidad de
invertir en las capacidades humanas y des-
pués asegurar que esas capacidades se uti-
licen en beneficio de todos. En ello co-
rresponde una importante funcién a la
mayor participacién: ayuda a elevar al ma-
ximo el aprovechamiento de las capacida-

des humanas y, por ende, constituye un’

medio de elevar los niveles de desarrollo
social y econémico. Pero el desarrollo hu-
mano también se ocupa de la satisfaccién
personal. De forma que la participacién
activa, que permite a la gente realizar
todo su potencial y aportar su mayor con-
tribucién a la sociedad también es un fin
en si mismo.

Formas de participacion

Como la participacién puede producirse en
las esferas econémica, social y politica, cada
persona participa necesariamente de mu-
chas formas y a muchos niveles. En la vida
econdmica, como productora 0 como con-
sumidora, como empresaria y como emple-
ada. En la vida social como miembro de
una familia o de una organizacién de la co-
munidad o de un grupo étnico. Y en la vida
politica como votante, o como miembro de
un partido politico, o quiz4, de un grupo de
presion. Todos esos papeles se traslapan e
interactiian y forman pautas de participa-
cién que se interrelacionan y a veces se re-
fuerzan mutuamente.

o Participacién de los hogares. Son casi
siempre las mujeres quienes crian a los hijos
y llevan a casa la comida y el agua, ademas
de asegurar una atencién de salud sufi-
ciente para la familia. Y a fin de desempe-

far esas responsabilidades también trabajan
fuera del hogar, a2 menudo en el sector in-
formal.

Esa contribucién de las mujeres a la so-
ciedad sigue sin estar reconocida en las es-
tadisticas econdmicas y no atribuye a las
mujeres una capacidad igual en cuanto a la
adopcién de decisiones en el hogar. Una
encuesta realizada en Uganda lleg a la
conclusién de que sélo en una pequefia mi-
noria de los hogares se compartia la admi-
nistracién de los ingresos. En casi todos los
casos el marido no entregaba a la mujer
mds que una pequefia proporcién de "di-
nero para la casa”.

En los casos en que las mujeres si con-
trolan los recursos del hogar, por lo general
los utilizan mucho mejor. En Malasia, por
ejemplo, un estudio monogrifico sobre los
trabajadores del caucho indicé en sus con-
clusiones que casi todos los ingresos obte-
nidos por las mujeres se destinaban a satis-
tacer las necesidades del hogar, mientras
que los hombres tendian a consagrar sumas
equivalentes al 40% de los ingresos del ho-
gar a sus propias necesidades personales,
como el tabaco. Casi todas las sociedades
todavia distan mucho de considerar las ta-
reas domésticas como una responsabilidad
compartida entre hombres y mujeres.

El ejemplo mds flagrante de la discrimi-
nacién por motivo de sexo en el seno del
hogar lo revelan las tasas de supervivencia
de los hijos. En Bangladesh casi un 15%
més de nifias que de nifios mueren en los
primeros afios de vida. Y entre los menores
de 5 afios la tasa de mortalidad de las nifias
es mucho mias elevada que la de los nifios
en muchos paises: el 5% en Nepal, el 4%
en la India y el Pakistan y el 2% en Bhutin,
cuando desde el punto de vista biolégico,
deberian sobrevivir m4s nifias que nifios.
® Participacién econdmica. Casi toda la
gente dedica una gran parte de sus vidas a
actividades econémicas. En la esfera econé-
mica donde la gente tiene una oportunidad
Gnica de utilizar sus capacidades y obtener
un ingreso remunerador, lo cual a su vez le
permite, al aumentar su capacidad adquisi-
tiva, ampliar su gama de opciones. La parti-
cipacién en la vida econémica también pro-
porciona a la gente una base de auto-
trespeto y de dignidad social, atributos que
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forman parte integrante de la participacién
en todas las dimensiones de la vida.

La indole de la participacién econé-

mica puede variar mucho, desde formas ab-
solutamente rutinarias hasta actividades
econémicas creativas, productivas o inde-
pendientes. Las sociedades también varian
mucho en cuanto al valor que atribuyen a
las formas de trabajo, desde la identifica-
cién del trabajo manual con la servidumbre
hasta un respeto por el trabajo manual en
las sociedades mas igualitarias. Y existe una
estrecha relacién entre esa gama de actitu-
des sociales y el cardcter del ambiente del
trabajo en si, que puede ser mds o menos
participativo. Pero un entorno democratico
es el Gnico en el que las personas pueden
lograr una satisfaccién plena de su trabajo y
la percepcién de que estdn realizando una
aportacin valiosa al desarrollo.
o Participacion social y cultural. Todas las
personas y todas las comunidades tienen el
derecho de participar en su propia cultura
en la forma que deseen: sea mediante el
idioma, las costumbres rituales, el arte o la
musica, la danza o la literatura o la narra-
tiva, o cualquiera de las multiples formas
mediante las cuales se expresan los seres
humanos de todo el mundo.

A escala mundial se ha producido sin
embargo una tendencia hacia la homoge-
neizacién. En el mundo existen hoy aproxi-
madamente 4.000 idiomas, pero en los dos
{iltimos siglos se han perdido miles de idio-
mas. En el siglo XIX habia en Sudamérica
1.000 idiomas indios: en la actualidad exis-
ten menos de 200. Y también la forma de
vestir se ha ido haciendo mas uniforme,
pues casi todos los atavios tradicionales es-
tan siendo sustituidos constantemente por
un nimero mucho mis reducido de estilos
internacionalizados.

Incluso la forma misma de expresién
puede verse amenazada. Las que corren es-
pecial riesgo son las culturas orales, dado
que actualmente se tiende a hacer menos
hincapié en la memoria y mds en la alfabeti-
zacién y la reproduccién mecinica, al susti-
tuir la palabra hablada por libros. Esta ten-
dencia significa, por ejemplo, que una gran
parte de la sabidurfa tradicional en cuanto
a salud y medicina, que nunca se escribid,
ya se ha perdido.

PARTICIPACION POPULAR

Anilogamente, muchas comunidades
se han transmitido de generacién en gene-
racién oficios complejos como el tejido o la
talla, actividades que constantemente estan
siendo marginadas por la produccién in-
dustrial masiva.

Esos cambios son habitualmente acep-
tados, y a menudo celebrados, como repre-
sentativos del "progreso". Hasta ahora,
ante la amenaza de que determinados idio-
mas y determinados oficios puedan desapa-
recer totalmente, no se ha empezado a pre-
ocupar el mundo por la riquisima
informacién humana valiosa que podria
perderse.

Las culturas necesitan ser objeto de res-
peto y afirmarse constantemente, pues de lo
contrario mueren. De ahi la determinacién
de muchos grupos, en especial pueblos in-
digenas, de participar activamente a fin de
mantener y reafirmar su identidad. Se trata
de una forma de participacién cultural a la
que tienen derecho y que es beneficiosa
para el mundo entero.

Pero si se aspira a que esos valiosos ele-
mentos de la experiencia humana sobrevi-
van, entonces tienen que colaborar todos
los grupos sociales, entre ellos las organiza-
ciones populates, las ONG y los gobiernos.
Los bienes culturales deben estar a disposi-
cién de todos a precios razonables y no sélo
destinados a los ricos o a los turistas. Varios
estudios de la UNESCO han revelado la
importancia decisiva de descentralizar las
instituciones culturales a fin de asegurar
que ofrezcan facil acceso al nivel local. Y si
bien a menudo las nuevas tecnologias pue-
den ir en menoscabo de las culturas locales,
si se utilizan de forma creativa también
pueden ponerlas a disposicién de piblicos
mucho mds amplios.

o Participacién politica. En los tltimos
afios la gente ha venido luchando, tanto a
nivel individual como colectivo, por inter-
venir mds activamente en la vida nacional.
En muchos casos, la oposicién a los regime-
nes ha exigido un gran valor, como ocurrié
por ejemplo con quienes se opusieron a los
regimenes de la Argentina, de Filipinas o de
Sudifrica, asi como en Europa oriental y en
la ex Unién Soviética. En otros casos, como
ha ocurrido en Zambia, los propios gober-
nantes han reconocido que a la larga seria
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politica no consiste
solo en emitir votos.
Es una forma de vida
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contraproducente seguir sofocando la ex-
presién politica y la iniciativa populares. Y
las presiones internacionales también han
reforzado las fuerzas nacionales en pro del
cambio politico a medida que las ideas
acerca de los derechos humanos y la demo-
cracia se han ido difundiendo por todo el
planeta.

El logro de una democracia significa-
tiva y duradera dista mucho de ser sencillo.
Puede abarcar varios aspectos: garantia de
los derechos humanos, incluidas las liberta-
des de expresién y de asociacién; imperio
del derecho; elecciones libres, imparciales y
plenamente impugnables a intervalos peri6-
dicos; un sistema multipartidista; una tran-
sicién ordenada de un gobierno a otro, y
unos representantes elegidos plenamente
responsables ante los votantes.

La democracia exige un sistema poli-
tico efectivo y abierto, no sélo en el seno de
los gobiernos, sino también en el de los
partidos politicos, de forma que el pueblo
tenga una opcidn real al designar a los can-
didatos a las elecciones. Y si se aspira a que
los gobiernos estén exentos de las influen-
cias excesivas de los intereses creados, la
democracia también exige instituciones
fuertes (como una prensa libre) y una diver-
sidad de organizaciones no gubernamenta-
les (como los grupos de defensa del medio
ambiente que han tenido tanta repercusién
en muchos paises en los dltimos afios).

La democracia no es algo que se pueda
lograr de un dia para el otro. Igual que el
crecimiento econémico significa poco salvo
que se refleje en una mejora de las vidas hu-
manas, también la democracia puede cons-
tituir un ritual vacuo de elecciones peri6di-
cas, salvo que el pueblo participe, plena y
entusidsticamente, en todas las instituciones
de una sociedad civil. Las elecciones consti-
tuyen una condicién necesaria, pero desde
luego no suficiente, para la democracia. La
participacién politica no consiste sélo en
emitir votos. Es una forma de vida.

Nuevas aperturas

Pese a una serie de conflictos violentos, pa-
rece que el mundo estd pasando efectiva-
mente por un periodo de cambio positivo.
Parece que aumenta la participacién en to-

dos los aspectos, sobre todo en los antiguos
paises socialistas y en el mundo en desarro-

lo.

® La democracia. Se ha extendido a mu-
chas partes del mundo durante el dltimo
decenio. Casi dos terceras partes de la hu-
manidad viven hoy dia en paises que estin
avanzando hacia formas democriticas de
gobierno o ya disfrutan de ellas.

o L transicién a las economias de mercado.
También va adquiriendo impulso en todo el
mundo a medida que los gobiernos desman-
telan los controles estatales y abren nuevos
cauces a la participacién y a la actividad em-
presarial. Casi todos los antiguos paises so-
cialistas ya se han comprometido con estra-
tegias que se basan mds en el mercado. Y
muchos paises en desarrollo estin liberali-
zando sus economias: eliminando normati-
vas restrictivas, aportando una transparencia
mucho mayor en los negocios y ofreciendo a
los empresarios mas oportunidades para
participar en la actividad econémica.

® La privatizacién. Esta creando muchos
cauces nuevos para la participacién en las
economias de muchos pafses. Desde 1980
se han privatizado aproximadamente 7.000
empresas estatales, de las cuales aproxima-
damente 1.400 corresponden a paises en
desarrollo.

® La revolucién en la informacién. Intro-
duce informacién sobre los acontecimien-
tos mundiales en las casas de todos. En la
actualidad, gracias a la radio y la televisién,
la gente tiene una sensacién mucho mayor
de participar en los acontecimientos inter-
nacionales a medida que éstos ocurren. Y
ademas tiene muchas formas diferentes de
comunicacién dentro de sus propios paises,
no s6lo mediante la radio y la televisién,
sino también por conducto de medios mas
recientes, desde las maquinas de fax a las
videocassettes, que son mucho menos vul-
nerables a la censura, con lo cual a los go-
biernos les resulta mucho mas dificil mono-
polizar la corriente de la informacién.

¢ Organizaciones no gubernamentales. Han
aumentado mucho en los tltimos afios. En
1990 se calculaba que habia 50.000 organi-
zaciones no gubernamentales (ONG) en los
paises en desarrollo, que trabajaban en mu-
chas édreas diversas, desde la atencién de sa-
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lud hasta la educacién no académica. Y
también han adquirido un papel muy im-
portante de promocién de cuestiones como
las de la mujer, los derechos humanos y el
medio ambiente.

Esos cambios han sido rdpidos y com-
plejos y adoptado orientaciones distintas
segiin los paises. En algunos casos el im-
pulso provino del propio gobierno. En
otros, ha sido resultado de una rebelién po-
pular. Y los resultados han sido tan diver-
sos como los acontecimientos. Algunos pai-
ses han logrado reforzar las instituciones
democriticas y disfrutado de mejoras cons-
tantes de la eficiencia. Otros han sufrido
ctisis econémicas, caos social, disturbios ét-
nicos e incluso guerras civiles.

™Hbs grupos excluidos

Pese a la acumulacién de fuerzas que pro-
pugnan una mayor patticipacién, algunos
grupos siguen estando excluidos de los bene-
ficios del desarrollo: los sectores mds pobres
de la sociedad, los habitantes de las zonas ru-
rales, muchas minorias religiosas y étnicas y,
en casi todos los paises, las mujeres. Ademds,
quedan excluidos los millones de personas,
en especial nifios, cuyas muertes prevenibles
y prematuras les acortan sus vidas.

Muchos de esos grupos se traslapan
forzosamente, pero conviene identificar al-
gunos de ellos concretamente.
¢ Los mds pobres se enfrentan con que su
misma pobreza constituye un obsticulo
enorme al acceso a muchos aspectos de la
vida social, econémica y politica. En mu-

~ chos paises en desarrollo las disparidades
de ingresos son enormes. En Indonesia, por
ejemplo, el 20% mis pobre de la poblacién
recibe sélo el 8,8% del ingreso nacional; en
Sri Lanka recibe el 4,8%. Y en muchos ca-
sos, las disparidades entre los pobres y los
ticos van en aumento: en Chile, entre 1970
y 1988 el ingreso real del 20% més pobre
disminuyé en un 3%, mientras que el del
20% mas rico aumentd en un 10%. Los
mercados, que en teoria estan abiettos a to-
dos, en la practica excluyen a las personas
cuya pobreza hace que aparezcan como
poco dignos de crédito. En Bangladesh,
por ejemplo, los campesinos sin tierras
constituyen aproximadamente la mitad de
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los hogares rurales, pero reciben sélo el
17% del crédito institucional.

La pobreza incide sobre todo en los ni-
fios y niega el bienestar a las futuras genera-
ciones. Las tasas de mortalidad infantil en
los paises menos adelantados todavia son
de 114 por 1.000 nacidos vivos, y todos los
afos casi 13 millones de nifios mueren an-
tes de cumplir los 5 afios. La pandemia del
VIH/SIDA no sélo contribuira a una ma-
yor mortalidad infantil, sino también au-
mentara el nimero de huérfanos, y en con-
secuencia la pobreza entre los nifios.

Ademas, los nifios que sobreviven se
ven privados de la oportunidad de partici-
par plenamente en el desarrollo de sus pai-
ses. Unos 200 millones de los nifios vivos
hoy dia ven aniquiladas sus posibilidades
de crecimiento debido a la malnutricién. Y
bastante mas de 300 millones de nifios que
deberian estar en escuelas primarias o se-

Los mercados excluyer

a las personas cuya
pobreza hace que

aparezcan como p0€0

dignos de crédito
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cundarias no tienen educacién, sea porque
necesitan trabajar o porque no hay escuelas
o éstas son demasiado caras. Muchos de
ellos pasan sus dias trabajando en el campo

o en las calles (recuadro 2.2).

RECUADRO 2 3

Las mujeres, uha tnayoria de Ia pobla—\

cién mundial, no reciben sino una pe-

La mujer: la mayorm no parﬁapante

‘ ‘tlenen un empleo remunerado dlstan
' iosas. De hecho tien-

_ quefia proporcion de las oportumda— .

des que brinda el desarrollo. A
menudo estan excluidas de la educa
cion o de los mejores empleos, de los y
sistemas politicos o de una atencit: ‘d‘e: »

salud adecnada,

. Ab“ai:ez‘zzacmn Las mu;eres tlenen
muchas menos probabilidades que .
hombres de alfabetizarse, En Asia mi
ridional las tasas de alfabenzacmn

tre las mujeres son s6lo la mitad, apr

_mmadamente, de las de los hambrgs Y .

en muchos palses 1a sifuacion es toda'
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los hombres; el problema es que el tra-

bajo que realizan, en tareas domésticas
el enidado de los hijos y los ancianos,

1o obtiene el Teconocimiento que me-

as de dwersas fermas En algums pai—;“*
o5 todama 1o se. Ies permite ser pro- |

La pobreza también puede resultar
muy dura para los ancianos. En los anti-
guos paises socialistas los jubilados figuran
entre quienes mas sufren debido al proceso
de reforma en curso.

Para millones de personas de todo el

mundo, la lucha diatia por la supervivencia
absorbe tanto tiempo y energfa que aunque
vivan en pafses democraticos la participa-
cién politica auténtica es, a todos los efec-
tos pricticos, un lujo.
o Las mujeres constituyen el grupo ex-
cluido mas numeroso del mundo (recuadro
2.3). Aunque representan la mitad de la po-
blacién adulta y a menudo contribuyen mu-
cho mas, en casa y fuera de ella, que su pro-
porcién en la sociedad, suelen estar ex-
cluidas de los puestos dirigentes. Son sélo
algo mis del 10% de los representantes pat-
lamentarios del mundo, e invariablemente
menos del 4% de los ministros del gobierno
u otros cargos con autotidad ejecutiva.

En muchos paises industrializados el
indice de desarrollo humano de la mujer es
sélo el 80% del correspondiente a los hom-
bres. Las mujeres participan de modo insu-
ficiente en el empleo, y en algunos paises
industrializados, los ingresos de las mujeres
son menos de la mitad que los de los hom-
bres (recuadro 2 .4).

Muchos pafses en desarrollo excluyen a
las mujeres tanto de la participacidén poli-
tica como del trabajo productivo, sea por
tradicion en virtud de leyes discriminatorias
o mediante la privacién de la ensefianza. En
los paises respecto de los cuales existen da-
tos pertinentes, el indice de desarrollo hu-
mano de la mujer es sélo el 60% del de los
hombres. De hecho, desde hace decenios la
vida ha cambiado muy poco para los 500
millones de mujeres rurales del mundo en
desarrollo.
® Las minorias y los grupos indigenas a me-
nudo tienen dificultades para participar
plenamente en sociedades que actitan siem-
pre en beneficio de los grupos dominantes.
A veces la discriminacién estd consagrada
en el marco juridico, que niega a los grupos
minoritarios la igualdad de acceso a la edu-
cacion, a las oportunidades de empleo o a
la representacién politica. Pero en general,
la exclusién es mis bien cuestién de prac-
tica cotidiana que de politica oficial. En los
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Estados Unidos, donde todo el mundo ha
sido "creado libre e igual", existe una dife-
rencia clara entre la poblacién blanca y la
negra. Como ya se indico en el capitulo 1, si
los Estados Unidos se dividieran en dos
"paises” entonces el que no tuviera mas
que habitantes blancos ocuparia el primer
lugar en el indice de desarrollo humano,
mientras que el habitado sélo por negros
ocuparia el puesto 31 (recuadro 2.5). En
Guatemala la poblacién india tiene una tasa
de mortalidad infantil superior en un 20%
a la del resto de la poblacién. Y en Suda-
frica, los negros constituyen una mayoria
marginada (recuadro 2.6).

Una forma extrema de discriminacién y
exclusion es la que se realiza mediante la
violencia. Desde la segunda guerra mundial
se ha perseguido o asesinado colectiva-
mente a aproximadamente 40 grupos étni-
cos de todo el mundo, con el resultado de
millones de muertes.
¢ Los habitantes de zonas rurales tienen
una participacién muy limitada en la vida
econémica y social en el mundo en desarro-
llo. En muchos paises el ingreso rural per
cépita es aproximadamente la mitad del co-
rrespondiente a las ciudades y los pueblos.
Y los habitantes de zonas rurales tienen
mucho menos acceso a los servicios publi-
lcos. Pese a representar aproximadamente
las dos terceras partes de la poblacién, por
'término medio reciben menos de una
cuarta parte de los servicios de educacién,
salud, abastecimiento de agua y sanea-
miento. En Etiopia el 87% de la poblacién
vive en zonas rurales, pero sélo el 11%
tiene acceso a agua potable, frente al 70%
de la poblacién urbana. En Bangladesh el
84% de la poblacién es rural, pero sélo un
4% tiene acceso a servicios de saneamiento,
frente al 40% de la poblacién urbana. Y en
la India la asistencia a la escuela de los ni-
fios entre los 5 y los 14 anos de edad es mu-
cho més baja en las zonas rurales: el 55%
en el caso de los muchachos y el 35% en el
de las muchachas (frente al 74% y el 52%,
respectivamente, en las zonas urbanas).

El sesgo favorable a las zonas urbanas
constituye un rasgo predominante en casi
todas partes. Pero incluso cuando los parla-
mentos de algunos paises en desarrollo es-
tin dominados por élites rurales, ello no
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RECUADRD 2.4
La mu;er en el Japun :

‘ El Japon tiene uno de Iﬂs‘ mveles A
-~ altos del. mundo de desarmllo huma
no, pero todavia petsisten claras desi
gualdades de logros entre hombre

13% en los demas patses de Asia). Sin
embargo, una o dos mujeres han alcan-
_zado cargos pollticos importanies y va-
_rias muferes figuraron entre los funda-
dores del Partido Socialdemécrata,
 En cuanto a derechos legales en
‘ Tgeneral el caracter patrilineal de 1a so.
_ ciedad japonesa no estd cambiando
shio gradualmente para brindar a las
~ mujeres un reconocimiento y una inde-
~ pendencia mayores. Hasta 1980 no au-
_ mentaron los derechos de las mujeres
Japonesas a la herencia de un tercio a
2 mitad de las propledades de sus ma-
. ridos difuntos (el resto pasa a. los hi-
_ jos). Yenotros aspectos la ley sigue sin
ser neutral en cuanto al sexo0. Ast, la
edad legal de matrimonio es de 18
afios para los hombres, pero de 16 para
las mujeres. Y después de un divorcio
un hombre puede volverse a casar in-
‘medlatamente, pero una mujer ha de
esperar Sels meses. ‘
 Ahoraexisten en ¢l Japmn varias
‘orgamzacmnes politicas y no suberna
mentales que propugnan el cambio.
Por e)emplm, la Liga de Mujeres Vo
 tantes, estd haciendo presion en pro de
e se introduzca una correccion en a
disparidad de la distribucion de los es-
caﬁ sen el parlamento y de una mayor
participacion de las mujeres en Ia fm-—
mulamcm de pahncas

significa que esas élites actiien en pro de la
gente del campo. Casi siempre se trata de
terratenientes absentistas que viven en las
ciudades y tienen poco interés personal por
los servicios publicos en las zonas rurales:
pueden asegurar su propio acceso a la elec-
tricidad o al agua mediante generadores o
pozos privados, y envian a sus hijos a edu-
carse en el extranjero. Entretanto, la gente
rural de los paises en desarrollo sigue cons-
tituyendo una minotia marginada y que su-
fre privaciones.
® Los discapacitados constituyen por lo me-
nos el 10% de la poblacién mundial. Son
todos los que han sufrido lesiones, traumas
o enfermedades que a largo plazo originan
alteraciones fisicas o mentales .

La discapacidad existe tanto en los pai-
ses industrializados como en los paises en
desatrollo, pero las causas tienden a ser di-
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apartheid séra una tarea dificil y com-
pleja para los proximos ahos.

ferentes: en los paises industrializados las
principales causas son las enfermedades de-
generativas relacionadas con el envejeci-
miento, mientras que en el mundo en des-
arrollo es mas probable que las causas sean
las enfermedades, la malnutricién y la gue-
rra. De los 8,5 millones de habitantes de
Camboya, 150.000 se han visto discapacita-
dos por explosiones de minas.

La discapacidad, incluso en los paises
industrializados, guarda estrecha relacién
con la pobreza. Por ejemplo, en los Estados
Unidos los negros y los amerindios tienen el
doble de probabilidades de sufrir discapa-
cidades que los blancos. Y los hijos de fa-
milias pobres tienen un 13 % mis de proba-
bilidades de sufrir retrasos mentales que los
de las familias de ingresos medianos y altos.

En los paises en desarrollo la discapaci-
dad es mis frecuente en las zonas rurales
que en las urbanas, y entre los pobres. En
Bangladesh, los que tienen mas probabili-
dades de sufrir discapacidades son los jor-
naleros sin tierras.

Los discapacitados se enfrentan con
muchos obsticulos a la participacién. Tien-
den, por ejemplo, a tener menos acceso a la
educacién: en 1981, en Hong Kong, mas
del 25% de la poblacién discapacitada en-
tre los 15 y los 24 afios de edad no estaba
escolarizada. Y también tienen més proba-
bilidades de estar desempleados: en 1980,
en el Japén, cuando el 62% de la poblacién
estaba empleado, sélo lo estaba el 32% de
los discapacitados.

Algunos pafses han adoptado medidas
para dar mds oportunidades a los discapaci-
tados. Asi, Alemania tiene un cupo del 6%
para los discapacitados, tanto en el empleo
publico como en la empresa privada. Y los
Estados Unidos tienen una legislacién muy
amplia en la materia: la Americans with Di-
sabilities Act {(Ley sobre estadounidenses
discapacitados), de 1992, establece un gran
namero de normas que deben cumplirse en
la vida laboral.

Los discapacitados del mundo en des-
arrollo tropiezan con problemas mucho
mas esenciales. Por ejemplo, en 1982, se
calculaba que el 10% de la poblacién de
Zimbabwe estaba discapacitada,pero sélo
el 2% tenia acceso a algtn tipo de servicios
de rehabilitacién. Para la mayor parte de
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los discapacitados del mundo, la plena par-
ticipacién sigue siendo un objetivo muy re-
moto.

¢ Las naciones pobres no pueden participar
en igualdad de condiciones en los mercados
internacionales ni brindar oportunidades de
mercado a sus propios habitantes. La po-
breza constituye un obstdculo enorme a la
participacion, sea en el interior de cada na-
cién o entre naciones. La misma pobreza de
las naciones pobres les cierra el crédito inter-
nacional, y las barreras a los movimientos
tanto de mercaderfas como de personas re-
ducen sus ingresos potenciales. En el Informe
sobre Desarrollo Humano 1992 se calculaba
que a las naciones pobres se les niegan al afio
500.000 millones de délares en oportunida-
des de mercado: aproximadamente 10 veces
més que la corriente anual de ayuda externa
que reciben. El1 20% mis pobre de la pobla-
ci6én mundial recibe en la actualidad sdlo el
0,2% del crédito mercantil mundial, el 0,9%
del comercio mundial y s6lo el 1,3% del in-
greso mundial (cuadro 2.1).

Seria miope suponer que las exigencias
cada vez mayores de un aumento de la par-
ticipacién se van a detener en las fronteras
nacionales. Millones de trabajadores de los
paises en desarrollo ya han votado con los
pies y emigrado, tanto legal como ilegal-
mente, a pafses industrializados y a pafses
en desarrollo vecinos. Y el proceso no ha
hecho mas que empezar. Si no se puede lo-
grar que mas personas empiecen a partici-
par en las oportunidades econémicas mun-
diales, el siglo XXI puede presenciar unas
migraciones sin precedentes por encima de
las fronteras internacionales.

El aumento de la participacion a nivel
mundial exigird un reajuste radical del or-
den internacional, y en particular un des-
mantelamiento de las trabas al comercio in-
ternacional y un sistema mucho mis
democrético de gobernacién mundial.

{ CUADRO 2.1

. Participacion del 20% mas pobre de la poblacion
_mundial en las oportunidades mundiales

- (% de la actividad economica mundial)

‘ 1960-70 1990
PNB mundial 2.3 1.3
~ Comercio mundial 1,3 0,9

Inversion interna mundial 3.5 1
__Ahorro interno mundial 3.5 0,9

Credito comercial mundial. .22 0,3 0.2
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Si se suman éstos y otros grupos exclui-
dos, parece probable que menos del 10%
de la poblacién mundial puede participar
plenamente en la vida politica, econémica,
social y cultural. Para la inmensa mayorfa,
el logro de una participacién auténtica exi-
gira una lucha larga y persistente.

- Obstaculos

La participacién es una planta que no
crece facilmente en el medio humano.
Unos intereses creados muy poderosos, im-
pulsados por la codicia personal, erigen
multiples obsticulos a fin de bloquear las
vias de acceso popular al poder politico y
econémico. Entre esos obsticulos figuran
los siguientes:

e Los sistemas juridicos. A menudo las le-
yes son arbitrarias y caprichosas y favore-
cen a quienes tienen influencia politica o
poderio econémico. En demasiados paises
la legislacién no se corresponde con los ide-
ales de transparencia, responsabilidad, im-
parcialidad e igualdad ante la ley. Por ejem-
plo, las leyes de algunos paises excluyen la
participacién de la mujer o de minorias reli-
giosas o étnicas, o niegan determinados de-
rechos a los trabajadores.

* Limitaciones burocrdticas. Muchos paises
en desarrollo han maniatado a sus pueblos
con innumerables reglamentaciones y con-
troles que exigen todo género de licencias y
permisos incluso para la iniciativa empresa-
rial mas modesta. Afortunadamente, mu-
chos gobiernos han empezado a desmante-
lar los controles mas asfixiantes y estdn
abtiendo nuevos cauces a la actividad em-
presarial.

® Normas sociales. Incluso cuando cam-
bian las leyes, persisten muchos valores y
prejuicios arcaicos, sea contra las mujeres o
contra diferentes tribus, castas o grupos re-
ligiosos, que a menudo estin muy arraiga-
dos en el idioma y el comportamiento coti-
dianos. Las leyes pueden promover la
igualdad, pero por lo general es el grupo
discriminado el que tiene que conbatir los
prejuicios. Asi, por ejemplo, incluso
cuando las trabajadoras demuestran que lo
hacen mejor que los hombres, no son ob-
jeto de un trato igual.

* Distribucion desigual de los activos. En

La participacion es
una planta que no
crece fdcilmente en e
medio humano
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los paises en desarrollo uno de los activos
m4s impottantes es la tierra. Una gran pro-
porcién de la poblacién lucha por ganarse
la vida en la agricultura. Pero a menudo sus
esfuerzos se ven frustrados por la prepoten-
cia de unas élites feudales que ejercen un
control abrumador sobre la tierra. En casi

" todos los paises latinoamericanos los siste-

mas de tenencia de la tierra estan notoria-
mente sesgados en beneficio de los ricos
(cuadro 2.2). La desigualdad se expresa
convencionalmente por el "coeficiente
Gini" que varfa entre cero (activos iguales
para todos) y 1 (una sola persona lo posee
todo). En casi todos los paises latinoameri-
canos el coeficiente Gini de distribucién de
la tierra es de alrededor 0,8: en Panama,
0,84; en el Brasil, 0,86, y en el Paraguay,
0,94.

La desigual distribucién de la tierra no
se limita en absoluto a América Latina. En
Egipto, por ejemplo, €l 20% mds rico de

CUADRO 2 2

Ecuagor
Granada .
Chile

‘ Honduras
“YemEﬂ

Sel Lanka

Bahrein
Bangladesh
‘Marruecos -
Toon
Ghana -

: Maurltama
(Egpta
 Niger -
\ Repubhca decoea .
* | coeficiente Gini es una medida de la de5|gualdad de la distri-
bucién. Varia entre 0 y 1: cuanto mas se acerque el valor a 1, ma-
yor es la desigualdad.

los terratenientes sigue controlando el 70%
de las tierras agricolas. Y en Bangladesh los
pequefios agricultores (que poseen menos
de una hectdrea) representan el 70% de las
explotaciones, pero sélo poseen el 29% de
la superficie agricola.

En esos pafses nunca puede existir una
auténtica participacién en las zonas rurales
si no se llevan a cabo reformas agrarias de
gran alcance, ademds de suministrar servi-
cios de extensién, capacitacién y crédito

_para los pequefios agricultores que puedan

contribuir a que sean productivos y auténo-
mos.

Tanto en las zonas urbanas como en las
rurales, los intereses creados que gozan ac-
tualmente del poder econémico, financiero,
politico o social suelen estar decididos a de-
fender su posicién, sea individualmente o
mediante asociaciones muy estructuradas,
grupos de presién bien financiados, o in-
cluso la violencia.

El cambio de la ecuacién del poder
exige la organizacién de una fuerza de
contrapeso o incluso una revolucién. Las
organizaciones populares, tritese de coope-
rativas de agricultores o asociaciones de ve-
cinos, o grupos de consumidofes, represen-
tan algunas de las fuentes mas importantes
del poder de contrapeso. Y a menudo lo
ejercen muy eficazmente al compartir infor-
maci6n e ideas; son las ideas y no los intere-
ses creados las que dominan el mundo,
para bien o para mal.

Estructura del Informe

La participacién es un elemento importante
de esos y otros muchos aspectos de la vida
humana. El Informe se centrara en la parti-
cipacién en el desarrollo, concretamente
por intermedio de los mercados, el go-
bierno y las organizaciones de la comuni-
dad.

El Capitulo 3 se centra en unos merca-
dos libres y abiertos como forma dindmica
de participacién, tanto para los productores
como para los consumidores, y evala la
medida en que los mercados estan abiertos
a una participacién popular general, es de-
cir, si son "favorables al ptblico". También
analiza la participacién de este dltimo me-
diante el trabajo, en especial su participa-

INFORME SOBRE DESARROLLO HUMANO 1993




cién en los mercados de trabajo. Demuestra
cémo las estrategias actuales llevan a un au-
mento de la produccién sin empleo y pro-
pugna un cambio fundamental en el pensa-
miento sobre el desarrollo. En ese capitulo
también se examina la experiencia obtenida
hasta la fecha en la liberacién de la empresa
privada y se estudia cémo el desarrollo hu-
mano participativo exige un nuevo equili-
brio entre el sector privado y el pablico.

El Capitulo 4 estd dedicado a la partici-
pacién del pueblo en la gobernacién. Exa-
mina la participacién politica y cémo pue-
den atender los gobiernos al publico, y en
especial la descentralizacién como técnica
para abrir la gobernacién a una mayor par-
ticipacién popular: estudia las condiciones

PARTICIPACION POPULAR

para que la participacién tenga éxito ade-
mas de poner de relieve los posibles peli-
gros, incluido el riesgo de crear unas bases
de poder todavia mis firmes para unas éli-
tes locales bien arraigadas.

En el Capitulo 5 se examina la partici-
pacién popular en la sociedad civil, en es-
pecial el papel de las organizaciones no gu-
bernamentales. Examina éstas desde una
perspectiva tanto nacional como internacio-
nal e indica c6mo esas organizaciones se
pueden oponer a las estructuras existentes
del poder y organizar cambios practicos y,
mediante sus actividades de promocién, in-
troducir a millones de los habitantes margi-
nados del mundo en la corriente general de
la vida social y econémica.



CAPITULO 3

. El publico y los mercados

Los mercados
favorables al piblico
permiten a éste
participar plenamente
en su funcionamiento
y compartir
equitativamente sus
beneficios
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Los mercados libres constituyen el meca-
nismo mas eficiente ideado hasta ahora para
el intercambio de bienes y servicios: al nive-
lar impersonalmente la oferta y la demanda,
reunir a compradores y vendedores, emple-
adores y trabajadores y establecer y restable-
cer constantemente los precios de forma
que la economia funcione con un maximo
de eficiencia. La libre empresa constituye
un mecanismo que desencadena la creativi-
dad humana y la capacidad empresarial.

Se plantean tres cuestiones fundamen-

tales: ¢son los mercados verdaderamente li-

bres? Y, ¢son accesibles a todos? Y, ¢qué
influencia tienen en la distribucién del in-
greso y otros beneficios y oportunidades
del desarrollo?

Casi todos los mercados estan sofoca-
dos por barreras, muchas de ellas elevadas
por normativas gubernamentales y otras por
poderosos grupos de intereses. Y los merca-
dos no son automadtica ni inevitablemente
favorables al pablico. No formulan juicios
de valor. Recompensan naturalmente a
quienes tienen una elevada capacidad ad-
quisitiva o unos productos o unos servicios
valiosos que vender. Pero las personas en-
tran en los mercados como participantes de-
siguales y a menudo salen de ellos con re-
compensas desiguales, incluso cuando los
mercados funcionan de forma neutral.

De manera que, pese a toda su eficien-
cia para equilibrar compradores y vendedo-
res, los mercados también pueden estar
acompaifiados de una desigualdad y una po-
breza cada vez mayores, asi como de de-
sempleo en gran escala.

Los mercados también pueden atribuir
muy poco valor a las preocupaciones am-
bientales y a las necesidades de las genera-
ciones futuras. El suelo, el agua, los com-
bustibles fdsiles y los minerales constituyen

importantes insumos en el proceso de pro-
duccién. Pero a menudo sus precios de
mercado no reflejan su auténtico valor
como productos escasos, lo cual lleva a Ia
sobreexplotacion y al agotamiento. Las
cuentas de pérdidas y ganancias de las em-
presas raras veces registran los auténticos
costos de la contaminacién, que se transmi-
ten al resto de la sociedad. Analogamente,
las cuentas nacionales no registran el cons-
tante agotamiento del capital natural, de
forma que ocultan a las autoridades respon-
sables el alto costo que supone el descuido
del medio ambiente. En 1970-1990 Costa
Rica perdié un capital natural (como sue-
los, bosques) que represent6 més del 6%
de su PIB total durante ese periodo. Y en
Indonesia, en 1971-1984, esas pérdidas re-
presentaron mds del 9% del PIB, pero sus
cuentas nacionales de modo alguno refleja-
ron esa hemorragia permanente.

Fl desarrollo humano sostenible exige
mas de los mercados: que sigan brindando
sus ventajas pero que lo hagan de forma
mds equilibrada, combinando la eficiencia,
la equidad y la sostenibilidad. Después de
todo, los mercados no son un fin en si mis-
mos. Son un medio para el desarrollo hu-
mano. Los mercados deben estar al servicio
de la gente. La gente no debe estar al servi-
cio de los mercados.

Lograr que los mercados sean mas favora-
bles al publico

Los mercados favorables al publico permi-
ten a éste participar plenamente en su fun-
clonamiento y compartir equitativamente
sus beneficios. El hacer que los mercados
sean m4s favorables al publico exigira una
estrategia que mantenga su dinamismo,
pero lo complemente con otras medidas
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para permitir que mucha mds gente capita-
lice las ventajas que brindan.

Casi todos los mercados adolecen de
tres tipos de deformaciones. En primer lu-
gat, existen las deformaciones en el funcio-
ndtiento de los propios mercados. Algunas
pueden deberse al poder de los monopolios,
asi como a consideraciones empresariales a
corto plazo que hacen que los mercados
sean menos competitivos, menos eficientes
0 respeten menos las preocupaciones am-
bientales. Otras se deben a los controles de
precios, los desincentivos fiscales y una in-
tervencién estatal constante en el mercado.

En segundo lugar, existen las deforma-
ciones representadas por las disparidades
entre las personas que entran en el mer-
¢add. Muchas de ellas carecen de la educa-
ci6n, los activos, el crédito o las aptitudes
para ser competitivas, o se ven excluidas
pot motivo de sexo, raza o etnia.

En tercer lugar, a menudo los merca-
dos no reflejan los costos ni los beneficios
externos, tratese de la contaminacién (costo
externo) o de la prevencién de enfermeda-
des transmisibles (beneficio externo). Ade-
més, existen actividades en las que sencilla-
mente no hay mercados. Por ejemplo, las
cuentas nacionales no incluyen la mayor
parte del trabajo doméstico ni miden la de-
preciacién de los activos de capital natural
a lo largo del tiempo. En estos casos debe-
rfa establecerse una contabilidad correcta.

Los comentarios tradicionales acerca
de los mercados se han centrado mas en su
eficiencia que en sus aspectos de .equidad.
Pero como los mercados no son sino un
medio para el desarrollo humano, debemos
examinar atentamente formas que podrian
erigir un puente entre los mercados y el pu-
blico: hacer que resultaran mas "favorables
al piblico". Las medidas que permitirian
una transformacién tan radical se pueden
dividir en cuatro grupos (recuadro 3.1):

1. Condiciones previas

2. Condiciones concomitantes
3. Medidas de correccién

4. Redes de seguridad social

1. Condiciones previas

Para que los mercados sean libres y estén
abiertos a todos los que deseen entrar en
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ellos es necesario que se cumplan determi-
nadas condiciones.

¢ Inversidn en la gente. Para que la gente
pueda competir con eficacia y aportar una
contribucién productiva, es necesario que
tenga la salud, la educacién y las aptitudes
cortespondientes. Los paises en desarrollo
mas dindmicos han reconocido el valor de
invertir en sus poblaciones. Los paises de
reciente industrializacién de Asia oriental
no han aumentado su capacidad competi-
tiva sélo con una mano de obra barata, sino
con conocimientos técnicos y capacidad

* Un régimen mercantil fiberal, ap ‘

REC UADRO 31

‘Me&ldas encammadas‘al ogro de ercados favorables ai publlco .

wLGs merﬁados favorahles al pub co
»“permnen a este pamctpar plenam te

‘ bhco atin de que éste este p* parado
‘paraelmercado . o

. * Una distribucion equitativa \
activos, en particularde la nerra en 1as ‘
 sociedades agtarias pobres ‘
* Concesion de eréditos a

s Accesoala mformacmn en especial

acerca de la gama de Qpcrmmdade S de
mercado ‘ ‘
® lna mfraestructura fmca sufxc( nre,
en especial carreteras, electmmdad Y Ie
,Iecamumcacmnﬁs, ast como ap ‘

f:qente ala 1+D

» Un marco juridico que pmte;a los

derechios de propxedad

. ® Ausencia de barreras al acceso, cem\ .
independencia de la raza, la rehgmn, el 8

sexo o el origen émico

vado por el desmantelam
barreras ai cmmerczo mtemacmnal

2 Condz'cz’ones conwmitmtex
* Un clima macroeconémico estable,
en especial gue asegure la estabilidad

de Tos precios internos y del valor in-

ternacional de la moneda
¢ Unp sistema amplio deincéntivos‘,
¢on indicaciones correctas sobre pre

ios, un r’egzme‘n fiscal justo y unas re-
ompensas adecuadas al trabajo yala
apacidad de empresa ‘
Eliminacién de controles y regla.
nlentaciones gubernamentales arbitra.

ante leyes antlmonopohos y salva-

uard1as contra las malas pracucas i
nancierds

 Proteger a los consumldores, en es

ecial mediante reglamentaciones so-

re medicamentos y hormas de seguri-

j‘ dad y de higiene y de verac:idad en la “
‘pl;bhmdad

Proteger a los traba;admes, me:
diante la reglamentacion de las condi-

 clones de trabajo y normas sobre sala-
rios miimos

.~ Proteger a los grupos especxaies,

particular las mujeres, los nifos y las

minorias einicas
* DProteger el medio ambiente, en es-
pecial mediante sistemas de incentivos,

‘brohibicion de contaminar ¥ 1a obliga:
cion de que los contaminadores pa-

guen.

4. Redes de seguridad social
* Disposiciones adecuadas para aten:

der 4 las victimas transitorias de las

fuerzas del mercado con objeto de
reintesrarlas en los mercados, funda
mentalmente mediante la inversion b
mana, el readiestramiento de los traba-
jadores v el dcceso a las oportunidades
de crédito, ast como un apoyo mas per-
tnanerite a grupos como los discapaci-
tados v los ancianos:




La informacion es
poder: el privar al
puiblico el acceso a la
informacion es una
manera segura de
quitarle poder y de
negarle un acceso
equitativo a las
oportunidades del

mercado
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empresarial. Las inversiones en capital hu-
mano hacen que aumente la productividad
de la mano de obra y, si las acompafia el
tipo de tecnologia mas adecuada para las
aptitudes de la fuerza de trabajo, pueden
tener un efecto multiplicador en toda la
economia. FEsas inversiones también pue-
den servir para reducir las disparidades so-
ciales y econémicas.

Observemos que entre 1963 y 1979 la
productividad de la mano de obra aumenté
en un 11% al afio en la Republica de Corea
y entre 1980 y 1985 aumentd en un 63 % al
afio en Tailandia. La mayor parte de ese au-
mento se debi6 a inversiones generosas en
la educacién y los conocimientos técnicos
de sus habitantes. Y en Furopa occidental,
entre 1970 y 1980, los aumentos de las ca-
pacidades humanas explicaron entre el 20 y
el 30% del incremento del ingreso.

o Acceso a los activos. Si se aspira a que el
ptblico participe libremente en los merca-
dos, también necesita disponer de los re-
cursos materiales y financieros adecuados.
Uno de los mayores obsticulos a una eco-
nomia dindmica es una concentracién exce-
siva de activos en tierras o en empresas.
Medidas como la reforma agraria pueden
constituir sélo la fase inicial del proceso.
Numerosos paises también aplican regime-
nes fiscales progresivos encaminados a ase-
gurar que el ingreso y la riqueza se sigan re-
distribuyendo a los miembros mas pobres
de la sociedad.

o Concesion de créditos a los pobres. Gran
parte del futuro crecimiento de los paises
en desarrollo tendrd que proceder de las
pequefias empresas. Pero si no existe un ac-
ceso suficiente al crédito y, cuando pro-
ceda, a los incentivos fiscales y los contratos
con el sector publico, es improbable que las
pequefias empresas crezcan con tanta rapi-
dez como podrian. De forma que el Estado,
junto con la banca privada, debe asegurar
que haya créditos disponibles para las em-
presas mas pequefias que puedan utilizatlos
de forma productiva.

o Acceso a la informacidn. Una de las ca-
racteristicas esenciales de un mercado favo-
rable al ptblico es una buena corriente de
informacién. Cuanto mas amplio sea el ac-
ceso a la informacién, mayores serdn las po-

sibilidades de una competencia justa y de
un reparto equitativo de los beneficios: in-
formacién sobre los precios mundiales, bol-
sas de trabajo eficientes, contratos transpa-
rentes para las empresas y publicidad
honesta para los consumidores. La informa-
cién es poder: el privar al pablico el acceso
a la informacién es una manera segura de
quitarle poder y de negarle un acceso equi-
tativo a las oportunidades del mercado.

o Una infraestructura fisica suficiente. Para
que la inversién privada tenga éxito de-
pende de que exista una infraestructura fi-
sica, como carreteras y comunicaciones. La
infraestructura tiene especial importancia
para las zonas rurales, donde la electricidad
y un mejor suministro de agua puede per-
mitir a la gente participar en el comercio y
la industrializacién y en unas mayores opor-
tunidades de empleo. En muchas de las
economias de mds éxito, como la Repuiblica
de Corea y Taiwin (provincia de China), el
ingreso no agricola de las familias agricolas
es superior en la actualidad a sus ingresos
directos de la agricultura.

También es necesario asegurar una fi-

nanciacién suficiente para investigacién y
desarrollo (I+D) destinada al desarrollo hu-
mano. Si se deja la I+D en manos del sector
privado exclusivamente, es posible que sea
muy reducida la investigacion orientada ha-
cia las necesidades de los "grupos exclui-
dos": agricultores de subsistencia y peque-
fias industrias. También es posible que la
financiacién para el desarrollo de tecnolo-
gias de produccién mas favorables al medio
ambiente y de otras fuentes posibles de
energia sea demasiado modesta.
o El imperio de la ley. La participacién
productiva en el mercado exige unas tran-
sacciones claras y abiertas, basadas funda-
mentalmente en la confianza y el respeto
mutuos, pero con la sancién del respeto
obligatorio de la ley. Al mismo tiempo, el
sistema juridico ha de proteger los derechos
de propiedad, tanto contra la confiscacién
forzosa e ilegal en la sociedad civil como
contra la nacionalizacién caprichosa por el
Estado.

Sin embargo, en demasiados paises en
desarrollo los negocios se realizan sobre la
base de los contactos mas bien que de los
contratos, y estin menos regidos por una
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competencia abierta que por los sobornos y
la corrupcién. Esta prictica socava la inicia-
tiva, reduce la produccién y desvia la aten-
cién del auténtico desafio de la inversién
ptoductiva. Los mercados cerrados permi-
ten la explotacién por unos pocos, en lugar
de liberar la creatividad de los muchos.

* Ausencia de barreras al acceso. Mucha
gente también se ve excluida de una partici-
pacién efectiva en los mercados por la dis-
criminacién politica o social. A menudo se
excluye a las mujeres, las minotias étnicas y
los discapacitados sea por imperativo legal
o por la practica social. Muchas personas
pertenecientes a "castas inferiores” han pa-
gado un elevado precio por ello, a veces
con sus propias vidas, cuando han osado
desafiar a las barreras del mercado que sus
sociedades habfan erigido contra ellas. Los
gobiernos pueden desempefiar un impor-
tante papel en cuanto a asegurar que los
mercados estén abiertos a todos, con inde-
pendencia de la raza, la religion, el sexo o el
origen étnico.

o Un régimen mercantil liberal. Todos los
paises necesitan explotar sus ventajas com-
parativas y mantener sus economias abier-
tas al comercio internacional. Pero las es-
trategias liberales no pueden tener éxito en
el Sur a no ser que el Norte siga desmante-
lando sus barreras proteccionistas y
abriendo sus mercados restringidos.

@ Condiciones concomitantes

Los mercados también necesitan condicio-
nes concomitantes para asegurar que sean
favorables al pablico y que funcionen con
toda la eficiencia y la equidad posible.

o Un clima econdmico estable. Los merca-
dos funcionan mucho mejor en un clima
econémico estable suscitado mediante poli-
ticas fiscales y monetarias adecuadas. Unas
altas tasas de inflacién y fluctuaciones vio-
lentas de los tipos de cambio hacen que a
los empresarios les resulte dificil planificar.
Puede que unos contratos concertados de
buena fe resulten imposibles de cumplir o
de aplicar si las condiciones cambian drasti-
camente. Aunque las fluctuaciones excesi-
vas de los tipos de cambio parezcan maravi-
llosas a los especuladores en divisas,
inhiben a los verdaderos empresarios y li-
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mitan su capacidad de adoptar decisiones a
horizontes despejados a corto plazo.

o Un sistema amplio de incentivos. Unas
indicaciones adecuadas sobre precios, un
régimen fiscal justo y unas compensaciones
por laboriosidad y espiritu de empresa ase-
gurardn una asighacién y una utilizacién
eficiente de los recursos, incluidos los labo-
rales.

* Libertad contra medidas gubernamentales
arbitrarias. Los mercados se ven muy per-
turbados cuando se produce una interven-
cidn gubernamental repentina. Mediante
modificaciones en los impuestos sobre el
consumo, los aranceles o los controles di-
rectos de los precios, los gobiernos pueden
deformar los mercados de tal modo que los
precios reflejen los intereses de quienes es-
tan en el gobierno y sus partidarios, en lu-
gar de las fuerzas del mercado. A menudo
la intervencién gubernamental es indispen-
sable para acelerar el desarrollo. Pero debe
seguir tres normas de oro, tal como se suge-
ria en el Informe sobre el Desarrollo Mun-
dial 1991. En primer lugar, intervenir con
renuencia: "dejar que los mercados funcio-
nen por si solos a menos que se demuestre
la conveniencia de tomar parte en el
asunto”. En segundo lugar, "someter conti-
nuamente la intervencién a la disciplina del
mercado internacional y del mercado in-
terno": por ejemplo, eliminar las subven-
ciones estatales cuando ya no son necesa-
rias. En tercer lugar, intervenir sin
disimulos: "hacer que la intervencién sea
sencilla y transparente y esté sometida a
normas y no a la facultad discrecional de las
autoridades": por ejemplo, preferir los
aranceles a los contingentes.

3. Medidas de correccion

En los casos en que los propios mercados
no originen unos resultados deseables, el
Estado necesita reglamentar y corregir. Na-
turalmente, debe actuar con cautela y sélo
cuando sea imprescindible. Pero no hay
que confundir la cautela con la indecisién.
Las medidas de correccién han de ser efica-
ces, aunque sean limitadas. Para ello hace
falta lo siguiente:

o Proteger la competencia. Todos los go-
biernos necesitan establecer reglamentacio-
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nes para mantener los mercados abiertos y
libres. Por ejemplo, necesitan una legisla-
¢ién antimonopolista eficaz, asi como regla-
mentaciones de la banca y los mercados fi-
nancieros a {in de asegurar la transparencia
y la responsabilidad en sus operaciones.
Esas normas nunca son invulnerables a las
infracciones, como han demostrado las
quiebras de cajas de ahorros en los Estados
Unidos, los escandalos en bolsa de "Re-
cruit" en el Japén y los negocios a base de
informacién privilegiada en la Bolsa de
Bombay. Las reglamentaciones exigen una
supervision enérgica y unas reacciones rapi-
das, si se aspira a que los fuertes y los pode-
rosos no obtengan unos beneficios injustos

a expensas de la mayorfa.

 BECUADRO 32

Los nitios que trabajan fiouran entre
los trabajadores mas explotados del ;

wiundo Centenares de mitlones de ni.

Niﬁos“sih infancia" o

‘ una ayuda P::' o

fos trabajan en el campo y en las f4

bricas, en las esquinas de las calles y
en los basureros de todo ¢l mundo,

Casi todos ellos realizan aloun tabajo

desde sus primeros afios, ayudando en
casa o haciendo los recados. Pero el
término de 'trabajo infantil’ imphca‘
explotacion: que los ninos trabajan

muchas horas por poco dinero v sacri-

fican su salud, su ediicacion vsuin

fancia,

Donde hay mas nifios que trabalan 4

&5 en Asia continente en el cugl enal

Siinos paises, representan el 105 dela
fuerza de trabajo. Pero también hﬂy“i

muchos en Africa, donde seotin sein

forma en varios paises llega a trabajar

el 20% de los nifios. Y se estima que
en América Latina en alpunos pafses,
mias de una cuarta parte de los nifos
estan trabajando.

109 paises mdustr:allzados tam-

bién urilizan numerosa mano de obra

infantil. En Europa algunos de los ni-
veles mias elevados estan en Italia v en
Espana Y tambien se cree que son
miichos en los Estados Unidos. donde
entre 1983 v 1990 se produjo un incre:
mento del 250% de las infracciones de
las leyes sobre el trabajo infantil,

La pobreza es la principal causa
del trabajo infantl Cuando una fami

lia és pobre todos han de trabajar, pues
toda aportacion adicional represerita

trabajar. Segtn algunos informes, en el
Pakistan hay millones de ninos trabaja

_ dores en condiciones de servidumbre,
que trabajan muchas horas al dia en
todo género de actmdades, desde £

bricas de alfombras hasta hornos de 1o
drillos. Y en. Tailandia se compran y
venden nifios para que trabajen en ca-
sas particulares, restaurantes, fabmcas .

 burdeles, ‘

8i bien ¢l objetivo 4 largo plazo
debe set el de Ia eliminacién del tra-
bajo infantil, queda mucho por hacer
en pro de los nifios que en 1o actuall:
dad han de rrabajar: prestarles apoyo
mediante servicios de salud, programas
de alimentos o sistemas de educacion
no academica que puedan ser compatt
bles con su trabajo. Y hav que retirac

_inmediatamente a los nitios de los am-

bientes mds pehgrosos .

L4 mejora de las oportumdades de
educacion es una de las medidas mis
importantes en el sentido de que la es:
colarizacion constituya una alternativa
real y practica para los nifios gue hoy
dia estan trabajando. Pero a fin de
cuentas el trabajo de los ninos s6lo se
podra eliminar mediante el alivio de la
pobreza, que es la verdadera causa de
quie los nifios trabdjen.

otros se ven obligados a

® Proteger a los consumidores. La mejot
torma de satisfacer los intereses de las em-
presas responsables, asi como a los de los
consumidores, es mediante el estableci-
miento de un conjunto claro de normas que
la comunidad espera que sean cumplidas
por los productores. Por ejemplo, las regla-
mentaciones relativas a la industria farma-
céutica exigen que los medicamentos supe-
ren unas pruebas a lo largo de un perfodo
determinado antes de que salgan al publico.
Los fabricantes de productos alimentarios
tienen que cumplir normas de salud e hi-
giene. Los fabricantes de automéviles han
de ajustarse a unas normas de seguridad.

¢ DProteger a los trabajadores. Empleadores
poco responsables sienten la tentacién de
explotar a sus trabajadores, entre ellos a los
nifios (recuadro 3.2). Ello exige la adopcién
de medidas en dos frentes. En primer lugar,
debe permitirse a los sindicatos que se or-
ganicen como poder de contrapeso para re-
sistir a la explotacién por los empleadores.
En segundo lugar, los gobiernos necesitan
una legislacién laboral que asegure buenas
condiciones de trabajo y unos salarios mini-
mos.

s Proteger a grupos especificos. Existen mu-
chos casos en que el funcionamiento natu-
ral de un mercado impersonal seguiria pa-
sando por alto la participacién potencial de
determinados grupos: mujeres y minorias
étnicas. Ello puede exigir una accién afir-
mativa decidida (véase el recuadro 3.5 en la
pag. 54).

® Proteger el medio ambiente. Muchas em-
presas consideran que pueden elevar al ma-
ximo sus utilidades a corto plazo a expen-
sas del medio ambiente, mediante la
contaminacién y otras formas de degrada-
cién de éste. La asignacion de precios a los
recursos ambientales —o una reglamenta-
cién mas efectiva— puede asegurar que
todo el mundo actiie conforme a las mismas
normas y que la produccién de hoy no
transmita parte de sus costos a la sociedad
en general ni agote unos recursos que es ne-
cesario conservar para las generaciones fu-
turas. Una de las formas mas eficaces de
asegurar un desarrollo sostenible es obligar
al contaminador que pague o prohibir de-
terminados tipos de contaminacién. En el
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ambito nacional, ello exige leyes contra la
contaminacién, asf como impuestos al con-
sumo de energia no renovable. En el inter-
nacional, exigiria licencias intercambiables
respecto de las emisiones de carbono y
otras modalidades de fiscalidad internacio-
nal contra las naciones contaminadoras. Si
se fijara a los recursos un precio adecuado y
los contaminadores pagaran los costos am-
bientales, la estructura de incentivos tende-
tia a estimular tecnologias necesarias para
asegurar un desarrollo més sostenible. En
resumen, los interesados —consumidores,
trabajadores, la Naturaleza— deberian ser
objeto como minimo de tanta considera-
cién como los accionistas.

4. Redes de seguridad social

Todos los paises necesitan establecer redes
eficaces de seguridad social para acoger a
las victimas de la lucha competitiva —como
los transitoriamente desempleados— y pro-
teger a los grupos de ingresos més bajos, los
jovenes, los ancianos y los discapacitados.
En los Estados Unidos y en el Reino Unido,
aproximadamente el 25% del PNB se des-
tina a redes de seguridad social en forma de
atencion de salud, prestaciones por desem-
pleo y de seguridad social. En los paises es-
candinavos, esa cifra es de aproximada-
mente el 40%.

Pero siempre-es objeto de un debate
acerca de la resistencia que deben tener
esas redes de seguridad. Si son demasiado
firmes y tranquilizadoras, pueden desalen-
tar a la gente de trabajar. Si son demasiado
abiertas o fragiles, pueden dejar que por los
intersticios se escurran los auténticamente
desfavorecidos. Donde mayor es la necesi-
dad, a menudo son mas débiles las redes de
seguridad, que por lo general no represen-
tan mas del 5% del PNB. Hay millones de
personas que viven en la pobreza absoluta y
carecen de los servicios sociales mds bdsi-
cos.-Casi todos los paises disponen de al-
guna forma de atencién de salud, aunque
su prestacion es muy desigual, y a menudo
resulta insuficiente en las zonas rurales.
Pero son pocos los paises en desarrollo que
brindan una seguridad social generalizada
en forma de pensiones, y casi ninguno paga
prestaciones por desempleo.
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Los gobiernos de los paises en desarro-
llo brindan alguna ayuda a los mas pobres
mediante la distribucién de complementos
alimentarios para los nifios, y pueden orga-
nizar programas de obras publicas que ab-
sotban mucha mano de obra con objeto de
generar ingresos, sobre todo en casos de
desastre. Pero, en la prictica, casi toda la
poblacién de los paises en desarrollo tiene
que contar con el apoyo de sus familias o
de sus comunidades en épocas de dificul-
tad.

Debe quedar claramente entendido que
el objetivo de unos mercados favorables al
publico no es invitar a los gobiernos a in-
troducir mds controles discrecionales que
raras veces funcionan, Se trata basicamente
de proteger los intereses de todos los que
entran en el mercado. Las referencias ade-
cuadas sobre los precios y un sistema efi-
ciente de incentivos suelen ser mucho mds
eficaces que los controles directos para el
logro de ese objetivo.

Fomentar la participacién mediante el em-
pleo

Para la mayor parte de la gente, la mejor
forma de participar en el mercado es me-
diante el empleo, ya que no sélo le propor-
ciona poder econdmico, sino también social
y politico.

El empleo da protagonismo al piiblico
al conferitle capacidad adquisitiva de bie-
nes y servicios. Le da protagonismo social
al ofrecerle un papel productivo que au-
menta su dignidad y su amor propio. Y le
puede dar un protagonismo politico si el
ptblico empieza a influir en la adopcién de
decisiones en el lugar de trabajo y fuera de
éste.

Las medidas que suscitan el estableci-
miento de mercados favorables al ptblico
pueden aportar una importante contribu-
cién a la creacién de empleo. Por ejemplo,
la reforma agraria permite que mds agricul-
tores puedan explotar la tierra y que los
cultivos empleen mas mano de obra. Y la
apertura de mercados y de créditos a las
mujeres y a otros grupos puede ayudar a
crear muchas méds pequeflas empresas, y
muchos més puestos de trabajo, dado que
las empresas mas pequefias tienden a absor-

Los interesados
——consumidores,
trabajadores, la
Naturaleza—
deberian ser objeto
como minimo de
tanta consideracion
como los accionistas
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GRAFICO 3.1
PIB y crecimiento del empleo en

paises industrializados, 1960-1987
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ber mayor densidad de mano de obra. En el
Japén, las empresas pequehas y medianas
aportan el 57% del valor afadido a la pro-
duccién, pero dan empleo a aproximada-
mente al 74% del total de la fuerza de tra-
bajo industrial.

Crecimiento sin empleo

La necesidad de un nuevo enfoque es evi-
dente si se advierten los altos niveles de de-
sempleo prevalecientes en todo el mundo.
En los pafses de la OCDE el desempleo se
mantuvo por encima del 6% a lo largo del
decenio de 1980 y lleg6 a un maximo del
6,9% en 1991, lo cual implica que habia
mas de 30 millones de personas sin trabajo.
El desempleo entre los miembros europeos
de la OCDE se triplicé al pasar del 3% a
mediados del decenio de 1970 a aproxima-
damente el 10% en 1992,

La situacién en los paises en desarrollo
es mucho peor. En el Africa subsahariana ni
un solo pafs tuvo cifras de desempleo inferio-
res al 10% a lo largo de todo este periodo.
En América Latina el desempleo urbano ha
sido superior al 8%. Y en Asia, pafses como
la India y el Pakistén, pese a unas tasas respe-
tables de crecimiento del PIB (m4s del 6% al
ano) mostraban unas tasas de desempleo su-
periores al 15%. Sélo algunos de los paises
de Asia oriental tenian tasas bajas de desem-
pleo: por debajo del 3%.

Una comparacién del crecimiento del
PIB, el capital y el empleo en diversas re-
giones del mundo durante los periodos de
1960 a 1973 y de 1973 a 1987 revela que el
empleo ha ido siempre a la zaga del creci-
miento econdmico (cuadro 3.1). Esto ocu-

rre tanto en los paises industrializados
como en los paises en desarrollo. Los paises
industrializados tuvieron unas tasas de cre-
cimiento del PIB bastante respetables, pero
entre 1973 y 1987 el empleo en paises como
Francia, Alemania y el Reino Unido descen-
dié de hecho (grafico 3.1). El motivo es que
las tres cuartas partes del aumento de la
produccién en esos paises procedié de in-
crementos de la productividad total y el
resto de un aumento de las inversiones de
capital, sin que se crearan nuevos puestos
de trabajo.

Los paises en desarrollo han tenido un
problema parecido, aunque al menos han
experimentado algiin crecimiento del em-
pleo. En 1960-1973 las tasas de crecimiento
del PIB fueron bastante altas (del 4 al 5%
al afio), pero las tasas de crecimiento del
empleo fueron inferiores a la mitad. Menos
de una tercera parte del incremento de la
produccién de los paises en desarrollo en-
tre 1960 y 1987 procedi6 de un aumento de
la mano de obra y més de dos tercios del in-
cremento de las inversiones de capital.

La evolucién ha sido similar en las em-
presas transnacionales con sucursales en
paises en desarrollo: han realizado inversio-
nes considerables sin crear muchos puestos
de trabajo. En 1990 habia por lo menos
35.000 empresas transnacionales con mas
de 150.000 sucursales en el extranjero. De
los 22 millones de personas que emplean
fuera de su pais sede, aproximadamente 7
millones estin empleadas directamente en
paises en desarrollo, o sea, menos del 1%
de la poblacién econémicamente activa de
estos ultimos. Ademas, es probable que un
nimero aproximadamente igual esté em-

Ciiadro 3.1 -
PIB y crecimiento del empleo, 1960-1987
(%) . ~

. ‘ - Promedio de tasa anual

Promedio de tasa anual = de crecimiento

de crecimiento del PIB del empleo
Region o pais 1960-73 1973-87 1960-73 1973-87
Regiones en desarrollo determinadas
Africa . . 40 26 2,1 2.3
Asia meridional 38 50 1.8 2.3

| América Latina 51 2.3 25 2.8
Paises industrializados determinados
_ Franda - - 55 2.1 0.4 10

Alemania 43 18 -0,3 -09
lapon .95 46 1,2 09
ReinoUnido 33 13 01 -05
Estados Unidos 37 2.2 1.8 19
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GRAFICO 3.2

(1975=100)

1975 1990 2000

191
PiB

143 Empleo
148
100
1975 1990 2000

Crecimiento sin empleo: PIB y empleo, 1975-2000

Asia meridional

1975 1990 2000

299
PIB

198 4

Empleo
154

Asia oriental

304

518
PIB

256

Empleo

1975 1990 2000 1975

1990

2000

pleado indirectamente en actividades de
subcontratacién o a través de empresas de
servicios. Sin embargo, el total sigue siendo
relativamente pequefio, y parece que esta
disminuyendo la proporcién de la pobla-
ci6n econémicamente activa del mundo
empleada por las transnacionales.

Asi, en muchas partes del mundo, esta-
mos empezando a presenciar un nuevo fe-
némeno: el del crecimiento sin empleo (gra-
fico 3.2 y recuadro 3.3). En los Estados
Unidos, si el crecimiento de los puestos de
trabajo durante la actual recuperacién del
ciclo econémico fuese equivalente a la tasa
de ocho recuperaciones anteriores, se ha-
brian creado 3,9 millones de puestos de tra-
bajo mds. En los paises industrializados una
parte importante del crecimiento de la pro-
duccién procedié de incrementos de la pro-
ductividad total, resultado fundamental-
mente de adelantos tecnoldgicos que han
ahorrado mano de obra.

Existen cuatro causas principales de
este fenémeno. En primer lugar, la bus-
queda de tecnologia que ahorrara mano de
obra se vio alentada por la situacién demo-
grafica de los paises industrializados, en los
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cuales el estancamiento del crecimiento de-
mogrifico llevé en muchos casos a una
cada vez mayor escasez de mano de obra en
el decenio de 1960. En segundo lugar, tam-
bién se vio impulsada por la subida de los
costos de la mano de obra, asi como por un
movimiento sindical activo. En tercer lugar,
a menudo la innovacién tecnolégica en la
esfera civil fue un producto derivado de la
investigacién y el desarrollo con fines mili-
tares, que por lo general tienen una prefe-
tencia por la gran densidad de capital. Por
tltime, €l tipo dominante de tecnologia re-
fleja la pauta existente de distribucién del
ingreso: el 20% de la poblacién mundial
percibe el 83% del ingreso mundial y, en
consecuencia, tiene cuatro veces la capaci-
dad adquisitiva del 80% mas pobre de la
humanidad. Es evidente que la tecnologia
se orientard hacia las preferencias de los
miembros mas ricos de la sociedad interna-
cional.

En los paises en desarrollo la fuerza de
trabajo total aumenté en mas de 400 millo-
nes de personas entre 1960 y 1990. Ello se
debié a un ripido crecimiento demogrifico
(2,3% al afio), un aumento de la propor-
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cién de personas en edad de trabajar y al
mayor niimero de mujeres que ingresaron
en las filas de los aspirantes a tener empleo.

Si no se producen cambios de fondo de
la politica a seguir, las perspectivas de em-
pleo de esas personas son escasas. La fuerza
de trabajo de los paises en desarrollo se-
guird aumentando a un ritmo del 2,3% al
afio en el decenio de 1990, lo cual signifi-
cara que deberdn crearse 260 millones de
puestos de trabajo mas. Es probable que
aumente la participacién de la mujer en la
fuerza de trabajo. Y se producird una mi-
gracién constante de personas hacia las zo-
nas urbanas en busca de trabajo: es proba-
ble que la tasa anual neta de migracién sea

:PIB del 4 al 5%, pem eI emplm so
. aumemo 1a mltgd
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mucho en los paises en desarrollo v
 brinda puestos de trabajo mal pagados
. ¥ 1o permdnentes, en 1ugar de empleo:

remimetado.

* En los Bstados Umdos, la reciente
recuperamon economica ha sido una.

recuperacmn sin pucstos. de trabajo”.

Los responsables de la polmca'”

economica de tode el munde estan

buscando estratentas gue combinen -

una tasa clevada de crecimiento del
PIB con mas oportunidades de em-

pleo. No ha girnido ningun programa
global, pero existen varias medidas que
pueden contribuir a un aumento del

empleo: ‘
s lnvertir generosamente en educa—
cion basica, aptitudes pertinentes ¥ re.
adiestramiento de los teabajadores.

m Hite medlante‘ ventajas ﬁs,cales

hota de volver 2 definir ol coneepio de

empleo? ¢Se puede compartir el tra-
bajo? :No deberfamos volver a definir

el trabajo para incluir tareas que hoy

- dia no estin remuneradas, como las
“domeésticas, las que se realizan para la
‘ comumdad 0 mcluscy las pohtlcas?'

. Ampliar las redes de segund denel
empleo mediante programas de obras
publicas con alta densidad de mano de
. obrien los perlodos ée grandes dlfl-‘ ;
f‘”cultades economicas.
 Bsas medidas podnan ser muy un-\
‘1es, tanto en los paises en desarrollo
. comoen los mdustrlahzadas, pero per-
sisten interrogantes inquietantes: Si las
nuevas tecnologfas sipuen aumentando
la producuvxdad humana a un ritmo
_muy acelerado, ¢necesita la gente tra
__ bajar tanto tiempo? sNo ha llegado la

de aproximadamente el 4,6% para el afio
2000.

Si se tiene en cuenta el ntimero de des-
empleados o subempleados, el total de nue-
vos puestos de trabajo necesarios para el
préximo decenio es de aproximadamente
1.000 millones. Ello implicarfa aumentar el
empleo total en los paises en desarrollo en
mis de un 4% al afio en el decenio de
1990, frente a menos de un 3% en el de
1980.

De continuar las tendencias actuales, es
dudosisimo que los pafses logren tamafio
crecimiento del empleo. La OIT calcula
que la fuerza de trabajo en el Africa subsa-
hariana aumentard a un ritmo del 3,3% al
aflo en el decenio de 1990, mientras que el
empleo productivo aumentari en sélo un
2,4% al afio. Incluso ese crecimiento del
empleo supone una aceleracién del creci-
miento del PIB, del 3,7% a aproximada-
mente el 5%. Es poco probable que la si-
tuacién sea mejor en América Latina o Asia
meridional (grafico 3.3). Y también es posi-
ble que la capacidad de los paises industria-
lizados para absorber mas inmigrantes eco-
némicos de los paises en desarrollo sea
limitada, dado su alto nivel de desempleo.

El deterioro de la seguridad en el empleo

El problema-de los trabajadores hoy no se
limita a la divergencia entre la oferta y la
demanda en términos cuantitativos, sino
que también existe un cambio en la calidad
del trabajo disponible: la seguridad en el
empleo esta deteriorandose.

Tanto en los paises industrializados
como en los pafses en desarrollo la compo-
sicién de la fuerza de trabajo se ha modifi-
cado mucho. Las empresas recurren cada
vez menos a una fuerza de trabajo perma-
nente, y en su lugar contratan a un nucleo
muy especializado de trabajadores, rodea-
dos por una periferia de trabajadores tem-
porales.

A algunos de esos trabajadores tempo-
rales se les dan contratos a corto plazo o se
los contrata a jornada parcial o como traba-
jadores temporeros u ocasionales. En el
Reino Unido, a principios del decenio de
1990, casi el 40% de los puestos de trabajo
no suponian-salarios regulares a jornada
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completa ni un empleo fijo. Otros de esos
trabajadores pueden ser auténomos que
trabajan en casa. Pero a muchos de ellos se
los emplea a través de subcontratistas. Hay
empresas medianas y grandes de Asia meri-
dional y sudoriental —sobre todo de pren-
das de vestir, calzado y ebanisterfa— que
estan subcontratando una proporcién cada
vez mayor de su produccién a empresas
mis pequefias.

Este problema existe en los paises in-
dustrializados, pero es todavia més pronun-
ciado en los pafses en desarrollo. En estos
paises muchos subcontratistas son peque-
flos empresarios: microempresas o empte-
sas pertenecientes al sector informal.

La via de Asia oriental

No constituye una facil tarea mantener una
produccién competitiva y asegurar aumen-
tos importantes del empleo. Pero la expe-
tiencia del Japén y de los paises de reciente
industrializacién de Asia oriental indica una
via que puede tener éxito.
~ Uno de los puntos de partida esenciales
%44 reforma agraria’ En la Repiiblica de
Corea, entre 1952 y 1954, la proporcién de
agricultores que eran propietarios y no
arrendatarios pas6 del 50 al 94%. De esta
manera, entre 1954 y 1968 la fuerza de tra-
bajo empleada por hectirea aument6 en un
4,7% al afio.

La reforma agraria también tuvo conse-
cuencias muy positivas para el empleo en
Taiwén (provincia de China). Tras la re-
forma, el nimero de personas que trabaja-
ban en la agricultura aumenté rapidamente
y pasé de 400.000 a 1,9 millones entre 1952
y 1968. También se increment$ considera-
blemente la produccién, especialmente gra-
cias a la introduccidén de nuevos cultivos.
Con técnicas de cultivos multiples, acompa-
fiadas de instalaciones de regadio y una me-
jor gestién de los recursos hidriulicos, los
agricultores también lograron cultivar fru-
tas, leguminosas y hortalizas. Ello ofrecié
mas oportunidades de empleo una vez ter-
minada la cosecha, dado que hacia falta un
mayor trabajo de elaboracién: secado, sala-
z6n, enlatado, congelacién o deshidrata-
cién. En Taiwan (provincia de China), en el
decenio de 1960, el nimero de trabajadores
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en la elaboracién de alimentos pasé de
11.000 a 144.000. Esos incrementos del em-
pleo hicieron que aumentaran los ingresos y
la capacidad adquisitiva de la poblacién. Se
ampliaron también asi los mercados inter-
nos de bienes y servicios, lo cual a su vez
tuvo efectos positivos en las opciones tec-
nolégicas y en nuevos aumentos del em-
pleo.

Ademis de redistribuir los activos, esos
paises invirtieron simultineamente en la sa-
lud, la educacién y las aptitudes de su po-
blacién, de modo que la fuerza de trabajo
estuviera en condiciones de utilizar las lti-
mas tecnologias y los Gltimos medios de
produccién a medida que se iban introdu-
ciendo. Esas sociedades también establecie-
ron un marco amplio para el crecimiento
rapido de la empresa privada y combinaron
la orientacién de sus economias hacia el ex-
terior y la apertura a la competencia extran-
jera con el apoyo a la mejora de la capaci-
dad econémica nacional.

La productividad de la mano de obra
en esos paises ha venido aumentando 2 un
ritmo anual del 10% o mas, la mitad del
cual se ha atribuido a las inversiones en la
educacién y las aptitudes técnicas. Y du-
rante el decenio de 1980, mientras el de-
sempleo superaba el 10% en casi todos los
paises en desarrollo, y era de mas del 6%
en las naciones de la OCDE, en el Japén y
en Asia oriental se mantuvo siempre por
debajo del 3%.

A este respecto, quizd convenga obser-
var concretamente la experiencia japonesa.
El sistema empresarial japonés estd basado
en tres pilares, a los que a menudo se cali-
fica de los tres tesoros sagrados. Empleo vi-
talicio, sistema salarial por antigiiedad y
sindicatos de empresa. Se trata fundamen-
talmente de una comunidad de personas,
en lugar de un patrimonio de los accionis-

.tas. Esté integrada por personas que traba-

jan en ella y no para ella. Pero, segin infor-
macién reciente, el sistema de empleo
vitalicio estd empezando a verse sometido a
presiones, y se estd abandonando, incluso
en el caso de los trabajadores administrati-

. VOS.

Un proceso participativo en el lugar de
trabajo puede llevar a unos beneficios con-
siderables en cuanto a productividad. Por

GRAFICO 3.3

Proyeccion de fuerza de trabajo y
empleo, 1990-2000
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Seria ingenuo suponer
que la experiencia de
Asia oviental en
materia de desarrollo
se puede repetir con
facilidad en otros
paises
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ejemplo, una investigacién de una fabrica
con problemas del grupo Brown Bovery
ASEA de Suecia, indicé que las trabajado-
ras realizaban un trabajo de linea de mon-
taje monétono. La rotacién de personal era
de aproximadamente el 40% al afio y la
productividad era baja. La empresa decidié
modificar totalmente el sistema de produc-
cién, permitiendo que las trabajadoras fue-
ran cambiando de tareas y se encargaran de
muchos aspectos de la produccién, inclui-
das la planificacién del material y el control
de la calidad. Eso produjo un cambio im-
presionante. La rotacién de personal se re-
dujo praicticamente a cero, y mientras que
antes s6lo el 10% aproximadamente de la
produccidn se entregaba a tiempo, a partir
de entonces ese nivel se elevé al 98%.

RECUADROBA

Casi todos los pafses en desarrollo, y
muchos de los industrializados, han tardado
en aprender esa leccién. Muchos de sus tra-
bajadores tienen especialidades que estan
anticuadas o que ya no corresponden al en-
torno en ripida evolucién del decenio de
1990.Y, en algunos casos, una marcada des-
nivelacién entre la oferta y la demanda pro-
duce una elevada tasa de desempleo, incluso
entre los mejor preparados (recuadro 3.4).

Serfa ingenuo suponer que la experien-
cia de un grupo de paises se puede repetir
con facilidad en otros. Pero si hay un men-
saje evidente es que la solucién consiste en
no centrarse meramente en el capital ni en
los procesos de produccién, sino en la
gente. Con demasiada frecuencia los seres
humanos han tenido que adaptarse a fun-

Una educacion parala vida:

la cuestmn del desempleo de las personas educadas

‘ ‘A menudo se aﬁrma que Ia educacmn vl la. for‘

. macion pmfesmnal son ciaves para obtener em-.

pleo, pero muchas personas siguen desemplea-

 das pese a su alto nivel de educacion, o debido

 precisamenie a cse nivel. En los pafses, asidticos
¢s frecnente que las perscnas ‘con menos educa

ci6n tengan las tasas mas bajas de. desem leo, .

 porque suelen &edlcatse 3 acnmdades
‘\f'tencia en eI sector mformal En la Indxa

12% ‘(cuadm del prasanté‘ ‘fééﬁédro) )
gladesh, apmmadameme el 40% de Ias perso~

educacmn Se preve que el desempleo de los ‘
gtaduadcs, que todavia no es tan alto como en
algunos paises asidticos, aumente en los proxi-

al reducirse la contratacion en la ad.
ministracion pubhca, en la cual anteriormente
muchos graduados habrfan esperado encon-

trar empleo aufométicamente.

. prablema fundamental es la descom-
pensacion entre la oferta y 12 demanda Esto se
puede resolver a largo plazo si se ofrece a los

- desempleados una capacitacion mas orientada

hacia los oﬁcios, quizé si se brindan ol sector

a plam mas Iarga, los sistemas de educacmn y
de fcrma ion profesmnal de las sociedades de-
‘ ben orientarse en el sentido de que la gente

las adqmera s aptitudes que son necesarias: apti-

‘ (porcentaje)
. Pafs . A ‘ educamén,
V‘Argeha . : \
Tunez
_Ghana
. Kenya
Zimbabwe .
Malasia
nda
Indonesia
s Lanka
« “ Céte dvoire

tudes que ayuden a las personas a ser las due-
nas:de sus propigs vidas. Fse cambio ha de

‘ produc;rse a todos los niveles de la ensefianza:

desde las pnmems letras hasta 1a formacmn

‘ umversnana

anana . Secundana Terciaria
242‘ - 58
. 174 ! 52
135 - 147
222 ‘ ‘
-
30,6
. 94
5
151
21
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ciones preordenadas por tedricos de la eco-
nomia, planificadores del Estado y creado-
res de tecnologia. Un enfoque mucho més
innovador consiste en empezar con los se-
res humanos, invettir generosamente en su
educacién y en sus aptitudes técnicas y ver
cudl es la mejor forma de liberar su energia
y su creatividad.

Es necesario considerar a los trabajado-
res como creadores del desarrollo, y no
como uno de sus residuos. El empleo debe
entenderse como un proceso deliberado de
potenciacién, y no como un mero producto
secundario de la produccién.

Promocion de la capacidad empresarial y de
las pequerias empresas

Una de las formas mas seguras de promo-
ver el empleo es fomentar la creacién de
pequefias empresas. El papel cada vez més
importante de las pequefias empresas es
evidente por el aumento del empleo por
cuenta propia en los pafses industrializados
y en los pafses en desarrollo (cuadro 3.2).

. CUADRO 3.2

. Proporcion del empleo por cuenta propia en el
_total de Ia fuerza de trabajo en determinados
i paises -

Empleo por
cuenta propia
- en la fuerza
| Paisesen : de trabajo
. desarrollo Afo total (%)

hana 1984 68
Pakistan 1984 56
‘Ecuador 1981 56
Nigetia 1983 . 56
México 1981 48
Indonesia 1986 44
Bangladesh 1987 41
Filipinas 1987 36
India ‘ 1981 31
Corea, Rep, 1987 30
Tallandi 1982 29
1987 28
1981 28
1981 27

Empleo por

cuenta propia
en los sectores
ises no agricolas
ndustrializados Afio

1987 22
1987 20
Reino Unido 1987 14
i 1987 13
1987 12
) ‘ ¢ 198y 1
ises Bajos 1987 7 8
lemania . 1987 g
EstadosUpidos = 1987 8
nada 1987 7
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Por ejemplo, en los Estados Unidos la mi-
tad de los empleados del sector privado tra-
bajan en empresas con menos de 100 em-
pleados.

También en los paises en desarrollo
cada vez son mis numerosas las pequefias
empresas. En Singapur, en 1983, las empre-
sas pequefias y medias representaban mas
del 90% del total de empresas. En Kenya,
en el decenio de 1980, cada afio se registra-
ron mas de 1.500 nuevas empresas privadas
de responsabilidad limitada.

Muchas empresas productivas se crean
gracias a la iniciativa de una sola persona.
Un estudio realizado en Malasia llegé a la
conclusion de que el 86% de una muestra
de empresas las habian creado sus propieta-
rios, que eran relativamente jévenes y bien
educados, y a menudo habian tenido expe-
riencia laboral en actividades similares en
otra empresa.

Y en la actualidad es cada vez mayor
la proporcién de nuevas empresas impul-
sadas por mujeres. En los Estados Unidos,
en 1982, el 22% de las pequefas empresas
eran propiedad de mujeres, y para 1987
esa cifra se habia elevado al 30%. Y en los
paises en desarrollo parece existir una ten-
dencia andloga. En América Latina en su
conjunto, una tercera parte de los micro-
empresarios y sus trabajadores son muje-
res y, en algunos casos, como en las zonas
rurales de Honduras, las mujeres empresa-
rias constituyen ya la mayoria del sector.

Pero de todas las medidas que pueden
adoptar los gobiernos para alentar a los
empresarios, es probable que ninguna
tenga mis importancia que asegurar el ac-
ceso facil al capital. Por lo general, el mer-
cado de capitales es muy poco favorable a
los pequefios empresarios, en particular a
los m4s pobres. Lo habitual es que los ban-
cos no estén dispuestos a prestar a la gente
mas pobre, en parte porque no pueden
presentar avales aceptables y en parte por-
que las sumas que necesitan suelen ser de-
masiado pequefias para que resulten renta-
bles. Por eso a menudo los bancos pasan
por alto las necesidades de los pequefios
empresarios agricolas, industriales y de ser-
vicios, o sea, entre el 30% y el 70% de la
fuerza de trabajo en los paises en desarro-
llo. En Filipinas, en 1991, las pequefias em-
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presas recibieron sélo el 8% del crédito
institucional.

La falta de crédito puede constituir un
freno importante al progreso. En Ghana las
pequenas empresas comunican que hasta el
50% de su capacidad puede estar sin utili-
zar debido a la escasez de capital operacio-
nal. Una encuesta realizada en 1989 llegé a
la conclusién de que casi el 90% de las em-
presas consideraban que la falta de crédito
constitufa una grave limitacién a la realiza-
cién de nuevas inversiones. Y cuando las
empresas pequefias obtienen un crédito,
tienden a pagar unos tipos de interés apro-
ximadamente un 33 % mas alto que las em-
presas mayores. Una situacién parecida se
observé en Thnez.

Existen tres grandes grupos a los que
les resulta dificil conseguir acceso al cré-
dito: los pequefios agricultores, empresarios
del sector informal en general y las mujeres
en particular. En Bangladesh, los grandes
terratenientes, que constituyen el 7% de los
hogares rurales, recibieron el 37% de los
créditos institucionales en 1989. En Kenya,
menos del 5% de los créditos instituciona-
les se destinan a las actividades informales.

Las mujeres, tanto en el sector formal
como en el informal, también experimentan
graves problemas para obtener préstamos
bancarios. Las mujeres representan aproxi-
madamente el 18% de los trabajadores au-
ténomos de los paises en desarrollo. Pero
en Filipinas sélo el 10% de los créditos for-
males se destina a la mujer, y en el Pakistin
el Banco de Desarrollo Agricola concede
menos del 0,1% de sus préstamos a muje-
res.

Al no disponer de acceso a créditos for-
males, muchas personas pobres se ven obli-
gadas a recurrir a prestamistas, que cobran
intereses usurarios (en Bangladesh el 70%
del total de créditos rurales procede de
prestamistas). Un mecanismo frecuente en
muchos pafses es un acuerdo de "cinco-
seis", en virtud del cual el prestatario recibe
5 pesos por la mafiana y devuelve 6 pesos
por la tarde, es decir, un 20% de interés al
dia.

En Sierra Leona, el régimen mercantil y
arancelario es tal que las pequefias empre-
sas pagan un 25% mds que las mayores por
la importacién de bienes de capital. En el

Pakistan pagan un 38% mas y en Filipinas
los sectores dominados por las grandes em-
presas disfrutan de unos tipos efectivos de
proteccién arancelaria del 25 al 500%,
mientras que los sectores que ocupan dos
terceras partes del empleo en pequefia es-
cala tienen unas tasas negativas de protec-
cién efectiva. Andlogamente, los aranceles
proteccionistas de Malasia tienden a ser
mayores cuanto mayor es la dimensién de
la fabrica.

Es evidente que las empresas mas pe-
quefias no deberian ser objeto de esa discti-
minacién. De hecho, cabe alegar que los
gobiernos deberian dar preferencia a las
empresas mas pequefias.

Ademis de ayudar mas a las pequefas
empresas mediante politicas macroeconé-
micas mds justas, como aranceles y tipos de
interés que las protejan, los gobiernos pue-
den adoptar medidas concretas para pro-
mover el desarrollo de esas empresas.

La experiencia demuestra que la mejor
forma de apoyar a las pequefias empresas es
combinar una mayor disponibilidad de cré-
dito con medidas encaminadas a aumentar
la competitividad.

En la patte occidental de Guatemala, los
tejedores de Momostenango utilizan casi el
40% de la lana del pais para tejer ponchos,
mantas y otros productos. Pero la calidad de
la lana se deteriord y los tejedores carecian
de créditos para aumentar su produccién.
En 1986 se cred una fundacién con apoyo
técnico y financiero de donantes internacio-
nales para ayudar a los agticultores, los teje-
dores y los encargados de comercializar los
productos acabados. Un afio después se or-
ganizaron 14 centros de asistencia técnica
para ayudar a aumentar la cantidad y mejo-
rar la calidad de la lana. Se facilitaron fondos
hasta un méaximo de 20.000 délares para
ofrecer créditos a los tejedores con objeto de
que aumentaran su produccién. Como resul-
tado de esas medidas y otras, los voliimenes
de exportacién han aumentado considera-
blemente: se han formado 11 grupos de teje-
dores con 160 miembros para atender a los
pedidos de exportacién.

En las zonas rurales del Camerdn, la
concesion de créditos se ha utilizado junto
con nuevas tecnologias bisicas a fin de
brindar nuevas oportunidades a las muje-
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res. En ese pafs el cultivo bésico es el maiz,
gue cultivan sobre todo las mujeres, pero
que se muele sobre todo en molinos lami-
nadores en los pueblos y las ciudades. Los
agricultores no podian permitirse comprar
los molinos importados ni mantenerlos des-
pués. Pero a mediados del decenio de 1980

-dlgunas organizaciones se reunieron para

desarrollar un molino laminador de fabrica-

“cién local que era més barato y ayudar a

formar grupos rurales que pudieran com-
prar y explotar esos molinos. Para media-
dos de 1989 28 de esos grupos habian reci-
bido créditos. Cada molino es propiedad,
por término medio, de 50 mujeres, atiende
2250 familias y obtiene para el grupo unos
ingresos equivalentes a 70 délares al mes.

Los mercados de capital favorables al

~plblico atenderian las necesidades de esos

grupos, a los que les resulta dificil obtener
créditos. En primer lugar, y en cuanto a

+ gondiciones previas, una mejor distribucién
“de los activos (como la tierra) aumentaria
~sus posibilidades de ofrecer un aval. En se-
“pundo lugar, las medidas de correccién da-

#an un acceso especial a los grupos més dé-

“biles, mediante la accién gubernamental o
_sistemas de crédito flexibles, como coope-

rativas, grupos de ahorros o cajas de aho-

tros. Esos sistemas han desempefiado un

papel importante en muchos paises indus-
trializados, asi como en el mundo en des-
arrollo: en Togo, los préstamos concedidos
por cajas de ahorros aumentaron en un
33% en el dltimo decenio.

i “Una de las formas mds importantes de
guda a las pequefias empresas es la capaci-
{geidn; no sélo la formacién profesional, sino
también una introduccién a las aptitudes de
gestién. Un ejemplo interesante de un enfo-
que méds amplio es el Malawian Enterprise
Development Institute (Instituto de Malawi
de desarrollo de la empresa), orientado fun-
damentalmente hacia jovenes educados que
éstan desempleados. Ademas de la forma-
cién profesional, el programa brinda capaci-
tacién en administracién de empresas y apti-
tudes empresariales. Al final del curso se
regala a los graduados una caja de herra-
mientas y se les conceden préstamos, pero
no se les da un certificado de formacién en
un oficio, ya que podria alentatlos a adquirir
simplemente un empleo asalariado.

EL PUBLICO Y LOS MERCADOS

Existe también la necesidad de organi-
zar un sistema mediante el cual las empre-
sas grandes y medianas proporcionen pedi-
dos a las mds pequefias. En Europa,
grandes empresas como General Electric,
Olivetti y Philipps han establecido redes
amplias de cooperacién para el desarrollo
de nuevas tecnologias asequibles a empre-
sas mas pequefias.

Los mercados favorables al pablico de-
berian alentar y cultivar las pequefias em-
presas, y no Unicamente en beneficio de los
empresarios considerados individualmente,
sino de la sociedad como un todo, me-
diante aumentos constantes de la produc-
cién y el empleo.

Apoyo al sector informal

En los paises en desarrollo el sector infor-
mal esté creciendo en casi todas partes. En
América Latina el 25% del total del empleo
no agricola correspondia al sector informal
al principio del decenio de 1980, y al final
del mismo decenio ese porcentaje era del
31%.

En el Africa subsahariana el sector in-
formal crecié a un ritmo del 6,7% al afio
entre 1980 y 1989, o sea, mucho mis que el
sector moderno. Entre 1980 y 1985, mien-
tras que el sector moderno sélo afiadié
500.000 puestos de trabajo al mercado de
trabajo urbano, el sector informal creé seis
millones de nuevos puestos de trabajo. Para
1990 el sector informal proporcionaba em-
pleo a mds del 60% de los trabajadores ur-
banos: por encima del doble que el sector
moderno.

En algunos paises de Asia, entre ellos la
India, Filipinas y Sri.Lanka, el empleo asa-
lariado en el sector urbano informal ha cre-
cido més ripidamente que en el sector for-
mal. En la India se ha creado el doble de
puestos de trabajo en el sector manufactu-
rero informal que en el formal.

El sector informal, engrosado por los
jovenes que salen de la escuela y no tienen
dénde ir, también esta absorbiendo nume-
rosos de trabajadores que han perdido sus
empleos en la administracién ptiblica o en
el sector privado formal. Algunos de los
desempleados pueden disponer de peque-
fias sumas que invertir en una nueva em-

En el Africa

subsabariana el sector
informal proporciona

empleo al 60% de la
Sfuerza urbana de
trabajo
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presa, pero casi todos ellos tratan de obte-
ner trabajo de otras personas (la mayoria de
los que intervienen en el sector informal
son asalariados). La disminucién de su in-
greso familiar puede significat que otros
miembros de la familia tienen que trabajar:
cuando los varones pierden su empleo-en el
sector formal, a menudo resulta mas facil
que las mujeres complementen parte del in-
greso con un trabajo en el sector informal.
En Kenya la participacién de las mujeres en
la fuerza urbana de trabajo pasé del 39%
en 1978 al 56% en 1986.

En consecuencia, el apoyo a las peque-
fias empresas no deberia centrarse sélo en
el sector formal, sino debe también am-
pliarse al sector informal, sin desalentar el
valor y el dinamismo de sus empresas. El
objetivo a perseguir debe consistir en pro-
mover el paso del sector informal al formal.

Desarrollo de una nueva economia industrial
y de servicios

Los adelantos tecnolégicos de los dos tlti-
mos decenios —sobre todo en la informa-
tica— han transformado los servicios tradi-
cionales. En la actualidad, las aptitudes
humanas constituyen el insumo m4s impot-
tante de la banca, las finanzas, la publicidad
y las comunicaciones modernas, asi como
de la gestién de empresas y la administra-
cién piblica.

La idea de que la industria manufactu-
rera constituye la base de todas las demas
actividades econémicas es una ilusién de
otros tiempos. En la actualidad, la distin-
cién entre industria y servicios carece pric-
ticamente de sentido. Hoy dfa, en los paises
industrializados, mas de la mitad de los tra-
bajadores de una empresa manufacturera
tipica realizan tareas de servicios: disefio,
distribucién, planificacién financiera; s6lo
una minoria realiza sus tareas en los talle-
res. En segundo lugar, la productividad en
los servicios, si bien resulta dificil de medir,
no va a la zaga de la productividad en la in-
dustria manufacturera. Existen muchos in-
dicios de que los servicios estan experimen-
tando una revolucién en cuanto a su nivel
de productividad. En tercer lugar, los servi-
cios también son el sector del comercio in-
ternacional, en el que representan por en-

cima del 20% que crece mas rapidamente.
Los servicios significan el 40% del total de
la inversién externa directa de las cinco
principales economias industriales.

Los servicios, que generan aproximada-
mente el 60% del PIB y el 66% de las opor-
tunidades de empleo en los paises industria-
lizados, dominan la economfia mundial
(gréfico 3.4). La parte correspondiente a las
manufacturas seguird disminuyendo a me-
dida que mis fibricas de baja tecnologia se
desplacen a paises en los que el montaje u
otras operaciones con gran densidad de
mano de obra se puedan realizar a menos
costo. Los Estados Unidos son el pais que
tienen, con mucho, el mayor sector de servi-
cios, que representa aproximadamente el
70% de su PIB y casi el 80% de su fuerza de
trabajo. Pero los paises en desarrollo siguen
yendo a la zaga, pues sélo el 47% de su PIB
y el 25% de su fuerza de trabajo correspon-
den a los servicios. De forma que queda un
margen cada vez mayor para que esos paises
generen empleo en sus sectores de servicios.

Entre 1980 y 1990 el comercio de servi-
cios aumentd por término medio en un
7,7% al afio y ascendié a 990.000 millones
de délares en 1990. Para el afio 2000, el co-
mercio de servicios podria llegar casi a 2 bi-
llones de délares.

Casi todos los pafses en desarrollo si-
guen siendo importadores netos de servi-
cios. Su déficit neto por servicios pasé de
4.000 millones de délares en 1970 a més de
17.000 millones de délares en 1990.

Esta nueva economia mundial de servi-
cios desplaza las ventajas comparadas mas
en favor del publico que de los recursos na-
turales. Los paifses en desarrollo tienen la
mayorfa de la poblacién mundial, pero to-
davia cuentan con sélo una pequeia parte
del comercio mundial de servicios. La ra-
pida ampliacién del comercio en servicios
con gran densidad de aptitudes brinda,
pues, enormes oportunidades para los pai-
ses en desarrollo, si es que pueden impartir
nuevos conocimientos y nuevas aptitudes a
sus pueblos.

Redes de seguridad del empleo

Incluso con todas las medidas positivas que
se acaban de proponer, la situacién del em-
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pleo podria ser tan grave, y la funcién del
empleo en una estrategia de desarrollo hu-
mano tan importante, que deberfa estu-
diarse la posibilidad de realizar una re-
forma estructural en forma de un plan de
empleo garantizado. El punto de partida de
un-plan de ese tipo es el reconocimiento del
derecho de todos al trabajo.

Asi, algunos paises en desarrollo han
ideado programas de empleo garantizado
para quienes no pueden hallar trabajo, en
los cuales generalmente se ofrece trabajo,
aunque sea mal pagado, mediante progra-
mas de obras ptblicas. Esos sistemas de-
sempefian una funcién parecida a la de las
prestaciones por desempleo en los pafses
industrializados, pero resultan mucho me-
nos caros, dado que se limitan estricta-
mente a quienes estdn dispuestos a realizar
trabajos manuales pesados por muy poca
remuneracién o por pequefias cantidades
de comida. En Bangladesh, en el decenio
de 1980, el 90% de los patticipantes en el
programa de alimentos por trabajo se ha-
Hlaba por debajo del umbral de la pobreza.
En Botswana y Cabo Verde se calcula que
los programas de obras ptblicas realizados
en el decenio de 1980 salvaron la vida de
entre 60.000 y 90.000 personas en cada
pais. En Chile y el Pert esos programas
ayudaron a aliviar el impacto de la recesin
durante el decenio de 1980 y en Egipto el
Programa de Familias Productivas benefi-
. ciaa un millén de personas.

Los programas de obras piiblicas tam-
bién presentan la ventaja de que sirven para
construir activos, como carreteras o planes
de regadio.

Uno de los mayores programas de
obras puablicas del mundo en desarrollo es
el Programa de Garantia del Empleo de
Maharashtra en la India. Se inicié en 1972
para dar empleo a quienes lo solicitaran a
un salario estipulado, en un plazo de 15
dias, a una distancia mé4xima de cinco kilé-
metros de la aldea del participante. En
1990-1991, el programa cre6 mas de 90 mi-
llones de dias-persona de trabajo y casi dos
terceras partes de los trabajadores proce-
dfan de hogares que se hallaban por debajo
del umbral de la pobreza. Ademas de dar
trabajo, el Programa ha ayudado a movili-
zar a los pobres de las zonas rurales como
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fuerza politica y actuado como contrapeso
del poder de los funcionarios locales. El
programa paga el salario minimo oficial,
que es algo superior al del mercado (en
torno a un délar al dia), y en 1991 costd
2400 millones de rupias (103 millones de
délares). Es uno de los programas mas efi-
caces del mundo en relacién a su costo para
ayudar a los pobres.

El programa de Maharashtra y otros
parecidos demuestran que los programas
tienen que estar.concebidos con sumo cui-
dado para asegurar que aporten activos Gti-
les y que no deformen el mercado local de
mano de obra: Sobre todo, esos programas
deben servir para mejorar la produccién, y
no sélo la asistencia social,

En el futuro, también convendria estu-
diar la posibilidad de ampliar los progra-
mas de garantia del empleo mas all4 de sus
ambitos tradicionales, orientados primot-
dialmente hacia las obras pablicas. Desde
luego, podrian abatcar muchas tareas nece-
sarias relacionadas con el medio ambiente.
También podrian centrarse mas en la pres-
tacién de servicios sociales, que serfan fun-
damentales para mejorar el desarrollo hu-
mano. Podtian incluir propuestas de un
servicio nacional a cambio de una educa-
cién garantizada, como acaba de proponer
la nueva Administracién de los EE.UU.
Son demasiadas las actividades sociales que
quedan sin realizar mientras demasiadas
personas siguen sin tener empleo. No hace
falta ser ninglin genio para atender a nece-
sidades humanas insatisfechas con recursos
humanos desempleados.

Los sindicatos

Cuando los sindicatos sintonizan bien con
sus miembros y también con las necesida-
des nacionales, pueden hacer que todo el
proceso industrial funcione de modo mas
armonioso. Al igual que muchas otras insti-
tuciones de una sociedad democritica, los
sindicatos ayudan a combinar los intereses
de diferentes personas de manera que for-
men un grupo coherente. Ello puede evitar
perturbaciones y ayudar a que aumente la
productividad.

Alemania tiene unos sindicatos muy
poderosos cuyo sistema tripattito de con-

Son muchas las

actividades sociales sin

realizar mientras
demasiadas personas
siguen sin tener
trabajo
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sultas y adopcién de decisiones —en €l que
intervienen los empleadores, los represen-
tantes de los trabajadores y el Gobierno—
han proporcionado al pais casi los salarios
maés altos y el horario de trabajo més corto
de los paises de la OCDE. Anilogamente,
los paises escandinavos han combinado
unos altos niveles de vida con los que son
proporcionalmente los "niveles de densi-
dad" mis altos de la OCDE (el nivel de
densidad consiste en el niimero de afiliados
a sindicatos como proporcién del total de
la fuerza de trabajo). Los cinco pafses con
los niveles de densidad mas altos son Suecia
(85 %), Islandia (78%), Dinamarca (73 %),
Finlandia (71%) y Noruega (55 %).

La afiliacién a los sindicatos ha venido
disminuyendo en casi todos los paises in-
dustrializados en los tiltimos afios. En los
. Paises Bajos, la afiliacion a los sindicatos
bajé del 39% en 1978 al 24% en 1991. Y
en los Estados Unidos, la afiliacién a los
sindicatos ha venido disminuyendo en los
tres tiltimos decenios del 30% a aproxima-
damente el 15%.

Los sindicatos de los paises industriali-
zados se han visto socavados pot distintos
motivos. El desempleo ha reducido el nd-
mero de trabajadores y reforzado las bazas
de los empleadores. Y los sindicatos tam-
bién han tenido que hacer frente a una le-
gislacién mucho més dura impuesta por los
gobiernos. Ademis, hay empresas y capita-
les que se han ido de paises con sindicatos
fuertes a paises de salarios bajos y sin sindi-
catos, Pero un problema mas fundamental
es la fragmentacién de la fuerza de trabajo,
que en la actualidad es mucho mas reacia a
la organizacién de masas. El paso a una
economia de servicios y el niimero cada vez
mayor de trabajadores a tiempo parcial, o
de los que adoptan regimenes flexibles de
trabajo, hace que esos trabajadores queden
fuera del alcance de las modalidades tradi-
cionales de organizacién sindical.

En los paises en desarrollo es menor la
proporcién de la fuerza de trabajo que
tiende a afiliarse a los sindicatos, porque
hay menos trabajadores en el sector formal.
En América Latina pertenece a sindicatos
aproximadamente el 20%. de la fuerza de
trabajo (esa tasa es mas alta en la Argentina,
el Brasil, México y Venezuela). Singapur y

Sri Lanka tienen algunas de las tasas mas al-
tas de Asia —llegan al 40%—, mientras
que Malasia y Filipinas tienen niveles de
afiliacién de entre el 20% y el 40%. En
Africa, donde sélo el 10% aproximada-
mente de la fuerza de trabajo corresponde
al sector formal, es probable que los afilia-
dos a los sindicatos representen sélo el 1 o
el 2% del total de la fuerza de trabajo. Pero
donde mas débiles son los sindicatos es en
muchos Estados arabes. En casi todos esos
paises los gobiernos limitan sus actividades,
y en Arabia Saudita, Bahrein, los Emiratos
Arabes Unidos, Oman y Qatar estan prohi-
bidos los sindicatos.

Es posible que la democratizacién
brinde ahora mas libertad a los sindicatos,
pero el proceso concomitante de liberaliza-
cién econdémica es mucho mis problema-
tico. Los sindicatos se han opuesto a me-
nudo a las privatizaciones, dado que éstas
comportan muchas veces pérdidas de pues-
tos de trabajo. Por ejemplo, en 1992 Co-
lombia quedé paralizada durante una se-
mana por una huelga de trabajadores de
telecomunicaciones que protestaban contra
la privatizacion del sectot. En otros paises
el proceso ha sido mas armonioso: en Mé-
xico se concedieron a los trabajadores de
telecomunicaciones créditos por valor de
325 millones de délares para ayudarlos a
comprar acciones de la empresa privati-
zada.

Pero un problema mis importante para
los sindicatos de todo el mundo es el cam-
bio en la naturaleza de la fuerza de trabajo,
que ha pasado de concentrarse en los traba-
jadores de la linea de produccién a los tra-
bajadores mas fragmentados de los sectores
de servicios, asi como los pertenecientes a
la periferia precaria como se ha comentado
supra en este capitulo. Como sefiala el in-
forme sobre E! trabajo en el mundo de la
OIT, en su estudio de 1993 sobre los sindi-
catos: "Las formas de trabajo de hoy en dia
no se parecen nada a las antiguas industrias
que transformaban el paisaje con sus chi-
meneas y que son la cuna de la solidaridad
sindical. Los trabajadores de nuestras in-
dustrias manufactureras suelen manejar
equipo y materiales complejos, sirviéndose
a menudo de ordenadores y robots, y estin
adquiriendo unos conocimientos que prac-
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ticamente han desdibujado la frontera que
habia antes entre trabajadores, manuales y
empleados”.

Los trabajadores que realizan trabajos
diferentes sienten mucha menos solidari-
dad. Y al abandonar las actividades manu-
factureras sus aspiraciones cambian y tien-
‘den a orientarse de forma todavia mas
individual. Los empleadores aprovechan
esta tendencia, adoptando estrategias de
"gestion de los recursos humanos”, que se
ocupan de los trabajadores uno a uno o en
pequefios grupos. Ello puede o no permitir
una mayor participacién de cada trabaja-
dor, pero desde luego debilita a los sindica-
tos.

Los sindicatos también padecen las
consecuencias de su relativo olvido de las
mujeres trabajadoras. Los sindicatos de
muchos pafses siguen siendo en gran patte
un coto masculino. En muchos sectores las
mujeres constituyen ya més de la mitad de
Ja fuerza de trabajo, pero en la mayor orga-
niizacién sindical internacional, la Confede-
racién Internacional de Organizaciones
Sindicales Libres, sélo el 34% de los afilia-

- dos son mujeres. En América Latina, sélo el
3% de los funcionarios de sindicatos son
mujeres. Muchas de las mujeres que acaban
de ingresar en la fuerza de trabajo lo hacen
a tiempo parcial o en turnos complejos que
hace que les resulte especialmente dificil
organizarse desde el punto de vista sindical
(recuadro 3.5).

Si los sindicatos aspiran a estar en la
vanguardia de la participacién en el lugar
de trabajo en los préximos afios, es evi-
dente que habrén de reinventarse a si mis-
mos a fin de representar a una nueva gene-
racién de trabajadores.

%.—iberar a la empresa privada

Aproximadamente 80 paises estan llevando
a cabo un programa de liberalizacién eco-
némica y privatizacién. Muchas economias
industrializadas de mercado también han
avanzado algo en esa direccién, que no sélo
incluye la privatizacion de la produccién in-
dustrial, sino también la de algunos servi-
cios publicos. Cambios parecidos se han
producido en los paises en desarrollo,
donde los programas de ajuste econémico
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han implicado que el Estado se retire de al-
gunas actividades productivas, ademis de
liberalizar la economia y de una apertura al
comercio internacional.

Los paises que se enfrentan con los
cambios mas radicales son los de Europa
central y oriental y la ex Unién Soviética, al
ir pasando de economias organizadas desde
arriba a mercados mas abiertos. Al final del
presente capitulo figuran unos estudios por
paises que revelan la diversidad del caricter
y el ritmo de las reformas, con detalles de
experiencias recientes de transicién en la
Argentina, el Brasil, China, Ghana, Egipto,
la India, Kenya, Malasia, Polonia, Rusia y
Viet Nam.

Paises en desarrollo

Casi todos los paises en desarrollo adopta-
ron politicas mas orientadas hacia el mer-
cado en el decenio de 1980 y principios del
de 1990: ajustaron mas los precios internos
a los de los mercados internacionales y esti-

mularon al sector privado. Un estudio reali-

zado por la Corporacién Financiera Inter-
nacional acerca de 47 paises en desarrollo
revela que desde mediados del decenio de
1980 las inversiones privadas desempefian
un papel cada vez mds importante. Com-
pensaron una leve reduccién de las inver-
siones piblicas y aumentaron en relacién al
PIB, al pasar de aproximadamente el 12%
en 1985 al 15% en 1990 y al 16% en 1991.

Sin embargo, esa tendencia no es uni-
versal. Incluso en algunos paises que apli-
can medidas de liberalizacién, las inversio-
nes en el sector privado disminuyeron de
hecho como proporcién del PIB durante el
decenio de 1980, como ocurrié en la Ar-
gentina, Bolivia, Colombia, Kenya, el Pert
y Trinidad y Tabago.

Donde mayores han sido esos cambios
es en pafses en desarrollo como China y
Viet Nam, que partian de economias de
planificacién centralizada. En esos paises la
reforma biésica consistié en la legalizacién
de la propiedad y de la empresa privadas y
para China tuvo especial importancia la eli-
minacién de las comunas agricolas. El
nuevo sector privado ha respondido rapida
y vigorosamente y ha contribuido a aumen-
tar la produccién de modo impresionante.

Los sindicatos deben
reinventarse a st
mismos a fin de
representar a una
nueva generacion de
trabajadores
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RECUADRO 3.5

Para 1990 la participacion de la nm]er
eneltotal de ln poblacmn ecoliomica
mente activa aumenté mucho, al llegar

 al472% . En Asia oriental ascendio al

43% en America Latina v el Caribe 4l
329 v en el notte de Africa v Asia oc-
cxdental ally%.

~ Pero por lo general las mujeres es-
tan empleadas en una gama restnnglda
de puestos de trabajo: en rareas mal pa-
gadas y de escasa productividad, ed las
. due estan sometidas a discriminacion v
aveces 4 acoso sexinl A ello se anaden
las largas horas de traba)o doméstico

‘ que a menudo no se les recontocen S

gim un estudio de las Naciones Unidas
realizado en 1990, si el trabajo no remu-
netado en la casa v la familia se conta.
ran como elementos productivos en las

_cuentas nacmnales, a pmducaon mun-
dial aumentaria entre un 20 y un 30%,
_ puede existir |

En los paises en desarrollo, una de

las mayores contribuciones que hacer; ‘
 las mujeres fuera de sus casas es en la . nacio

agricultura, En Africa ¢l 78% aproxi-
. madamente de las mujeres economica-

© micnte activas trabajan en la apticuliura o
{brente al 64% de los hombres). Y en

| Asia el 80% del trabajo que sigue a
‘ cosecha lo hacen las mujeres.
Las mujeres también constituyer
una proporcion considerable del sect
 informal, en ¢l cual a menudo pueden
_ combinar con mayor flexibilidad
]‘igrﬁspmsablhdades de trabajo v la
cuidado de los hijos. En Amética
aentre ¢l 25 y el 40% del em
¢l sector mformal correspmde a
; ‘mu)eres; ‘
. Las mu)eres de casi todcas los D

estar cqncentra&as en trabajos ”

exportacian‘de As:a‘ sudoriental
lac ‘c‘:tromca“ la elabo
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Acclon aﬁrmanva para la mu)en .

racién de a]:mentos los textﬂes v el cal«
zado, las mujeres pueden Jlesar a constl-

it el 80% de la fuerza de trabajo.
 Labaja condicion se refleja en una
pmductxwdad escasa y Una remunera-

cion baya y a menudo los ingresos de
la mujer solo representan entre ¢l 50 v

¢l 80% de los de los hombres (cuadro

del presente recuadro). Las mujeres

tambmn tienen mas probabilidades de
eitar dese;mpleadas En Colombia en

1990, el desempleo de los hombres en

las mayores ciudades era del 8,1% y el
de las muferes del 1300
 Muchas formas de discriminacion
‘contrala muler snroen debidoa las res-
. ponsabilidades familiares que han de

asumir, Por eso es 1mp0rtante que las

 emipresas ofrevean un permiso por miae
ternidad adecuada ¥ acceso a locales
de cuidado de los nifios. Pero rambién
neces:dad de leyes es.

peclﬁcas que aseguren que la discrimi-
‘en ¢l

gar de trabajo es ilegal,
omo unas p@hucas‘dz aceion afir

. Loy pmgramas de accion aﬁrma-\
_twa son mas. frecuentas en kxs pmsesj?

Aunque el proceso de transicién no ha ca-
recido de costos sociales, millones de chi-
nos se han beneficiado de las nuevas opor-
tunidades econémicas y la reduccién de la
pobreza ha avanzado a un ritmo sin prece-
dentes. También en Viet Nam una gran
parte de la poblacion se ha beneficiado ya
de los cambios.

Para otros pafses en desarrollo que ya
contaban con un sector privado mayor, el
cambio ha sido menos dréstico, y por ello
suele calificarse a la transicién de "ajuste”.
Por lo general los cambios han incluido la
liberalizacién del comercio y las finanzas, la
reforma de los sistemas fiscales, la desregu-
lacién del mercado de trabajo y la reforma
o la privatizacién de empresas piublicas.
Normalmente, esas reformas han ido prece-
didas o acompafiadas de medidas de estabi-
lizacion econémica, tales como grandes re-
cortes del gasto publico.

En muchos pafses esas reformas toda-
via no han originado logros en cuanto a
desarrollo humano. Es cierto que resulta di-
ficil decir si sus resultados habrian sido pe-
ores sin las reformas, pero el hecho es que
las tres cuartas partes de los paises que han
realizado ajustes en el Africa subsahariana
han sufrido un descenso de sus ingresos per
capita, y en América Latina esos descensos
han sido por lo menos igual de negativos.

Pasaran algunos afios antes de que se
pueda hacer un balance real de los efectos
que la liberalizacién y el ajuste en los paises
en desarrollo tienen para el desarrollo hu-
mano. En casi todos los paises las reformas
todavia no han supuesto una mejora de los
resultados econémicos. Y lo habitual es que
las estadisticas sociales estén muy rezagadas
respecto de las econémicas, sobre todo en
los paises en desarrollo.

Los antiguos paises socialistas

Los paises de Europa central y oriental y la
ex Unién Soviética se han transformado en
los ultimos afios, y no sélo en las esferas
econdmica, social y politica, También estan
pasando por una transicién democratica de
un gobierno autoritario a una mayor liber-
tad y participacién politicas, una transicién
sociocultural de una vida sin libertad de
circulacién y de viaje a otra con las fronte-
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ras abiertas, y una transicién psicoldgica de

 una vida acostumbrada a recibir la atencién
permanente del Estado a otra en las cuales
los niveles de vida individuales y de los ho-
- gares dependen mucho de la iniciativa y el
esfuerzo privados.

Las reformas econémicas en los anti-
_guos paises socialistas preven una reestruc-
 turacién completa de una economia diri-
 gida desde arriba a una economia de
metcado. Es probable que esta transicién
. —que se ha retrasado mucho— sea trauma-
 tica. El caos econdmico se habia ido fra-
§ guando desde hacia mucho tiempo; no se
 puede establecer el orden con gran rapidez
' ni sin dolor. Pero la transicién es necesaria
1 ¢ inevitable. La tnica cuestién que se plan-
" tea es la habilidad con la que se realice en
“los diversos paises.

" Si bien muchas de las reformas econé-
micas son comunes a toda la regién, existen
 diferencias considerables entre los distintos
pafses. Algunos de ellos ya disponfan de
. més elementos de una economia basada en
+ el mercado (como una agricultura privada),
0 habian iniciado sus reformas antes que
otros, lo cual distingue a los "pioneros",
¢omo Ja Republica Checa, Hungrfa, Polo-
nia y la Republica Eslovaca de los "rezaga-
~dos", como Albania, Bulgaria, Rumania y
los estados recién independizados de la ex
Unién Soviética. También ha habido dife-
tencias en cuanto al ritmo de la reforma: la
"terapia de choque" de Polonia, en compa-
tacién con el enfoque mds "reformista insti-
tucional" de Hungria. _

Todos esos paises partieron con unas
estructuras econémicas distorsionadas. Lo
caracteristico es que gran parte de su fuerza
de trabajo estuviera empleada en grandes
empresas cuya tecnologfa estaba anticuada.
Y en muchas regiones su base econémica
era muy limitada, lo cual las hacia muy vul-
nerables al juego de las fuerzas del mer-
cado. Por lo general, los sectores de servi-
cios eran muy reducidos e insuficientes
para el funcionamiento de una economia
moderna. A menudo la agricultura era muy
ineficiente, en especial en la ex Unién So-

viética.

EL PROCESO DE REFORMA. El objetivo de
las reformas en toda la regién es modificar
el equilibrio entre los sectores privado y
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puablico, para lo cual se permite la creacién
de muchas empresas privadas nuevas y se
privatiza el sector estatal. La privatizacién
serd una tarea gigantesca. Las empresas de
propiedad estatal producian entre el 60 y el
90% del PIB de esos paises. Polonia tenia
mas de 8.000 grandes empresas industriales
estatales, y la Unién Soviética 47.000.

De hecho, la empresa privada se ha ex-
pandido apreciablemente en algunos de los
paises que empezaron primero: por lo ge-
neral mediante el trabajo por cuenta propia
o la creacién de pequefias empresas.

Pero el proceso de la privatizacién to-
davia tiene que ponerse totalmente en mar-
cha (recuadro 3.6). Uno de los problemas
miés importantes se refiere al método de la
distribucién de los activos. En primer lu-
gar, como habia pocas personas que pose-
yeran muchas propiedades, ahora carecen
de dinero para comprar los nuevos activos
que salen a la venta. En segundo lugar, se
plantea la cuestién de la equidad. Los que
si tienen dinero suelen pertenecer a la "no-
menclatura”, y acumularon riquezas legal o
ilegalmente bajo el antiguo sistema y pue-
den lucrarse todavia mucho mas.

El problema se estd afrontando de di-

e RECUADRO 36
storia de dos ciudades .

ovia, que es un centro metalurgico.
almecanico, ha logrado hallar

reados en Alemania para sus

ponentes relativamente baratos,
Todo ello tiene marcadas repercy.
el sector privado. En Lodz e}

o mayormta lo cual de;a alaciu
4 atrapada £n uria cspiral descen:
lente de puestos de traba;o mal pasa.
s. En Cracovia una proporcion
derable del creciente sector pri-
se basa en las subcontratas de
icios mdusmales' un cireulo vir.
so én el cual el crecimiento de una
mpresa alimenta el de otra.
Esas dos ciudades constituyen una
ostracion clarisima de que la tran-
on tendrd diferentes repercusiones
an los lugares. aumentard las desi-
ddades y exigird medidas especiales
las tegiones y las ciudades que pa-
destmadas aser perdcdﬂraa. .




La Europa oriental y
central estd entrando
en una época de

desempleo que podria

durar anos
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versas formas. Una de ellas es la distribu-
cién de los derechos de propiedad a todos
los ciudadanos en forma de bonos que se
pueden vender o cambiar por patticipacio-
nes en una o mas empresas (como ocurre
en Rusia y en la Repuiblica Checa). Otra
modalidad es que las empresas las compren
sus administradores y los empleados (que
es el método mas frecuente en Hungria).

En Rusia, cuando a los administradores
o los trabajadores les interesa comprar una
empresa estatal, se les ayuda financiera-
mente, permitiéndoles emplear las utilida-
des netas de la empresa para crear fondos a
fin de comprarla. Y si su oferta por la em-
presa es la ganadora (sea en subasta o en li-
citacién competitiva), tienen derecho a un
descuento del 30% del precio de venta y al
aplazamiento del pago durante un afio. Por
ejemplo, en abril de 1992 mas del 40% de
los comercios vendidos en una subasta ex-
perimental en Nizhny Novgorod fueron ad-
quiridos por trabajadores que aprovecha-
ron esas ventajas. En febrero de 1993, en la
primera subasta experimental de comercios
realizada en Lviv (Ucrania), se vendieron a
los trabajadores nueve de las 17 propieda-
des puestas a la venta.

COSTOS HUMANOS DE LA REFORMA. Es po-
sible que los objetivos a largo plazo de la
privatizacién sean aumentar el crecimiento
econémico y promover el desarrollo hu-
mano, pero los efectos inmediatos han sido
trauméticos. En 1990-1992 las economias
de todos los paises de la regién se sumieron
en unas crisis cada vez més profundas. En-
tre 1988 y el primer semestre de 1992 la
produccién industrial disminuyé en mds
del 40%. Y sélo en 1992 la produccién de
Europa oriental disminuyé, segin se es-
tima, en un 10%, y gran parte de esa dismi-
nucién correspondié a las industrias de de-
fensa (el consumo no bajé tanto). También
contribuyé mucho a esa disminucién el
desmoronamiento del comercio entre las
antiguas economfia socialistas, que también
se vieron afectadas por la recesién en los
demas pafses industrializados.

Las repercusiones humanas han sido
dramiticas. En cada pais acerca del cual se
dispone de datos ha aumentado la propor-
cién de la poblacién que vive por debajo
del umbral de la pobreza. En Bulgaria, la

Republica Checa, Polonia, Rumania y la
Reptblica Eslovaca el ndmero de hogares
que vive oficialmente por debajo del um-
bral de la pobreza ha aumentado mucho, y
es probable que las cifras disponibles estén
considerablemente subestimadas.

Millones de personas de toda la regién
han ingresado en las filas de los "nuevos
trabajadores pobres", sea por recortes de
los salarios reales, pérdidas de prestaciones
sociales o reduccién de las horas de trabajo.
En Bulgaria, Rumania y Rusia los gerentes
estan obligando a muchos trabajadores a
tomarse largos periodos de vacaciones sin
sueldo.

Ademds, otros millones de personas es-
tdn desempleados. Las cifras actuales de
desempleo son bastante alarmantes, pero es
posible que incluso esas cifras estén muy
por debajo de la realidad. En Polonia, en
1992, cuando la tasa oficial era del 12%, el
Ministro polaco de Trabajo y Politica Social
cité estadisticas relativas a las jubilaciones
anticipadas incentivadas y a quienes tenian
empleo pero no tenian trabajo, que suge-
tian que la cifra real se aproximaba mas al
20%. La Europa oriental y central est4 en-
trando con unas tasas bastante superiores al
15% en una época de desempleo masivo,
que podria durar afios.

Las crisis actuales, que afectan a la casi
totalidad de las poblaciones de esos paises,
han golpeado con especial dureza a algunos
grupos: las mujeres, los jévenes, los trabaja-
dores de mis edad y las minorfas étnicas.

Las mujeres solian estar razonable-
mente bien integradas en la fuerza de tra-
bajo. Tenian unas tasas muy elevadas de
participacién, aunque no obtuvieran los
puestos que se merecian. Sin embargo,
ahora parece que se las trata mis bien como
"trabajadoras secundarias" y se las desplaza
de las empresas mas rapidamente que a los
hombres, o sus salarios y sus prestaciones
disminuyen a un mayor ritmo.

Los trabajadores mas jovenes y los de
mas edad también son muy vulnerables.
Pocas empresas estan aceptando a nuevos
trabajadores, de forma que el desempleo
entre los jévenes estd adquiriendo caracte-
res graves: en Polonia, a principios de 1992,
una tercera parte del total de los desem-
pleados tenia menos de 24 afios. Al otro ex-
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tremo de la escala, la campafia por aumen-
tar la eficiencia también estd eliminando la
practica de mantener a los trabajadores
después de la edad oficial de jubilacién
para compensarlos por lo miserables que
eran las jubilaciones estatales. En Checoslo-
vaquia, a fines de 1980, cuando la edad ofi-
cial de jubilacién de los hombres eran los
60 afios, mas del 30% de los hombres entre
los 65 y los 69 afios de edad seguia traba-
jando.

El desempleo también estd aumen-
tando de forma alarmante entre los grupos
minoritarios. En Eslovaquia, en 1992, la
tasa oficial de desempleo de los gitanos era
del 30%: mas del cuadruple de la corres-
pondiente al resto de la poblacién. Y en
Bulgaria existen informes sobre un desem-
pleo del 50% en la minoria turca y de mas
del 80% entre los gitanos. Esas minorias
tienden a estar sobrerrepresentadas en
puestos de trabajo que se eliminan o a ser
victimas de una discriminacién directa en
las nuevas contrataciones.

A los sistemas de seguridad social les
resulta cada vez mas dificil hacer frente a
tamafio aumento del desempleo y de la po-
breza. Las empresas estatales solian aten-
der la mayor parte de las prestaciones so-
ciales, desde el cuidado de los hijos hasta la
atencién de salud, pasando por las pensio-
nes de jubilacién. Pero en los tres dltimos
afios esas prestaciones automdticas y gene-
ralizadas se han visto muy recortadas y se
las esta sustituyendo por "redes de seguri-
dad social", cuyos servicios tienen unos
objetivos mucho ms limitados, con lo cual
existe el peligro de que dejen sin atender a
millones de personas desesperadamente
necesitadas.

Experiencias con la privatizacion

Entre 1980 y 1991 se‘privatizaron casi
7.000 empresas estatales, sobre todo en los
estados orientales de Alemania (4.500) y en
otros paises con economias de planificacién
centralizada. Sélo unas 1.400 correspondie-
ron a los paises en desarrollo, con un 59%
en América Latina, un 27% en Africa, un
9% en Asia y un 4% en los Estados 4rabes
(cuadro 3.3). Como casi todas las privatiza-
ciones en el mundo en desarrollo han sido
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recientes, no se reflejan plenamente en los
datos de 1991.

Las empresas piblicas se estan privati-
zando debido sobre todo a la creencia de
que, en el sector manufacturero y otros sec-
tores productivos, la empresa privada
puede obtener mejores resultados. Pero el
Ultimo clavo en el atatd de casi todas las
empresas pablicas ha sido su evidente inefi-
ciencia y, sobre todo, sus enormes pérdidas
financieras que vaciaron las arcas piblicas
de unos fondos que se podrian haber utili-
zado mejor en otras cosas.

No todas las empresas piblicas pierden
dinero y no todas son siempre més inefi-
cientes que las del sector privado. Un estu-
dio realizado hace poco en Kenya llegé a la
conclusién de que seglin diversos indicado-
res varias empresas manufactureras pabli-
cas funcionaban mejor que otras del sector
privado. Y la siderurgia de propiedad esta-
tal de la Reptblica de Corea figura entre las
mas eficientes del mundo. Pero en algunos
paises si es cierto que una gran proporcién
de las empresas estatales sufren pérdidas.
En China, en 1991, pese a unas reformas
considerables, aproximadamente una ter-
cera parte de las empresas estatales seguian
trabajando a pérdida. En Tanzania, durante
el decenio de 1980, aproximadamente la
mitad de las empresas estatales sufrfan pér-
didas de forma persistente,

Esas pérdidas —equivalentes a mas del
3% del PIB en Bangladesh y México en el
decenio de 1980, al 4% en Turquia, al 5%
en el Africa subsahariana y al 9% en la Ar-
gentina y Polonia— tenian que cubrirse
mediante subsidios estatales. En Sri Lanka
esos subsidios representaban el 20% del
gasto publico y el 60% del déficit presu-
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puestario. En el Camerin las pérdidas de
las empresas estatales solfan ser superiores
al total de los ingresos estatales procedentes
del petrdleo.

El costo de oportunidad social ha sido
abrumador. Si los gobiernos no tuvieran
que financiar esas pérdidas, el gasto total en
salud y educacién en Bangladesh y Polonia
se podria haber duplicado, y en la Argen-
tina casi triplicado (cuadro 3.4). Segin el
Secretario de Hacienda de México una pe-
quefa fraccién de los 10.000 millones de
délares de pérdidas del complejo sideriir-
gico estatal podria haber suministrado agua
potable, alcantarillado, hospitales y servi-
cios de educacién a toda una regién de su
pais.

Sin embargo, la privatizacién no es nin-
guna panacea. Si se concibe o ejecuta apre-
suradamente, sus resultados podrian ser es-
casos. Asi, la privatizacién no debe
entenderse como un fin, sino como un me-
dio de alcanzar niveles mas altos de des-
arrollo humano.

La primera tarea debe consistir en ase-
gurar que las compafiias se privaticen en un
clima propicio a la realizacién de negocios.
Las empresas recién privatizadas tienen que
actuar con una "cultura de empresa” si se
aspira a lograr algiin progreso real. De he-
cho, el cambio de esa cultura —mediante,
por ejemplo, la capacitacién adecuada de
los nuevos empresarios, o el logro de un
clima competitivo— probablemente tenga
mds importancia que el cambio de propie-
dad. Y si la empresa sigue siendo un mono-
polio después de la privatizacién, como
suele ocurrir con los servicios piblicos,
también debe estar sometida a unos contro-
les adecuados, pues de lo contrario no se

CUADRO 3.4 ‘
Costo de oportunidad social de las pérdidas de empresas publicas, 1988-1990
Aumento potencial del
Estimacion de Gasto publico gasto en educacion y
pérdidas de las en educacién salud si se eliminan
empresas publicas y salud las pérdidas de las
Pais o region en % del PNB en % del PNB empresas ptiblicas (%)
Argéntina 9 55 164
Polonia 9 7.6 118
Bangladesh 3 3.1 97
Turquia 4 46 87
Egipto 3 e 27
Filipinas 2 8.3 24
Africa subsahariana 5 6.5 77
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habri hecho mas que traspasar las inefi-
ciencias y el poder monopélico al sector
privado, con los costos a cargo de los con-
sumidores. O entonces una explotacién
monopolista con unos propietarios eficien-
tes sustituira a las ineficiencias de la propie-
dad pablica.

Es evidente que los paises mas pobres,
y los que sélo recientemente han adoptado
los principios de una economia mixta, tro-
pezarin con dificultades para crear ese tipo
de clima. También es posible que tengan
una capacidad limitada para administrar el
proceso de privatizacién y problemas para
encontrar compradores idoneos de las em-
presas y asegurar que los recursos se distri-
buyan de forma equitativa. Malawi y Papua
Nueva Guinea han tenido que luchar para
lograr sus objetivos de privatizacién, de-
bido a la dificultad de movilizar ahorros
para la inversién en capital social.

También debe preocupar el ritmo del
proceso de privatizacién. La creacién de un
marco adecuado de instituciones y regla-
mentaciones lleva tiempo, de forma que las
privatizaciones no deben ser apresuradas,
ni siquiera cuando existe presién de institu-
ciones financieras durante los programas de
ajuste estructural. Y quizd sea mejor adqui-
rir experiencia y empezar con empresas
mis pequefias —como hicieron Chile, Ja-
maica, México, Polonia y Togo— antes de
pasar a las més grandes.

Los gobiernos también deben ser rea-
listas en cuanto a los ingresos que puede
generar la privatizacién. En Malasia, Papua
Nueva Guinea y Sri Lanka, las privatizacio-
nes en un afio medio produjeron menos del
1% del PIB. De hecho, a menudo los im-
puestos pagados por las empresas recién
privatizadas han generado mas ingresos que
la venta inicial de los activos.

Una de las cuestiones mas importantes
—vy a la que se suele prestar menos aten-
cién— es la de los efectos que produciri la
privatizacién en el publico. En general se
da por hecho que la privatizacién ha de ir
acompafiada de desempleo, pero no siem-
pre es asi. Con una secuencia mejor de me-
didas de politica general, se podria evitar
una gran parte del desempleo. Seria mucho
mds racional reestructurar muchas de las
empresas antes de privatizarlas y realizar es-
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fuerzos anteriores a fin de crear otros pues-
tos de trabajo en el sector privado. Y si los
despidos son inevitables, los gobiernos de-
ben llevarlos a cabo antes de la privatiza-
cién. Se contribuirfa de esa manera a asegu-
rar que los trabajadores perciban una
indemnizacién suficiente, con un posible
readiestramiento o acceso al crédito si de-
sean crear sus propias empresas.

Debe tenerse presente que la privatiza-
cién puede no ser la Gnica forma —ni si-
quiera la mejor— de reducir las pérdidas
de las empresas publicas. En Trinidad y Ta-
bago, entre 1982 y 1988, las reformas intro-
ducidas en empresas estatales redujeron las
transferencias acumuladas al sector de pro-
piedad estatal a lo largo del perfodo en mds
de un 10% del PIB, frente a unos ingresos
acumulados por privatizacién de sélo el
2,3%. Analogamente, en Sri Lanka, entre
1982 y 1988, las reformas introducidas en
empresas estatales redujeron las transferen-
cias en mas del 6% del PIB, frente a unos
ingresos por privatizacién del 0,2%. Puede
existir competencia entre empresas publi-
cas, asf como entre empresas publicas y pri-
vadas para que la empresa publica esté
siempre alerta.

Los siete pecados de la privatizacion

La privatizacién, concebida como un ele-

- mento de un programa global, puede esti-
mular la-empresa privada. Por desgracia,
en muchos paises el proceso ha sido muy
diferente: mas bien han significado unos
"saldos" de empresas publicas destinados a
individuos y grupos favorecidos que una
parte integrante de una estrategia cohe-
rente destinada a estimular Ia inversién pri-
vada.

Por todo ello, la privatizacién en los
paises en desarrollo ha tenido resultados
muy diferentes. En algunos casos, como en
México, ha formado parte de un proceso
de modificacién fundamental de la organi-
zacién de la produccién, con beneficios
para los consumidores y la economia en su
conjunto. En demasiados casos, sin em-
bargo, la privatizacién se ha llevado a cabo
por motivaciones equivocadas, en malas
condiciones y de forma errénea. Parece que
muchos paises han cometido uno o més de
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los siete pecados mortales de la privatiza-
eién (recuadro 3.7):

1. Por las motivaciones equivocadas. Mu-
chas estrategias de privatizacién se han
orientado a elevar al maximo los ingresos
a corto plazo, en lugar de establecer mer-
cados competitivos a largo plazo. Por
ejemplo, es probable que la venta de una
empresa de telecomunicaciones en régi-
men de monopolio se hiciera a mejor pre-
cio si el comprador pensara que sus activi-
dades no estarfan demasiado reguladas.
Asi el gobierno obtendria ingresos a corto
plazo pero originaria pérdidas a largo
plazo para los consumidores y para la efi-
ciencia de la economia en su conjunto.
Como ha advertido el Banco Mundial en
su dltimo estudio en el que se evalia la
experiencia de los procesos de privatiza-
cién, la elevacion al maximo de los ingre-
sos a corto plazo no debe ser el criterio
primordial. Por eso seria preferible crear
un clima competitivo que elevar al ma-
ximo los ingresos obtenidos con las ventas
a mercados protegidos.

2. En el clima equivocado. La privatizacién
s6lo tiene sentido si se libera a las empresas
en un clima que les permita ser competiti-
vas y eficientes. Cuando el mercado fun-
ciona mal y las empresas siguen siendo vul-
nerables a edictos arbitrarios del gobierno,
es poco probable que el traspaso de la pro-

Si los gobiernos no
tuvieran que

[financiar las pérdidas

de empresas publicas,

su gasto social se
podria multiplicar
varids veces

rear un consenso politico,
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piedad al sector privado sirva de mucho.
Puede limitarse a traspasar la propiedad de
las rentas del sector publico al privado.
Analogamente, la creacién de monopolios
privados sin un sistema eficaz de supervi-
sién y control crea el peligro de explotacion
de los consumidores.

3. Con procedimientos no transparentes. La
privatizacién se ha visto acompafada a ve-
ces por denuncias de corrupcion y afirma-
ciones de que el proceso ha enriquecido a
unos cuantos compinches privilegiados del
gobierno. La venta de los activos debe ser
tan abierta y ptiblica que no puedan formu-
larse esas denuncias. Debe iniciarse con
una campafia de publicidad en la cual se
expliquen los motivos de la privatizacién y
el método de venta y después pasar por lici-
taciones competitivas, preferiblemente a
través de la bolsa. Todo el proceso de tras-
paso de la propiedad debe mantenerse
abierto al examen desde el exterior y debe
fijar claramente los objetivos nacionales que
se esperan lograr con la privatizacién. Tam-
bién debe emitirse un informe detallado so-
bre la venta a fin de evaluar con pruebas si
se han alcanzado los objetivos y de qué ma-
nera.

4. Sélo para financiar déficit presupuestarios.
Los ministros de hacienda con problemas a
menudo se sienten tentados de vender bie-
nes del Estado a fin de cubrir sus déficit
presupuestarios corrientes. Por el contrario,
la venta de activos piiblicos debe entenderse
como una forma de reducir la deuda nacio-
nal,.dado que a2 menudo esa deuda se incu-
trié en primer lugar para crear esas empre-
sas. La venta de activos para hacer frente a
pasivos corrientes equivale a hipotecar las
opciones de generaciones futuras.

5. Con una inadecuada estrategia financiera.
La mejor forma de deshacerse de activos es
que los mercados de capital vendan accio-
nes al piblico, lo cual resulta dificil en mu-
chos paises en desarrollo en donde los mer-
cados de capital estan subdesarrollados. En
lugar de tener en cuenta que las bolsas son
de reducido tamafio y estin monopolizadas
por una minoria privilegiada, a menudo las
estrategias financieras de muchos gobiernos
empeoran las cosas. Un nimero sorpren-
dente de gobiernos ha intentado, efectiva-
mente, privatizar al mismo tiempo que emi-

tfan titules pdblicos de alto rendimiento,
bajo riesgo y exentos de impuestos. Mu-
chos gobiernos han limitado todavia mas
sus opciones al limitar las ventas de accio-
nes a extranjeros. Por el contrario, el obje-
tivo deberia ser una distribucién generali-
zada de acciones tanto a nacionales como a
extranjeros, con un calendario y una distri-
bucién de las acciones que al mismo tiempo
eleven al maximo los ingresos y protejan los
intereses nacionales.

6. Con unas estrategias laborales poco realis-
tas. Algunos gobiernos se han sentido tan
preocupados por la agitacién sindical en las
industrias nacionalizadas que han exigido
garantias de los posibles compradores en el
sentido de que después no se despedirfa a
trabajadores. Otros han "comprado" la co-
operacion de la fuerza de trabajo al ofrecer
unas compensaciones tan espléndidas que
superan el valor de venta del activo. El em-
pleo es uno de los aspectos mas dificiles y
sensibles de la privatizacién. Pero la expe-
riencia demuestra que es mejor que exista
un dislogo abierto y libre por adelantado,
incluyendo que los trabajadores puedan ac-
ceder ala propiedad y planes de readiestra-
miento, ademds de las inevitables pérdidas
de puestos de trabajo. Las falsas promesas
en las fases iniciales creardn posteriormente
problemas mis serios.

7. Sin un consenso politico. La privatiza-
¢ién no es una mera tarea tecnocratica.
También es un proceso politico. Una pri-
vatizacién apresurada, forzada mediante
6rdenes de mando, entrafa el peligro de
un conflicto inmediato, y de una marcha
atrds si cambia el gobierno. Existen mu-
chas teorias enfrentadas en torno a la pri-
vatizacidén y es poco probable que se llegue
a la unanimidad. Pero los gobiernos deben
seguir intentando que se logre un consenso
lo mas amplio posible y utilizar los proce-
dimientos parlamentarios democraticos
para reducir al minimo los vaivenes violen-
tos de la politica.

La enumeracién de estos pecados no es
una advertencia en contra de la privatiza-
cién, sino de cuando ésta se lleva a cabo
dentro de un marco inadecuado y sin tener
presente un objetivo de desarrollo humano.
Los responsables de las politicas pueden
extraer muchas lecciones de unos intercam-
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bios libres y francos de experiencias, asi
como de la utilizacién de la informacion re-
lativa a los 80 paises que iniciaron estrate-
gias de privatizacién en el decenio de 1980
y principios del de 1990.

Los enormes cambios ocurridos en
todo el mundo en los dltimos afios pueden
interpretarse como una amenaza a la seguri-
dad y a los medios de vida de millones de
personas, o por el contrario como una
oportunidad excepcional para que la gente
configure formas nuevas y diferentes de
participacién social y econdémica. Los met-
cados favorables al pblico tienen un papel
fundamental que desempefar en ello: per-
mitir que Ja gente tenga unas oportunida-
des mucho mayores de participar, y ademis
liberar parte del enorme potencial humano
que sigue sin utilizarse.

Los mercados y el Estado

El concepto de unos mercados favorables al
piblico prevé claramente que el Estado y
los mercados trabajen en tandem. Para que
eso ocurra tiene que existir una evaluacién
realista de las fuerzas y las debilidades de
cada uno.

Los debates en el pasado acerca de la
funcién del Estado han servido més para
acalorar que para iluminar, Algunos creen
en la benevolencia del Estado y la necesi-
dad de que éste corrija constantemente los
negativos efectos del mercado. Otros ensal-
zan las virtudes del mercado y aducen que
la economia debe estar liberada de la mano
muerta de la burocracia estatal.

Los cambios ideolégicos han produ-
cido cambios politicos en una u otra direc-
cién. Los responsables de las politicas en
los paises en desarrollo han destacado las
imperfecciones de los mercados, y se han
visto tentados de sustituirlas por la accién
del Estado, a menudo debido a la errénea
idea de que el sector publico lo haria forzo-
samente mejor.

En la actualidad el papel del mercado
es mucho més popular. De hecho, hay quie-
nes afirman que los tltimos acontecimien-
tos demuestran el triunfo del capitalismo y
la desaparicién del socialismo. Es una vi-
sién demasiado simplista. Si existe un
triunfo del capitalismo, no tiene por qué ser
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el triunfo de la codicia personal. Si existe
una desaparicién del socialismo, no tiene
por qué representar la desaparicién de to-
dos los objetivos sociales. De hecho, esas
etiquetas inhiben el pensamiento creativo y
comportan el peligro de repetir los errores
del pasado.

Estas cuestiones se tornan todavia mas
confusas debido a los mitos sobre las fun-
ciones del sector publico y el privado en los
paises en desarrollo.

Mito No. 1: El sector piblico es dema-
siado grande en los paises en desarrollo.
Como proporcién del PNB, el gasto pi-
blico de los pafses en desarrollo es inferior
al de los paises industrializados. De hecho,
a fin de asegurar que todos gocen de la
educacién bisica y la salud para benefi-
ciarse de unos mercados favorables al pa-

" blico y mantener unas redes de seguridad

social suficientes y eficientes para sus gru-
pos vulnerables, muchos paises tendran que
aumentar el gasto ptiblico.

Mito No. 2: Después de la privatizacion
cambiard radicalmente el equilibrio entre los
sectores privado y piblico. De hecho, la pri-
vatizacién tendrd muy pocos efectos en ese
equilibrio. En primer lugar, en casi todos
los paises el niimero de empresas que se
pueden privatizar rapidamente no es dema-
siado elevado. Y en segundo lugar, los esta-
dos tendrin que aumentar simultdneamente
sus inversiones en infraestructuras fisicas y
sociales dado que tuvieron que recortarlas
drasticamente en el decenio de 1980. En los
paises en desarrollo sobre los cuales se dis-
pone de datos, la proporcién en la inver-
sién total de la privada baj6é de aproxima-
damente el 68% en 1970 al 57% en 1982 y
después subié al 69% en 1991 (grafico 3.5
y cuadro 3.5). Pero gran parte del incre-
mento reciente no es consecuencia de la
privatizacion, sino de los recortes efectua-
dos por los gobiernos en sus inversiones en
infraestructuras y de que el sector privado
se ha expandido gracias a la eliminacién de
controles y reglamentaciones.

Mito No. 3: Las actividades del Estado
deben ser minimas. El verdadero problema
del sector pablico en los paises en desarro-
llo no consiste tanto en su tamafo como en
sus actividades. Las empresas ptiblicas han
estado demasiado empefiadas en realizar

La privatizacién no es

una mera tavea

tecnocrdtica. También

es un proceso politico
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actividades productivas en la industria y el
comercio, actividades que podria haber rea-
lizado el sector privado, a menudo de
forma mas eficiente. En consecuencia, los
gobiernos no disponen del tiempo o de los
recursos para camplir con sus obligaciones.
Por citar a Keynes: "Lo importante para los
gobiernos no es hacer las cosas que ya estan
haciendo los particulares y hacerlas un
poco mejor o un poco peor, sino hacer las
cosas que en la actualidad no se estan ha-
ciendo en absoluto".

El Japén y los "tigres" de reciente in-
dustrializacién de Asia oriental aportan una
poderosa prueba de lo que significa adop-
tar esa concepcién. En esos paises el Estado
ha desempefiado una funcién impulsora de
los mercados favorables al ptiblico: creando
las infraestructuras, educando y capaci-
tando a los trabajadores, estableciendo un
clima estable que permita a las empresas
crecer y prosperar.

Es cierto que los empresarios de los
paises en desarrollo se han sentido preocu-
pados por la funcién del gobierno en la ac-
tividad econémica, pero les ha molestado
menos el gasto gubernamental que los con-
troles gubernamentales. Numerosas moda-
lidades de inversion privada necesitan toda
una serie de licencias y permisos antes de
que puedan ponerse en marcha, lo cual

GRAFICO 3.5
Tendencias de la inversién privada en los paises en desarrollo, 1970-91
en porcentaje de la inversién total
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consume un tiempo valioso y crea enormes
incertidumbres.

La falacia decisiva del antiguo debate
ideolégico era que el Estado y el mercado
son necesariamente separados e incluso an-
tagénicos, y que el uno es benévolo y el
otro no. En la prictica, tanto el Estado
como los mercados suelen estar dominados
por las mismas estructuras de poder.

Ello sugiere una tercera opcién mas
pragmatica: tanto el Estado como los mer-
cados deberfan estar orientados por el pi-
blico. Los dos deberian trabajar en tandem
y el publico deberia tener suficientes pode-
res para controlar a ambos de forma eficaz.
Podria hacerlo mediante la participacién en
la gobernacién o en su calidad de produc-
tores y consumidores, o en muchos casos
mediante organizaciones populares u orga-
nizaciones no gubernamentales, cuestién de
la que se trata en los capitulos siguientes.

CUADRO 3 5
Tendencias de la inversion privada en
determinados paises en desarrollo

Participaéién dela

inversion privada
en la inversion
total (promedio . Variacionen la
anual % participacion
{puntos de
Pais 1970-1974 1987-1991  porcentaje)
México 652 77,1 +119
El Salvador 72,4 78.3 +59
Costa Riea 3.1 78,5 +54
Pakistan 46,6 51.3 +4,7
Tunez 46,6 51,0 +4.4
Tailandia 76,0 78.8 +2.8
Guatemala 782 80,6 +2.4
Ecuador 60.8 63,1 +2.3
Paraguay 781 802 - 421
Corea, Rep. de 713 785 +1.2
Singapur 79,2 778 =1.3
Sti Lanka 60,7 58.4 =23
Kenya 60,4 57.2 =32
Turguia 582 54.2 ~4,0
- Malasia 69,1 64.7 4.4

India 58,7 537 =50
Belice 61.0 55.7 =53
Argentina 62,7 54,2 -85
Uruguay 75,7 65,6 =10,1
Zimbabwe 62,5 50,5 =12.0
Rep. Dominicana 67.8 52,5 =153
Colombia 69,6 52,5 =171
Fiji 62,5 44,8 =177
Promedio no

ponderado 66,2 634 2.8
Promedio ;

ponderado 63,2 65,0 +1.8
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““nomm, mcluldas tentativas de

. ‘congelar precios y salarios.

‘ *tﬁwemn poco exito: los defici

‘ presupuestanos vla mﬂacmn s
guieton disparados.

0 En199n ol Gobxeme intro-
dujo un importante conjunto de
 nuevas reformas que combina
ban las medidas de estabilizacion
“con la liberalizacion y la desregu-
lacion del comereio, Entre otras
cosas adopto las siguientes medidas:

& Rebaj6 los aranceles 2 las Importacmnes abol‘ ;las barreras -
o 6% del PIB.

“no arancelarias y aceler6 la concesion de licencias d Import
_cién, mientras demgaba una parte de 1a legislam
nista del Brasil. . ‘ ‘

* THlexibilizo las conchcmnes para la inversién extermr y la

transferencia de tecnologia: desde junfo de 1991 se viene permi-
tiendo la inversion extranjera dxrecta en pie de 1gualc{ad con }a
interna, ~ ‘ « :
¢ Dejo que la moneda ﬂotase bl mternacmnales

* Simplificé aleunos de los procedimientos burocrancos

_ * Elimino la estructura tinica de precios al por meno ¥ el mo- - i
‘ vas para el ‘desarmﬂbyhigmano.‘ Hay mucha pobreza y existen

_ enormes disparidades de inpresos, que el sistema fiscal coadyuva
poco a reducir. Casi todos los ingresos proceden de impuestos

nopoho dela chsmbucmn interna de trigo.
o Inici6 un programa de privatizacion en gran escala.
El Gobierno habia aumentado su participacion directa en la
' cconomia a partic del decenio de 1940, 4l emprender alsunas in-
dustrias nuevas y adquirir el control o convertirse en un gran in-
 versionista de otras. En la actualidad participa en la banca, el pe
_téleo. la minerfa. redes de ferrocarriles v carreteras, puertos y
 generacion de energly, distribucion y almacenamiento,
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de pmpiedad estatal b privan.
 zacion Cuenta con un ampho res-
paldo.
Aungue la privatizacion se
inici6 en el decenio de 1980, ¢l
* programa actual es el primero
que muestra resultados reales.
~ Enrre 1990 v 1692 of Gobierno
 privatizé 17 empresas, y los pe-

. quefios accionistas, entre ellos
los empleados, adquirieron la
 mayor parte de las aceiones
(hasta la fecha los extranjeros

han comprado niuy pocas) Es
improbable que los ingresos pro-
cedentes de las futuras ventas
sean apreciables en terminos na-

‘cmnales' en 1990 el total del valor de mercada de las empresas

pubhcas era de 25.000 mlﬂones de dolares, aprommadamente el

Al Goblerno le queda mucho camino por recorrer en el des

. mantelamiento de los monopolios. En las telecomunicaciones si
pue monopohzando tanto los servicios a larga dlstanma como log
. ocales ‘

12 hberahzacmn, al lgual que la privatizacion, es lenta La

‘ act1v1dad empresarial sioue oprimida por multiples normas v re.

glamentaciones, y las empresas no tienen seguridad acerca de la

 otientacion de las futuras politicas subernamentales.

Hasta ahora existen pocos indicios de consecuencias bositi:

regresivos en la fuente v ni el impuesto al ingreso personal ni el
impuesto de sociedades resultan muy progresivos:

~ La alia inflacion sigue constituyendo un problema, en espe-
cial para quienes tienen mgresos tijos y para los pobres, cuyos

_ biches son en gran proporcmn en efectivo,
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‘buyo a los admmlstradores una
parte de la responsabilidad por
la planificacion de la produc:
cion Ja comercializacion, 1a dis.
 tribucion del ingreso y las deci-
‘sxones sobre i inversion, En los
contratos se especifican contin-
gentes de produccion y las canti-
dades que se han de remiti a
Estado en concepto de i 1mpues~
plen Iﬂs contmgentes fl}ados, las em:

1a mds que otras y que I demgualdad
‘ nas empleadas en la mdusma, el

obmmo fomento el Crecimiento de e
blicas. Entre ellas flguraron Ios pequ

de Chma vive mejor y ol numero
- ivenenla pobreZa absoluta ha dlsm
de mtmduci tna mayor competil 'wdad en ol mer- o ‘
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ers refomszs delal ndu; ban czleﬂrado Zcz repzztrzacwﬂ de alga a’e capiral y exzzmulﬂda lax mverszonef exteriores
ylass _pommones de alta tecnologia. Tam‘ n extsten amplios plmes de przmtzzaczon ‘

Pero tadawa n6 s bun visto los beneﬁczox o1 cuanto g el

cia, y entre tanto el crecimiento de

la pfoducaon en 1992  fue de m{o apraxzmadamente el 1 %o

Los esfuerzos recmmes de la India por introducir reformas eco-

- nomicas se iniciaron en 1985, cuando el Gobierno eliming algu-

nas reglamentaciones sobre. hcenmas Y otros controles que ha.
it 1c1al el .

bfan inhibido la competencia, Pero tras ¢sa fentativa
proceso fie perdlendo impulso. ‘

En 1991 ¢l nuevo Goblemc), en respuesta a una crisis de la

balanza de pagos, inici6 una nueva oleada de reformas. Desdf: e
nio de 1991 ha adoptadcr las si-
‘ guxentes med:das. ‘
. Devaluado 14 moneda y 16
 grado que sea parcxalmente con-
vertible
. Redumdc las restnccmnes
_cuantitativas a las 1mportac10nes ‘
s Reba;ado los derechos de im:
portacion sobre I:nenes de capu:al

. Establemdo una exenm ‘
3‘ ‘pr:ocedentes de ias ventas de expertacmn o

s Reducido las restricciones a las empresas mercantdes extranjeras

¢ Revisado ¢l sistema de im ‘uestc;s sobre los ingresos personales
Las empresas pliblicas representan aproxnnadamente una guinta
parte del PIB no agmcola de la India y aportan unos insumos

‘clave para el resto de la economfa. Predominan en los sectores
 energéico v fmanaero, asi como | en las mdustrlas del acero y los

fertilizantes, ‘ ‘
B probable que el proceso de pnvatlzacmn en Ia India dur‘e
‘ nadamente 10 afios. La primera fase se inici6 en 1991
, cuandn el Gobierno vendis a fondos mutuos accloncs de 3w

‘_presas estatales B la segunda fase, en 1992, empez6 a vender
acciones de empresas ‘mediante subastas abiertas, Aunque el Go-

| bietno se proponfa climinar ¢ primero las empresas gue tunciong.
 ban a perdida, la presion por obtener ingresos lo ha llevado ram-

 bién a empezar a vender algunas de Jas empresas mas rentables.

Comc el proceso de privatizacion se halla todavia en sus prime-
ras fases, es demasiado temprano para evaluar sus consecuencias,

68
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Lo mismo cabe decir de muchos otros aspectos de la re-
forma economica, pero ya existen algunos indicios iniciales, Uno
pos' ivo, es que los capitales han empezado areoresar a la India,

 Trash publicacion del ¢ Drestipuesto, en febrero de 1992 ce cal
. culé que la entrada de fondos privados a la India en las semanas

siguientes fue de 50 millones de délares al dia. También existen

mdlcms de un aumento de 1a eficiencia industrial, dado que la lic

. berdlizacion ha alentado lainver
5i6n extraniera v permitido laim.

_ portacion de tecnologia de
niveles mas altos. Por ejemplo, la
indusrria electroniea ha recibido
un fuerte impulso de 1a liberali-
zacion de las importaciones de
teenologta v de componentes, asi

~ como de la eliminacion de licen.
cias y las reducciones de los im-
puestos al consumo. Y en la ac-
tualidad una gama mds amplia
de bienes extranjeros, a menudo
de me;or calidad que los locales
‘compite con éstos en el mercado

, ‘ interno.
Del lado negativo, mlcﬂ,ahnente las reformas alimentaron 1o

 inflacion, y el fraude de la bolsa de Bombay desestabilizo los
‘mercados financieros. En el afio que fermin en julio de 1992 los

precios de consumo para los trabajadores agricolas subieron un
20%, y los de los trabajadores industriales en un 13%. Al mismo

. tlempc, la produccxon industrial se estanco. Bl impacto de Ja

competencla extran;em en un mercadc que antes estaba prote

- gido otigind que cierren algunas empresas, Fl Gobierno estable-

ci6 un fondo para ayndar a amornguar el golpe pata los trabaja-

‘dores afectados por la reestmcturacmn y avudar 4 los sectores

soclales, especialmente en educacion primatia y atencion basu:a
de salud, pero todavia no es operacmnal
los pobres del campo que, constituyen més de una tercera

 parte de la poblaczon de 1o India, estin pagando el precio de las
reformas, pero todavia no ven muchos de los beneficios: en 1992

la produccion agricola disminuy6 en més de un 2%, Por lo tanto

4l menos durante el perfodo de reforma— serd importante me-

jcrar la eﬁclenc:a y la cobertura de los programas sociales. ‘
 Es demasiado temprano para juzear el rumbb que sesuiran

s refcrmas cconomicas de la India 1o due sf parece es que

avanzan en la direccion correcta pero que necesitaran amortionar
las consecuencias nesativas para los pobres, con obieto de que
10 se prodiszes una violenta reaccion politica.
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0 y se centrd sobre todo

2 estabilizacion: devaluo la
eda varias veces y ejercid

_control sobre el gasto pii-
6. Pero no traté. sino limita-
ente por liberalizar el co-

io o esumular la\
duccmn

Algunas de las polmcas de,,,‘

te tuyieron exito: en particular la dxvermﬁcacxon agncola. En

enio de 1980 las exportaciones de productos horticolas se
licaron v se convirtieron en uno de los cuatro principales ge-
dores de ingresos de exportacion, junto con el café el e v el
0. ‘ f :
El Gobierno ha expresado a menudo su intencidn de incre-
tar el papel del sector privado en la economia. Pero la inver-
privada ha disminuido como proporcion del PIB: bajé del
n 1970 al 10% en 1991, mientras la inversién total se man-
enl aprovimadam
04 1980, en los que alcanzoel 25%)
lLas empresas publicas de Kenva estdn presentes en una am-
ata de acrividades econdmicas, entre ellas la asricultura)
finasizas, los rransportes'y el comercio. Producen aproxima-

EL PUBLICO Y LOS MERCADOS

[ .

. el 20% del PIB (salvo unos anos en '

1 empleo aproximadamente al 9%
iste ninguna prueba tajante de que
zosamente menos eficientes que las
6n parece ser un factor méds impor-
ultimamente se ha calenlado que 14
empresas publicas disminuy6 en un 2% al
0, mlemras gue 1a del sector pr:vada au-
‘ _ mentd en un 5% al afio.
Se considera que Kenya es
el pais africano que probable-
‘ mente se beneficiaria mds de la |
privatizacion, Tiene un mercado
de capital relativamente bien de.
sarrollado, con un nivel de aho-
rros que aproximadamente du-
plica el promedio del Africa
subsahariana. Y algunos de los
mercados en los que actian em-
presas publicas son muy compe-
tittvos. Pero hasta ahora los pro
gresos logrados han sido muy
limitadoes. De hecho, entre 1980
¥ 1990 solo se privatizo una em:
presa, Parece que los problemas
han sido sobre todo politicos,
_ ante la preocupacitn de que los

activos, como gran parte del resto del capital comercial, finan-

clero y adiministrativo de Kenya, pasen a manos de extranjctos y
de grupos étnicos especialmente privilegiados o emprendedores.
Pero hace poco se ha resucitado el programa de privatizacion,
con el anuncio 2 medmdos de 1992 de 1a venta total o parcml de
207 empresas.

Aungue la pnvatlzacmn haya side lenta, las reformas de las
empresas publicas v la amenaza de privatizacion han impedido la
creqcion de mds empresas estatales.

. Sila privatizacion sigue adelante, es probable qie se pro-
duzcan despidos, lo cual podria causar considerables dificulta-
des, dado que el nivel de desempleo v subempleo de Kenya es va
elevado. El Gobietno va se ha comprometido a introducic pro.
gramas de redesplieaue v redes de sepuridad social.
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! {:“‘ldét que ‘g:lEstado intewenié‘ ‘
ia. Sin embargo, en 1983 el Go-
as empresas, empezando por
grandes empresas de transpor-
‘ fraestructuras y telecomu-
 nicaciones, como las lineas aé-

contenedores. La privatizacion
bién se ha gestionado con
 objeto de distribuir propiedad a
los bumiputras y las institucio- :

nes bumiputras, reservandoles !
especificamente una parte de to-
das las emlsmnes pubhcas de ac

cemento y un astillero. Y
das actualmente parecen‘

del sector privado del | % de PIB n 1970 al 24% e 1991,

la acrualidad, més de dos terceras partes de la inversio mtal son
de otigen privado, aunque tuna pmporcmri aprecxab VO
lnmen pmceda del extranjero (una tercera parte de ca

uzado en el sector mdusmal} ‘ \ -
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;- ano crece rapldamente: .
ente enlos servicios, Parg me-§
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interior de la economia, con la
climinacion de los controles de
precios de casi todos los bieries
. Reducldo drastmamente el

. pasto estaral ‘ ‘
» Introducido un lmpuesto al valcr anadxda

* Introducido la cmvemblhdad parcial dela moneda

El 4mbsito de I reforma se vio limitado por cnnmderacmnes \
politicas con una hberahzacmn casi nula del comercio exterior v
la persistencia de las restricciones al acceso a monedas fuertes. El
Gobierno recorto efectivamente el presupuesto, pero no aleanzo

sus metas en materia de déficit. Al mismo tiempo, el banco cen-
tral concedia préstamos a la industria a unos tipos reales de inte-
tes negativos, 1o cuil alimenio la mﬂacxon ¥ puso en pehgrm el
programa de estabilizacion.

 La situacion econdmica de Rl empeom dramaucamente ‘
en 1992 La produccion industrial dismmuyn porlo menos en un.
20% y la inflacion se aceleré, A principios de 1993 amenazaba

_con convertirse en hiperinflacion,

El Gobietno se ve obligado a introducir cambms radzcales .

én su economid en un momento de crisls econdmica. Por ejemn
plo. tendra que reorientar sran parie de la industria militar, gue
representa el 209 del empleo v de la produccion. Tambien ten-
dra que utilizar sus recursos de forma mias eficiente A fines de

1992 el petréleo se segufa vendiendo a sélo un 20% del precio

_del mereado mundial, lo cual fomentaba el uso in‘eficiente‘ ein
crementaba la contaminacion. Pero una subida rapida del precio
resultaria muy dolorosa para unas industrias que siguen siendo

tnflexibles en cuanto a su uiilizacion de reenologia,

' Ban resumen ¢l Goblerno se enfrenta con una opeion des:
carnada entre 1a hiperinflacion y el desempleo masive, El en.
torno internacional no ayuda mucho, Bl comercio con los demis
Eistados de reciente independizacion de 1a ex Union Sovierica ha
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. en 1992 se habla entregada mems de la mitad.

Pese a la crisis el chbxemo .
‘ sigue manteniendo un programa |
fambxcmso de privatizacion, Se
 inici6 con empresas mds peque-
fias, como los comercios de pro-
“piedad municipal, En el primer |
semestre de 1992 se privatizé |
casi la mitad de los comercios de
Moscii y San Petesburgo. Ahora

estd pasando a empresas mayores, B 1993 el Gobierno provecta 7
vender5. 000 grandes empresas, Para logratlo, esta distribuyendo .

titulos gratis a todos los ciudadanos, que pueden venderlos si
prefieren tener dinero en efectivo en mano e mmedmtamente,

 utilizarlos para comprar activos privatizados.

 La apricultura sigue estando dominada por las gran]as esta-
tales v las grandes cooperativas, aunque las decisiones sobre ges-
1ion v sobre incentivos para los trabajadores se orientan cada ver
mds por las fuerzas del mercado. Y a partir de mediados de 1992
se habia previsto que esas granjas se convirtieran en empresas
por acciones propiedad de los trabajadores. Al igual que en la ex
Union Sovietica, a los trabajadores también se les permite poseer
sUS proplas pequefias parcelas y vender sus productos en el mer.
cado abierto. La agricultura privada se expande, aunque todavia
solo representa aproxlmadamente el 3% de la produccmn agtl-
cola, : ‘

Los mercados se estin desarrollando con gran rapidez en
Rusia, pero no resultan muy favorables al publico. Varios esnic
dios realizados por la OIT revelan una pobreza v unas privacio-
nes masivas. Los salarios reales disminnveron en mis de un 40%

en 1992, y a principios de 1993 podian llegar a ser de s6lo 10 d6-

lares al mes. Se preve que el desempleo sipa aumentando debido
a 1a desmovilizacién de pran parte de las fuerzas armadas,

La poblacion de Rusia expérimenta grandes dificultades
para Hegar a2 fin de mes. A fines de 1992 aproximadamente el
79% del gasto de las familias correspondta a los alimentos, vy se
caleulaba que el 80% de 13 poblacion estaba por debajo del um-
bral de la pobreza.
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Vzet Nam eite pamnda por wna mpzdﬂ transicion y han mrgzdo macbas nrevas
empresas 4 rafz de su liberalizacion economica. Las empresas publzazs SO7 cadi Vez mis elictentes
3 algunas de ellas serin przvaztzzadas Lo nmayor parte de la poblgcion se ba beneficiado
de esos cambzox peroel desemplea empzeza dser gmve

iet Nam estd cambiando a gran velocidad. Desde 1987, v por |
conducto de su politica de dos mor (renovacion), el Gobierno ha
npezado 4 rransformar el pais en una economia socialista de
cado. Bn 1988 introdujo algunas reformas agricolas y conce:
6 a los agrlc:ultores ‘mayores {ficentivos para trabajar la tierra
n caractcs: privado, eliminé los controles de precios y Ia obliga-

de entregar al Estado una cuota Hia de la pmduccmn de

1berahzado los precios.

liminado Jos contmles al comercio interno
Reorzanizado ¢l sistema fiscal ‘
Introducide una flotacion controlada de la moneda

oncedido a las empresas estatales mas autonomia y reducido

ubsidios a esas empresas

Ultlmamente Viet Nam se ha enfrentado con un clima eco-

mico muy hostil. Su prmcxpal pals donante de ayudae interlo-
tor comercial 1g Umon Somenca, ha desaparecido {entre 1988

990 la avuda soviética representd el 6% del PIB), v los Bsta- |

nidos manticnen un embargo sobre el comereio y las inver-
Sin embargo. en 1991 1a produccise

alculaenun 8%
Bl secior no estatal produce aprommadamente el 75 % de

B: en la industria cerca del 45% y en la agricultura (que repre-

nta casi la mitad del PIB) el 97%. La produccion industrial no

statal procede de ! "hogares”, cooperativas, empresas prlvadas y

grupos de manufacturas’.

Desde que se legahzo la empresa privada, las empresas de

0 familiar han remlclado muchas actividades artesanales ‘

mo la zapateria, la sastreria y la ebanisterfa. Y también han re-

citado industrias caseras como el tejido de seda'y la cerdmica
En lo que respecta a alpunos productos que trabajan para elmer

do interno, como la fabricacion de zapatos de cuero, en laac-

lidad pradomma ¢l sectot no estaral. Todo ello ha contribuido
nerementar 1a oferta de prodilctos de consumo. Bl sector no

staral tambicn ha aumentado su participacion en dlemplen v en
actualidad representa el 88% del empleo total Gasi todos esos

‘ guésto‘s de trabajo (el 80%) corresponden a la agricultura, sobre
do en cooperativas. - ‘
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las.

de Viet Nam au-
to ch apmxxmadamente un 4%, y el crecimiento en 1992 e

 Sin embargo, a las empresas todavia les resulta dificil obte-

| ner creditos Los bancos 1o han adauirido un desarrollo suft

ciente, v casi todos los préstamos se conceden a empresas estata.

les. Estd empezando a llegar un poco de capital extranjero, en

especial de otros paises de Asia oriental, lo cual empieza a tener
cansecuenmas apreciables, sobre todo en las zonas urbanas.

Las argamzacmnes estatales siguen desempenando un im-
portante papel en el comercio al
por mavor, peto la participacion

. del Estado en el comercio in-
terno bajo del 41% en 1987 4
aproximadamente el 75% en
1991, Los precios del mercado
son los que prevalecen respecio
~  de mis del 80% de la produc.
cion de las empresas estatales y casi todos los productos agnco—

Auﬂque Viet Nam es un pais soclalista, sus 12.000 empresas
estatales representan solo una cuarta parte del PIB. Pocas de
ellas son grandes: incluso en la industria, el tamafio mediano es
de 225 empleados. A fines del decenio de 1980, aproximada-
niente una tercera parte de las empresas estatales resistraban

_ pérdidas.

B Goblerno esta elevando la eficiencia de las empresas esta-

tales medmnte la reduccion de sus fuerzas de trabajo. Entre 1988

y 1990 la proporcién de la fuerza de traba]o total emplei i on
dichas empresas bajg del 14290011109, o

‘Lo propiedad de esas empresas puede sepuir uma de varii
vias Bl Estado mantendra las velacionadas con la sesuridad del

* Bstado, como la eleciricidad y los ferrocarriles, Tambien podria

conservar alsunas de las mas rentables, como la fabricacion de
cigarrillos y las cervecerias (aunque en esos casos también puede
haber empresas mixtas). Otras probablemente se convertitan en
empresas de capital mixto en las cuales el Estado mantendrd una
parte del capltal somal Is probable que otras se liquiden cuando
entre en vigor una nueva ley de quiebras.

El desempleo y el subempleo han pasado a ser muy graves.

Se ha despedido a trabajadores de empresas estatales y tras la re-

tirada de fuerzas de Camboya se desmovilizé a medio millén de
soldados. Hard falta algun tiempo para absotberlos en la econio-
mia.

‘ Sm embargﬂ, la mavor parte de la poblacion va se estd bene-
freiando de las reformas. En los gliimos cineo anos el ingreso ha

aumentado én un 6% al 400 aproximadamente, v 1a mayoria de

la poblacion se ha beneficiado de las medidas de liberalizacion
en la agricultura,
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CAPITULO 4

’ Poblacién y gobernacion

La democracia no es
cuestion de una sola
decision ni de unas
elecciones organizadas
a toda prisa

74

En el decenio de 1980 muchos paises en
desarrollo pasaron de estar regidos por go-
biernos autoritarios hacia una mayor liber-
tad politica y mas democracia. Se trata de
una tendencia positiva, pero todavia queda
algiin camino por recorrer antes de que la
poblacién de los paises en desarrollo sea de
verdad duefia de su propia vida. Incluso en
los paises en que los ciudadanos pueden
elegir a sus dirigentes en elecciones periédi-
cas, libres e imparciales, ello no significa
que hayan logrado la plena participacién
politica. Si se aspira a que la poblacién de
los paises en desarrollo controle su desarro-
llo, la tendencia hacia la democracia tendré
que ampliarse y profundizarse.

Participacién en la configuracién de la go-
bernacién

El avance hacia la democracia en el decenio
de 1980 fue resultado en parte de las debili-
dades internas de los regimenes autorita-
rios. Sus exigencias de gobernar se habian
basado en la promesa de un gobierno firme
que podria establecer el orden y promover
el crecimiento econémico. Cuando el creci-
miento se interrumpid, sobre todo en
Africa y en América Latina, la legitimidad
de esos gobiernos se vio socavada. Asi, en
el Brasil, la desaceleracién econdmica del
decenio de 1980 hizo que a los militares les
resultara dificil justificar un gobierno que
ya era impopular. Los desacuerdos internos
acerca de la estrategia politica y la econé-
mica siguieron socavando el régimen y ello
permitié, al igual que en otros paises latino-
americanos, que la presién popular forzase
la transicién a la democracia. En otros pai-
ses, los movimientos populares fueron el
elemento mis importante que impuso el

cambio: de forma m4s notable en Europa’

oriental, Africa y Filipinas, donde una am-
plia coalicién de organizaciones populares
se unié en contra de un régimen corrupto.

Esos movimientos democriticos se han
ido extendiendo. Los medios internaciona-
les de comunicacién hacen que los habitan-
tes de las zonas mas remotas tengan con-
clencia de la intranquilidad politica al otro
extremo del mundo y los inspiran a formu-
lar exigencias parecidas, como estan descu-
briendo ya muchos gobiernos de Africa y
de los Estados 4rabes. En muchos casos
ello se debe a que los gobiernos estan fraca-
sando econémicamente. Pero incluso en los
casos en que los gobiernos han logrado ali-
viar la pobreza, como en China y en la Re-
publica de Corea, al final el pueblo, tarde o
temprano, quiere mas democracia.

También han existido tentativas hechas
desde fuera de promover o alentar la demo-
cracia, por ejemplo, mediante el condiciona-
miento de la ayuda a la introduccién de re-
formas democriticas. Aunque en muchos
casos se trata de una expresién de interés
comun por los derechos humanos universa-
les, esas tentativas desde fuera pueden resul-
tar contraproducentes. Pueden antagonizar
innecesariamente a la poblacién y despresti-
giar a quienes dentro del pais actiian en pro
de un cambio democritico, y en definitiva
es posible que no logren producir un cam-
bio duradero. La democracia no es cuestién
de una sola decisién ni de unas elecciones
organizadas a toda prisa. La democracia
exige un largo proceso de desarrollo poli-
tico. Y, dada la inmensa diversidad de for-
mas politicas posibles, es poco probable que
lo que exigen gentes de fuera equivalga a las
necesidades reales de otro pafs.

En todas partes la poblacién quiere
controlar su propio destino. El tipo de de-
mocracia que elija no tiene por qué seguir
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los modelos de Europa occidental ni de
Norteamérica; en general, tendra que adap-
tarse a las circunstancias locales. Pero cual-
quiera sea la estructura formal por la que
opte un pafs, no es sino el punto de partida
de un largo proceso que consiste en facilitar
unas formas efectivas de participacién po-
pular.

La democracia comporta sus propios
problemas. Una dificultad inmediata con-
siste en conciliar las reivindicaciones con-
flictivas de diferentes clases, grupos étnicos
y actores politicos. Los paises en desarrollo
son especialmente vulnerables, porque a
menudo el Estado controla una gran parte
de los recursos econémicos del pafs.
Cuando esos recursos se asignan por deci-
sién gubernamental, las recompensas por
tener influencia pueden ser muy grandes. Y
si todo el mundo presenta sus reivindica-
ciones a la vez, el resultado puede ser el
caos.

El problema central de muchos paises
en desarrollo es que carecen de institucio-
nes democraticas arraigadas. Si se aspira a
que las democracias funcionen, necesitan
muchas cosas ademas de urnas. También
necesitan unos partidos politicos estables
que por si mismos puedan reunir a muchos
grupos de intereses diversos y moldearlos
en una organizacién cohesiva. Y también
necesitan grupos independientes, como or-
ganizaciones de agricultores, sindicatos,
gtupos de consumidores, camaras de co-
mercio o grupos culturales y religiosos, as
como todos los demds elementos de una so-
ciedad civil que facilitan y regulan sistema-
ticamente el proceso de articulacién de las
exigencias populares.

La formacién de esas instituciones lleva
tiempo. Y necesitan una renovacién cons-
tante para que no se conviertan en instru-
mentos por conducto de los cuales una pe-
quefia élite pueda manipular a su antojo las
palancas del poder.

No esta nada claro que los dirigentes
de esas nuevas democracias acepten siem-
pre la necesidad de unas instituciones civi-
les fuertes y democraticas. En muchos pai-
ses el prondstico no es bueno. Incluso en Ja
India, donde antes habia unas instituciones
politicas que eran fuertes y se daban por es-
tablecidas, unos dirigentes populistas que
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persiguen sus propios objetivos limitados
han venido debilitando esos instrumentos
decisivos del gobierno democratico. En la
India el secularismo, consagrado en la cons-
titucién como fundamentacién misma del
Estado, se ve en la actualidad gravemente
amenazado por la marea ascendente de los
particularismos y el fundamentalismo.

También existen peligros que proceden
de la direccién opuesta: de la creacién de
nuevas formas de control centralizado. Mu-
chos paises estan pasando simultdneamente
por dos procesos dificiles: democratizacién
y liberalizacién econémica, lo cual somete a
prueba las capacidades politicas de muchos
dirigentes recién elegidos. Por ejemplo, en
el Brasil y en Rusia existe el peligro de que
se encaminen hacia una democracia de "do-
ble via". Una vez elegido, el gobierno
puede aspirar a liberarse lo mas posible del
control popular, a fin de llevar a cabo refor-
mas impopulares, en contra precisamente
del principal objetivo perseguido al ampliar
la participacion politica.

En consecuencia, en muchos paises se
ha considerado necesario complementar la
democratizacién con esfuerzos encamina-
dos a aumentar la transparencia y la res-
ponsabilidad del gobierno. Porque una
cosa es que la gente pueda elegir a sus re-

presentantes y otra cosa que pueda conocer

e influir en las politicas que los represen-
tantes aplican una vez elegidos.

En los dltimos afios se ha producido en
muchos pafses una clara mejora de las
oportunidades populares de participar en la
seleccién de los gobiernos. Sin embargo, los
gobiernos siguen estando muy apartados y
distantes del pueblo, especialmente en lo
que respecta a su brazo ejecutivo: la buro-
cracia estatal y los programas y proyectos
gubernamentales. Muchos paises en des-
arrollo, después de obtener la independen-
cia, inicialmente concentraron sus esfuerzos
en edificar un Estado nacional, con resulta-
dos a menudo muy centralizadores, y la
ayuda exterior, que en muchos paises
aporta una parte muy importante al presu-
puesto nacional, no ha hecho mas que re-
forzar esas tendencias.

En las secciones siguientes se examina
cémo pueden los gobiernos acercarse al
pueblo y, en particular, cémo contribuye la
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descentralizaciéon a mejorar el desarrollo
humano.

Descentralizar la gobernacién a fin de au-
mentar la adopcién de decisiones a nivel
local

La descentralizacién de la gobernacién —
hacer que pase de las capitales a las regio-
nes, las ciudades y las aldeas— puede cons-
tituir una de las mejores formas de
promover la participacién y la eficiencia.
Los funcionarios y los politicos locales pue-
den estar mucho mis dispuestos a la valora-
cién piblica que los gobiernos nacionales y
ser més responsables ante las comunidades
y las personas a las que en principio prestan
sus servicios. Y los proyectos ptblicos —
tratese de presas, carreteras o escuelas o
programas de salud— resultan mucho mas
pertinentes y eficaces si las comunidades-in-
teresadas tienen una influencia real en
cuanto a su planificacién y su ejecucién.

La descentralizacién puede adoptar di-
versas formas: por ejemplo, puede ser hori-
zontal o vertical. La descentralizacion hori-
zontal dispersa el poder entre instituciones
al mismo nivel: asi, las decisiones de un go-
bierno acerca del gasto, en lugar de concen-
trarseien un ministerio de hacienda todopo-
deroso, podrian repartirse entre varios
ministerios distintos. La descentralizacion
vertical, que es mas importante, permite
que algunos de los poderes del gobierno
central se deleguen hacia abajo a niveles in-
feriores de la administracién: por ejemplo a
los estados en los paises federales y después
a las administraciones regionales y locales,
o incluso a asociaciones de aldeas.

La descentralizacién vertical de la ad-
ministracién puede adoptar diversas for-
mas:
® Desconcentracién. Lo caracteristico es
que tnicamente implique el traspaso de
responsabilidades administrativas: por
ejemplo a las delegaciones locales de los mi-
nisterios de la administracién central. Aun-
que produce alguna dispersién del poder,
son pocas las decisiones que pueden adop-
tarse sin remitirse al centro.
® Delegacién. Tmplica el traspaso de alguna
autoridad y algunas facultades de adopcion
de decisiones a los funcionarios locales. Sin

embargo, la administracién central man-
tiene el derecho de derogar las decisiones
locales y puede recuperar esas facultades en
cualquier momento.

® Devolucién. Es la forma mas fuerte de
descentralizacién: se conceden facultades
de adopcién de decisiones a las administra-
ciones locales y se permite que éstas tengan
plena responsabilidad sin necesidad de re-
mitirse al gobierno central. Ello implica fa-
cultades financieras asf como la de ejecutar
proyectos y programas de desarrollo local.

Por qué no se descentraliza la gobernacién

En casi todos los paises en desarrollo por lo
general la descentralizacién se ha limitado a
la desconcentracién. Incluso Chile, Indone-
sia, Marruecos y Zimbabwe han esparcido
relativamente pocos poderes. Los cuatro
paises tienen niveles ostensiblemente auté-
nomos de administracién local: las munici-
palidades en Chile, las aldeas en Indonesia,
las comunas en Marruecos y los consejos de
distrito en Zimbabwe. Pero los recursos que
controlan son reducidos, sus facultades de
adopcién de decisiones son limitadas y mu-
chos de los nombramientos locales se impo-
nen desde arriba. (En los estudios de paises
que figuran al final del presente capitulo se
examina la experiencia de esos cuatro paises
en cuanto a descentralizacién. Se basan en
estudios sobre el terreno y en encuestas por
muestreo, y los datos incluidos en ellos no
siempre coinciden con los de los cuadros
que figuran en el presente capitulo).

En los paises industrializados una gran
parte de gasto social tiende a estar centrali-
zada, en especial la correspondiente a las
prestaciones de seguridad social. Por ejem-
plo, Francia gasta casi el 20% de su PIB en
seguridad social. Y es posible que otras for-
mas de gasto social (como la educacién)
también estén controladas desde el centro
cuando existe un consenso nacional acerca
de las normas minimas que deben aplicarse
en todo el pafs. No obstante, las adminis-
traciones locales de muchos paises indus-
trializados tienen considerables facultades
para obtener sus propios ingresos, y mu-
chas gastan grandes sumas en aspectos so-
ciales.

La situacién es muy diferente en los
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pafses en desarrollo. Los sistemas de seguri-
dad social son relativamente débiles o no
existen, de forma que no tienen la misma
influencia centralizadora. Las motivaciones
de la concentracién son de otro orden.

1. Centralizacién para la formacién de
la nacién. Muchos paises carecen de institu-
ciones y tradiciones democtriticas, lo cual es
en parte herencia de la época colonial. Las
potencias coloniales trataron, siempre que
les fue posible, de concentrar en la capital
las finanzas y la adopcién de decisiones. Y
los paises recién independizados mantuvie-
ron esa practica, en patrte para aumentar su
control politico y econémico, pero también
porque estaban convencidos de que el Es-
tado debia asumir la principal responsabili-
dad por el desarrollo econémico y la "edifi-
cacién de la nacién”. Ello llevé a una
concentracién abrumadora del poder na-
cional en manos de los gobiernos centrales,
asf como a una acumulacién masiva de nor-
mas y reglamentaciones. Algunos paises
han empezado a flexibilizar esos controles,
pero todavia queda mucho camino por re-
corter.

2. Una democracia débil. Muchos go-
biernos han estado organizados de forma
no democratica, con estructuras autorita-
rias. Ello perpetiia corrientes muy centrali-
zadoras, dado ‘que los gobiernos centrales
tratan de mantener un control total. Al no
existir unas estructuras democraticas, las
administraciones locales carecen de una
base politica efectiva que les permita gene-

rar un control local de la adopcién de deci-
siones.

3. Bajo nivel de gastos sociales. Muchos
gobiernos consagran una parte muy consi-
derable de sus presupuestos a unos gastos
militares controlados centralmente. Los
gastos sociales, que brindan mas posibilida-
des de descentralizacidn, tienden a absor-
ber una proporcién menor de los presu-
puestos publicos.

4, Un sesgo bacia lo urbano. Muchos
paises tienen la tendencia a centrar los gas-
tos sociales en las zonas urbanas y las for-
mas mds "prestigiosas" de prestacién de
servicios: el hospital de la ciudad en lugar
de la clinica de salud rural; la universidad
de élite en lugar del suministro de educa-
cién bisica para la mayoria de la poblacién.
Esas partidas grandes y caras suelen ser
prerrogativas de la administracién central y
no de la local.

5. Ayuda exterior. También casi todas
las formas de asistencia internacional tien-
den a tener una influencia centralizadora y
las negocian los gobiernos centrales que,
cuando son obligados a ello, también deben
aceptar la responsabilidad por la amortiza-
cién de los préstamos. Sin embargo, esto no
significa que la ayuda la tenga forzosamente
que gastar la administracién central; algu-
nos paises logran delegar la ejecucién de los
proyectos de desarrollo a las administracio-
nes locales; de hecho, algunos donantes, en
particular los paises. nérdicos, insisten en
que los proyectos estén ejecutados por ad-

. CUADRO 4.1

_ Estructura de la descentralizacion administrativa en determinados paises en desarrollo

Estado/provincia mayor

Poblacién
total en 1991

Poblacion Porcentaje

Organo local mayor

Poblacion Porcentaje

_ Pais (millones) Nombre (millones) del total Nombre {millones) del total
India 863 Uttar Pradesh 138.8 1’1 Midnapur 8,350 1.0
-~ (hina 1171 Sichuan 107.2 92 Ghao Yang 1,999 02
- Pakistan 122 Panyab 62.3 513 Faisalabad 5962 46

_ Indonesia 188 Jawa Barat 354 18,9 Regencia Lampung

Tengah 1,900 1.0
. Bangladesh 116 Dhaka 323 277 Dhaka 5175 - 50
- Brasil 152 Sao Paulo 26,9 117 Sao Paulo 10,063 6,6
Meéxico 86 México 98 114 Guadalajara 1629 19
. Egivto 54 Gobernaduria de El Cairo 6,5 121 . . -
_ Nigetia 112 Kaho 5.6 5,0 Ojo 1.012 0.2
- Taire 39 Kivid 5.4 14,0 Word Kivu 2434 6,3
. Kenya 24 Oriental 44 18.0 - - .
Colombia 33 Antioguia 3.9 119 Medellin 1,468 45
Ecuador i1 Guayas 2.0 185 Guayaquil 1328 123
- Argelia 26 Argel 1.7 6,6 Oran 610 2.4
Camerin 12 Extremo Norte 1.7 14,3 Duala 1if 399 3.4
. Panama 3 Panama 1,1 440 Panama 585 234
- (ongo 2 . Brazzaville 0.6 26,1 Pool 184 8.0
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La mayor parte de la
ayuda exterior tiene
un efecto
centralizador

ministraciones locales u ONG, siempre que
proceda. Pero, en la practica, el gasto pro-
cedente de la ayuda sigue estando muy cen-
tralizado. Convendria que los donantes pu-
blicaran estimaciones anuales del
porcentaje de ayuda que canalizan por con-
ducto de administraciones locales.

La composicién de la ayuda también
ejerce un efecto centralizador. La mayor
parte de ella se destina a grandes proyectos
de infraestructuras; sélo el 15% se destina a
los sectores sociales y menos de la mitad (el
6,5% del total de la ayuda oficial al des-
arrollo) se asigha a actividades de prioridad
humana que normalmente deberian reali-
zarse al nivel local. Ademis, una gran parte
de la ayuda se destina a fines militares.

Mediciéon de la descentralizacién de los
gastos '

Resultaria util comparar el alcance de la
descentralizacién de un pais a otro. Pero es
dificil, debido fundamentalmente a que no
existen informaciones estadisticas relativas
a muchos aspectos de la descentralizacién.
Por ejemplo, podria existir bastante auto-
nomfia local o regional, en cuanto a la forma
como funciona el sistema judicial, las fuer-
zas de policia, o los asuntos sociales y cultu-
rales, pero esos aspectos son dificiles de
cuantificar. Los comentarios del presente
capitulo se centran en las corrientes finan-
cieras entre la administracién central y las
locales, asi como en la distribucién del fun-
cionatiado, que son aspectos que se prestan
més al anélisis estadistico. En el caso de
muchos paises no existen ni siquiera esos
datos, o son incompletos. Puede parecer
que la administracién central descentraliza
los gastos, pero si mantiene un estrecho
control de las normas y las prioridades, es
posible que esa delegacién financiera ca-
rezca de sentido.

En los gastos a nivel local también hay
que tener en cuenta las contribuciones
aportadas por la poblacién local a proyec-
tos de autoayuda "en especie" en forma de
tiempo o de materiales, Como a menudo las
actividades correspondientes resultan difi-
ciles de cuantificar, se subestiman por lo
general los gastos locales.

Las comparaciones de la descentraliza-

cién entre paises también deben tener en
cuenta e] tamafio de los paises de que se
trata (cuadro 4.1), ya que la descentraliza-
cién es mds priotitaria en el caso de los pai-
ses grandes que en el de los pequefios: el
grado de descentralizacién aceptable en la
India no seria el adecuado en Jamaica. La
poblacién de un solo estado de la India, e
de Uttar Pradesh, es superior a la poblacién
total de 168 Estados Miembros de las Na-
ciones Unidas. Los paises mayores necesita-
ran subdivisiones administrativas mayores
que los mds pequefios, aunque sélo sea para
asegurar que las unidades menores tengan
un tamafio administrable,

Todas las estimaciones cuantitativas de
la descentralizacién deben tratarse, pues,
con cautela y deben estar complementadas
siempre por un conocimiento y una com-
prensién mas amplios de los paises de los
que se trata.

Con esas matizaciones, en los cuadros
4.2 a 4.4 se trata de mostrar el alcance de la
descentralizacién financiera mediante el
empleo de una serie de relaciones estadisti-
cas.

1. Grado de descentralizacidn del gasto:
porcentaje del gasto piblico total que efec-
taan las administraciones locales.

2. Grado modificado de descentralizacion
del gasto: tiene en cuenta que una parte del
gasto publico no se puede descentralizar
(concretamente la defensa y el servicio de la
deuda). Si se restan esos gastos se obtiene
una relacién modificada del gasto que ex-
presa el grado de descentralizacién de fun-
ciones que se puede alcanzar en la prictica.
3. Grado de descentralizacién de los ingre-
sos fiscales: evaltia la importancia de la fis-
calidad local. Es el porcentaje de los ingre-
sos de las administraciones locales en el
total de los ingresos de las administraciones
publicas.

4. Grado de autonomia financiera. Aporta
una indicacién de la independencia de la
administracién local con respecto a la fi-
nanciacién del gobierno central. Es el por-
centaje de ingresos recaudados localmente
en el total de los gastos locales.

Dichas relaciones revelan algunos con-
trastes interesantes entre los paises indus-
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trializados y los paises en desarrollo (cua-

dros 4.2 y 4.3). En los paises industrializa-
dos las administraciones locales suelen re-
presentar entre el 20 y el 35% del total del
gasto piblico, y en algunos paises las rela-
ciones de descentralizacién de los gastos
son todavia superiores: el 45% en Dina-
marca y el 41% en Finlandia. Sin embargo,
en los paises en desarrollo la relacién suele
ser inferior al 15%. Incluso cuando se mo-
difica Ia relacién para excluir la defensa y el
servicio de la deuda no mejora mucho la
posicién: salvo en la Republica de Corea y
en Zimbabwe, la descentralizacién del
gasto publico en los paises en desarrollo es
limitadisima.

Si se comparan las relaciones de des-

administraciones locales controlan el 60%
de muy poco.

A fin de averiguar la proporcién del
gasto total que controlan las administracio-
nes locales se ha de multiplicar el grado de
autonomia financiera por el de descentrali-
zacién. En el caso de los paises industriali-
zados se obtiene una cifra de aproximada-
mente el 25%, frente al 5% en los paises en
desarrollo. Por lo tanto, los datos cuantita-
tivos indican efectivamente el caracter limi-
tado de la descentralizacién en los paises en
desarrollo. Aunque en los Gltimos afios va-
tios pafses han intentado iniciar un proceso

CUADRO 4 7 :

Descentralizacion financiera de la administracion local en determinados paises

i i& 3 i Grado de
centrahzacm'n del ingreso se c'>bt1ene. un e
cuadro parecido. En los paises industriali- ; del gasto Grado de Grado de

descentralizacion  autonomia

zados las administraciones locales tienen  pgis ‘ Ao Total” ' Modificada®  delosingresos?  financiera?

considerables facultades fiscales, y repre-

Paises en desarrollo

sentan aproximadamente el 25% del total Corea, Rep. de 1987 33 - 31 99
del ingreso piblico. Sin embargo, en la ﬁg:jswe ;ggg - - v %
mayor parte de los paises en desarrollo las Argelia 1986 14 16 101
.. . . Bangladesh 1987/88 12 8 39
administraciones locales sélo recaudan en ‘
torno al 6% (una vez mas con las excep- é‘;’ﬂifr'ca :ggg e . - =
ciones de la Republica de Corea y Zim- Brasil 1989 7 14 1 33
. ind ializad . Tailandia 1990 7 10 4 75
babwe). Los paises industrializados tienen Fioia 1988 6 ‘ - 115
ia gam iones de fiscali-
una amphs.z gama de opciones ¢ fiscal i . . “ . -
dad local: impuestos sobre el patrimonio, Paraguay 1989 4 5 3 28
. Kenya 1989 4 5 7 134
sobre las ventas, sobre el ingreso y recar- Pakistan e i ) ‘ o
gos a los usuarios. En cambio, los paises Costa Rica 1988 3 3 123
. . . Ghana 1988 2 2 7
en desarrollo tienden, incluso al nivel na- Cota diveie 1985 5 5 15
cional, a fecurrir menos a los impuestos a - :
las personas fisicas y mds a fuentes centra- Dinamarcs 1988 45 51 31 58
. . . Finlandia 1989 41 43 29 63
lizadas, como los impuestos a las socieda- S 1989 37 = 5 o
des o los derechos de importacién, y las ';‘;g’rﬁga ;ggg g; gg g; ;g
opciones fiscales son todavia mds escasas
. Reino Unido 1989 26 31 16 55
a nivel local. Checoslovanuia 1990 7% 27 19 61
Las comparaciones internacionales pro- ilanda 1985 23 28 10 33
, Lee Palses Bajos 1990 23 26 5 16
ducen un resultado mas paradéjico cuando islandia’ 1986 7 55 76 99
se pasa a las rel‘atclones de autonomia {inan- o (ohi - 24 5 -
ciera. Las relaciones correspondientes a los Estados Unidos 1989 21 26 16 65
L, T Hungria 1990 19 . 21 1 53
paises industrializados y en desarrollo re- s 1588 18 19 12 &
sultan ser muy parecidas: en ambos casos Alemania 1988 1 18 14 73
las administraciones locales controlan apro- Austria 1990 16 18 17 89
ximadamente el 60% de los gastos locales. Ej::ggurgo ‘ ;323 = - iy >
Pero ello comprende dos realidades muy Espatia 1988 13 14 10 62
. . . . 1. Bélgica 1987 12 15 6 41
diferentes. En los paises industrializados las R varis 1659 9 16 2 103
Australia 1990 5 6 5 83

administraciones locales controlan el 60%

a) Gasto de las administraciones locales en porcentaje del total def gasto publico.

b) Gasto de la administracién local en porcentaje del total del gasto publico menos los gastos en defensa menos el
servicio de la deuda.

) Ingresos de las administraciones locales en porcentaje del total del ingreso publico.

d) Ingresos de las administraciones locales en porcentaje del gasto de las administraciones locales.

de una proporcién considerable del gasto
publico. En los paises en desarrollo, donde
para empezar el gasto local es menor, las
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cUADRO A3

de descentralizacién, son pocos los que han
hecho progresos apreciables.

Los paises industrializados también
estdn mds descentralizados que los paises
en desarrollo en lo que respecta a la dis-

7 tribucién del funcionariado. Este hecho se

puede expresar mediante el grado de des-
centralizacién del empleo: los funciona-
tios de la administracién local como por-
centaje del total del funcionariado. Una
muestra de 16 paises industrializados y 31
paises en desarrollo correspondiente a los
Gltimos afios del decenio de 1970 revels
que en los paises industrializados la rela-
cién era del 42%, frente al 21% en Asia,
el 19% en América Latina y sélo el 10%
en Africa.

Otro indicador clave de la descentrali-
zacidn es el control del gasto social. Se su-
pone en general que cuando las administra-
ciones locales se hacen cargo de la
educacién o de la salud, por ejemplo, utili-
zan los recursos con mas eficiencia y efica-
cia, distribuyen los beneficios de forma mas
equitativa y en general atienden con mayor
receptividad que los gobiernos centrales a
las necesidades de la comunidad local. Mas
adelante se comenta la validez de esta hipé-
tests.

Descentrahzacién ﬁnancrera de Ia admlmstranén prnvinclal en datermmados palses “ .

Gradnde ‘ ‘
descentralizacmn , -
del gasto  Gradode Gradode
. ‘ . - descentralizacion
Pals . ARo | Toml® Mudlfu:ada o  delingresod
. Pakesen dearrollo . . .
Nigeria 1988 68 .
thina 1991 60 9%
Costa Rica 1988 a8 . %
india 1988 A 56 48
Argentina 1987 - 39 . a3 38
Pakistan 1987/38 24 - 50
Brasil 1989 7 @ 80
Malasia: oo 15 18 67
Bolvia 4980 13 15 &85
Sudatrica 1988 n. 1D 17
indonesia _ jogo 10 13 - _21
”Mexnco 1987 7 - 17 9
Patses mdustna!rzadcs . - ‘
 Canadd fogs 4 47 . =
‘Austraha . o 19s¢ . 3 4] 53
 Su . 4
‘ Alemama 1988 .24 06 80
Estados Unidos ijegg 3 35 85
 Austis . 18 3. 45 B
Q‘Espana 1988 . B 20

a) Gasto de Ias administraciones provinciales en porcentaje del total del gasto publico.
b) Gasto de las administraciones provinciales en porcentaje del total del gasto pablico menos los gastos en defensa

menos el servicio de la deuda.

¢) Ingresos de las administraciones provinciales en porcentaje del total del ingreso publico.
d) Ingresos de las administraciones provinciales en porcentaje del gasto de las administraciones provinciales.
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La distribucién del gasto social tam-
bién se puede analizar mediante una serie
de relaciones:

1. El grado de asignaciones sociales del go-
bierno central: el porcentaje del presu-
puesto del gobietno central que se consagra
a gasto social.

2. El grado de asignaciones sociales de las
administraciones locales: el porcentaje de
los presupuestos de las administraciones lo-
cales que se consagra a gasto social.

3. El grado de descentralizacién del gasto
social: el gasto social de las administra-
ciones locales como proporcién del total
de gasto social publico. Indica la medida
en que estd descentralizado el gasto so-
cial,

4. El grado de prioridad humana: tanto res-
pecto del gobierno central como de las ad-
ministraciones locales, el porcentaje de su
gasto social consagrado a partidas sociales
que deben tener la maxima prioridad en la
mayor parte de los paises en desarrollo:
educacién bisica, atencién primaria de sa-
lud, agua potable, servicios de planifica-
cion de la familia y programas de nutri-
cién.

A fin de cuentas la prestacién de servi-
cios sociales al nivel local tiene lugar casi
totalmente en términos de clinicas, escuelas
o servicios de asistencia social. De forma
que el control sobre todas estas actividades
podria, en teoria, estar muy descentrali-
zado. En la prictica no ocurre asf, ni en los
paises industrializados ni en los paises en
desarrollo (cuadro 4.4). Consideraciones de
equidad justificarian que la administracién
central ha de desempefiar una funcién deci-
siva en el gasto social, especialmente en la
reasignacién de recursos de las regiones
mas ricas hacia las més pobres, asi como en
cuanto a asegurar un grado minimo de par-
ticipacién.

Respecto de 15 paises industrializados
acerca de los cuales se dispone de datos, el
grado de descentralizacién del gasto social
es por lo general de aproximadamente el
25%: de hecho, bastante mas bajo que el
promedio del 40% del grado de descentra-
lizacién del gasto total. Donde més centrali-
zado estd el gasto social es en Australia,
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Francia, Luxemburgo y Rumania. Dina-
marca delega més de la mitad de su presu-
puesto al nivel local.

La situacién es peor en los paises en
desarrollo. En casi todos ellos el grado de
descentralizacién social es sélo del 5 al 6%,
y los gobiernos centrales se hacen cargo de
mas del 90% del total del gasto social.

Los datos estadisticos disponibles son
esquemdticos e insuficientes porque los go-
biernos de los pafses en desarrollo no reali-
zan un esfuerzo concertado por acopiar y
publicar datos sobre las pautas del gasto a
todos los niveles significativos: central, de
los estados, provincial y local. El Banco
Mundial y el Fondo Monetario Internacio-
nal (FMI) no hacen mucho mis, pues sdlo
recogen y publican los presupuestos de los
gobiernos centrales, aunque gran parte del
gasto social en grandes estados federales,
como el Brasil o la India, se efectda al nivel
local o de los estados de la federacién. In-
cluso su informacién sobre los presupues-
tos centrales contiene pocos detalles dtiles
sobre las prioridades del gastos social.

La falta de datos sociales sobre la des-
centralizacién significa que a menudo esa
importante cuestion es objeto de generali-
zaciones absolutas y afirmaciones no funda-
mentadas. Hace falta un sistema coherente

Recursos para la descentralizacién

La evolucién hacia la descentralizacién no
solamente afecta a la forma en que se gastan
los recursos, sino también afecta a la forma
en que se puede recaudar dinero. Por ejem-
plo, podria permitir que se recaudaran mas
impuestos a nivel local si la gente estd més
convencida de que su dinero se utilizara en
beneficio de sus propias comunidades. Las
principales formas de aumentar los ingresos
locales son mediante la fiscalidad, la recupe-
racién de gastos, las contribuciones volunta-
rias y los empréstitos.

Fiscalidad

Los gobiernos centrales tienden a permitir
a las administraciones locales margenes de
flexibilidad muy limitados en lo que res-
pecta a la fiscalidad, en parte porque los
gobiernos centrales quieren reservarse los
ingresos mas jugosos y rentables, pero ade-
mds porque en general prefieren mantener
un control estricto de las finanzas de las ad-
ministraciones locales.

Esos controles determinan, en primer
lugar, qué tipo de impuestos se pueden re-

(CUADRO44

 Grado de descentralizacion del gasto social en determinados paises

de transmisién de informes estadisticos e Cdid
procédentes de las siguientes fuentes: . ‘ésiéﬁég;?gz ::c L des‘if;gaallilmaﬁéﬂ ,
» Gobiernos nacionales, que podrian publi- . P
car todos sus presupuestos centrales, pro- l?:‘rqvin:ia!“ A u‘xal« Provcint  tesil
vinciales y locales, detallando el gasto en ‘;é‘i’ﬁf\ ‘ . 3‘1‘ . . é'
prioridades sociales y humanas. ' Argenting . .
o Donantes, que podrian aportar informa-  y998 = -
ciones detalladas anilogas sobre la ayuda, enye 2 o3
en las que se indicarfa la distribucién de és- ; 2? . 6
tos a los diversos niveles de la administra- . gg .
¢ién, asi como por intermedio de las ONG. ‘

¢ El Banco Mundial y el FMI, que podrian - %5
acopiar y publicar en cooperacién con . s .
otros organismos internacionales presu- Siiza %' 5 i
puestos consolidados del gasto social, sub- ‘,;‘;’,‘S;“S,’r{,’go . ‘ ig - 2;
divididos en gastos de prioridad humana, ‘E{gﬁg‘}sf s a0 58

g .

respecto de cada nivel diferente de la admi-
nistracién.

La informacién asi recogida indicaria
los vinculos existentes entre la descentrali-
zacién y el desarrollo humano, y permitiria
" un andlisis més a fondo de lo que es posible

en la actualidad.

. Checoslovaguia

a) Grado de asignaciones sociales: gastos sociales de la administracion central/provincialftocal en porcentaje del gasto
publico total centrales/provinciales/locales.

b) Grado de descentralizacién del gasto social: gastos sociales de la administracion provincialflocal en porcentaje del
gasto social del sector local.
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Una recaudacion y
una imposicion de la
obligatoriedad del
pago mds eficaces
también pueden hacer
que aumenten los
ingresos
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caudar. En Nigeria los consejos locales han
de obtener la aprobacién central antes de
incluir ning(in gravamen en sus presupues-
tos de ingresos. Ademas, existen los contro-
les sobre tipos impositivos. En Bangladesh
los tipos impositivos impuestos por los zéla
parishad (distritos) tienen que contar con la
aprobacién del delegado del distrito, que es
una persona designada por el gobierno cen-
tral.

Las administraciones locales urbanas
tienden a hallarse en condiciones algo me-
jores a este respecto que las rurales. Por lo
general tienen mas influencia politica ante
la administracién central, ademas de contar
con comunidades mas ricas y mds diversas a
las que cobrar impuestos. En Zimbabwe,
los consejos urbanos suelen arreglérselas
para financiar todos sus gastos corrientes
con cargo 4 sus propios ingresos, mientras
que los consejos de distrito rurales sélo lo-
gran financiar aproximadamente el 15% de
los gastos corrientes.

La forma mas difundida de impuestos
locales tanto en zonas urbanas como rurales
es la aplicada a la propiedad inmobiliaria.
En Filipinas ese impuesto representa més
de dos terceras partes de los ingresos fisca-
les locales, y es la base principal de muchos
otros sistemas de fiscalidad local de Asia,
comprendidos los de China, la India, el Pa-
kistin y la Republica de Corea. Constituye
una fuente tan importante de ingresos que
en algunos casos, incluidos los de Chile e
Indonesia, esos ingresos han de compartirse
entre el gobierno central y las administra-
ciones locales.

Un estudio realizado por el Banco
Mundial acerca de 14 grandes ciudades del
Tercer Mundo a mediados del decenio de
1970 reveld que, en el caso de cuatro de
ellas, los impuestos sobre la propiedad in-
mobiliaria representaban més de la mitad
de los ingresos locales, y en el caso de otras
cinco, més de una tercera parte.

En las zonas rurales los impuestos mds
importantes sobre la propiedad inmobilia-
ria se aplican a la tierra y generan unos in-
gresos considerables. Pero a menudo resul-
tan dificiles de recaudar de las élites rurales
y de otros agricultores que pueden resis-
tirse a pagar cuando los precios agricolas
son bajos. Algunos paises han tratado de

indizar los impuestos sobre la tierra a los
precios de las cosechas, pero como esa indi-
zacién no tiene en cuenta los incrementos
de la productividad, los ingresos fiscales
tienden a ir la zaga de los ingresos agrico-
las.

Los impuestos més generalizados a
continuacién de los inmobiliarios son los
que recaen sobre los vehiculos a motor y las
actividades de recreo. Y algunas de las ad-
ministraciones mis pobres también obtie-
nen unos ingresos considerables de los pe-
quefios recargos aplicados a empresas
locales, especialmente mediante las licen-
cias comerciales. Distintos paises también
aplican muchos impuestos locales especifi-
cos: en Indonesia se han establecido im-
puestos locales a los productos agricolas
destinados a la exportacién.

Incluso cuando a las administraciones
locales de paises en desarrollo se les per-
mite recaudar impuestos, a menudo tropie-
zan con graves dificultades para cobrarlos,
debido probablemente a la decidida resis-
tencia de los contribuyentes potenciales. En
Zimbabwe, entre 1975 y 1988, las adminis-
traciones locales sélo lograron recaudar el
16% del "gravamen de desarrollo”, una es-
pecie de impuesto de capitacién que resultd
muy impopular.

Un problema mis habitual es que la ad-
ministracién local carezca de la capacidad,
administrativa necesaria. Por ejemplo, para
fijar los impuestos sobre la propiedad in-
mobiliaria hacen falta catastros relativa-
mente periddicos. En Barranquilla (Colom-
bia), sélo tres de los 10 distritos de la
ciudad han efectuado valoraciones de ese
tipo en los dltimos tiempos, de forma que
el municipio obtiene ingresos de menos de
la mitad de las propiedades inmobiliarias
imponibles. Y en Monrovia (Liberia), los
equipos de adjudicacién de tierras carecen
del apoyo logistico necesario y nunca han
podido cobrar impuestos sobre la propie-
dad inmobiliaria. Problemas parecidos pue-
den surgir en zonas rurales.

Las influencias politicas locales tam-
bién pueden reducir los ingresos potencia-
les. En Nigeria se ha denunciado el empleo
de impuestos locales como arma politica:
los seguidores del partido gobernante estin
exentos, mientras que a los miembros de
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los partidos de la oposicién se les cobran
unos impuestos excesivos. En Iloilo (Filipi-
nas), los ingresos municipales se han visto
socavados debido a la elevada proporcién
de propietarios de bienes inmuebles que
participan en los 6rganos decisorios del
municipio, lo cual ha conttibuido a una
grave infravaloracién de la tasacion de la
propiedad inmobiliaria y a la concesién de
mltiples exenciones.

Sin embargo, y a medida que mejoran
los sistemas de administracién, en algunos
lugares se han producido considerables me-
joras de la recaudacién local de los impues-
tos. En Accra (Ghana), el consejo munici-
pal informatizé sus procedimientos de
establecimientos de presupuestos y contabi-
lidad y reestructuré su Junta de tasacion
del valor del suelo, gracias a lo cual sus in-
gresos aumentaron considerablemente en la
segunda mitad del decenio de 1980.

Unas formas mas eficaces de recauda-
cién y de imposicién de la obligatoriedad
del pago también pueden servir para que
aumenten los ingresos. Nueva Delhi (In-
dia), con un sistema mejorado de informa-
cién sobre gestién, puede ya ofrecer des-
cuentos a quienes pagan puntualmente y
sancionar a los morosos. Ademas, ahora los
contribuyentes tienen que pagar lo que de-
ben antes de que se les permita recurrir
ante los tribunales. Estas reformas y otras
produjeron unos aumentos apreciables de
los ingresos: del 16% en 1986 y del 9%6% en
1987. :

Los ingresos fiscales también aumentan
a medida que surgen mis fuentes potencia-
les de fiscalidad. Es probable que los im-
puestos sobre el automévil resulten una
fuente cada vez mas importante de ingresos
fiscales en muchos paises en desarrollo. En
Setll (Repuiblica de Corea), mientras que los
ingresos fiscales locales aumentaron en un
64% entre 1982 y 1986, los ingresos fiscales
por concepto de impuestos a la circulacién
rodada aumentaron en mis del doble.

Tarifas por servicios
Las administraciones locales también pue-
den obtener ingresos si cobran a los usua-

rios por sus servicios. En 25 paises estudia-
dos por el Banco Mundial, las tarifas por
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servicios representaron casi una tercera
patte del total de los ingresos fiscales obte-
nidos localmente.

Aunque es razonable cobrar a las em-
presas por muchos servicios, como la reco-
gida de basuras, es necesario actuar con
gran cautela en las tarifas que se cobran a
los particulares, especialmente por servicios
sociales como la educacién o a la atencién
de salud. Esos cobros pueden arredrar a
muchos de los usuarios m4s pobres y causar
considerables dificultades al mismo tiempo
que producen unos ingresos relativamente
€scasos.

En el Informe sobre Desarrollo Humano
1991 se examiné esta cuestién con algin
detalle y se llegd a la conclusién de que al-
gunos servicios deberfan ser siempre gratui-
tos: concretamente la atencién primaria de
salud, (aunque en algunos casos podrian
cobrarse los medicamentos y la atencién
hospitalaria) y la educacién primaria. Tam-
bién hay argumentos muy claros en pro de
que la educacién secundaria sea gratuita. Y
en cuanto al abastecimiento de agua y el sa-
neamiento, el Informe concluia que los go-
biernos debian sufragar los costos de inver-
sidn y que los usuarios podrian contribuir a
los costos corrientes.

Puede imponerse un tipo algo diferente
de tarifas por servicios a las empresas que
se benefician de las inversiones que hacen
las administraciones locales en infraestruc-
turas. Esos "gravamenes por mejora" se
han utilizado mucho en Colombia, la India
e Indonesia como forma de recuperar cos-
tos de los terratenientes que se benefician
de las mejoras publicas en sus propiedades
o en sus proximidades. En Nueva Delhi se
han utilizado esas tarifas para recuperar el
50% de los costos de las obras piiblicas. A
veces esos pagos se pueden hacer en espe-
cie, a menudo mediante la cesién de terre-
nos privados a la administracién local, sis-
tema utilizado con éxito en la Republica de
Corea, Taiwan (provincia de China) y Tai-
landia.

Contribuciones voluntarias
Una ventaja que la administracién local

tiene sobre el gobierno central es la capaci-
dad para recurrir a contribuciones volunta-

Algunos servicios
deberian ser siempre
gratuitos,
concretamente la

atencion primaria de

salud y la medicina
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rias locales, sea en efectivo o en especie. Es
un sistema que ha resultado valioso en el
movimiento Harambee de Kenya y en el
movimiento Teszto de Gambia.

Pero esas contribuciones no siempre re-
sultan muy eficaces, debido posiblemente a
la deficiente coordinacién entre los grupos
voluntarios y las administraciones locales.

Un problema frecuente es que a los ha-
bitantes locales les puede entusiasmar la
construccién de una escuela o un centro de
salud, pero queda sin resolver la cuestién
de quién ha de financiar los costos ulterio-
res de funcionamiento. En algunos paises se
han construido escuelas con mano de obra
local en el entendimiento de que después
contarfan con el apoyo del gobierno cen-
tral, y cuando ese apoyo no se ha concre-
tado, se han quedado vacias por falta de
profesores.

También pueden existir cuestiones
acerca del caracter voluntario de ese tipo de
trabajos. En la India, Indonesia y Nepal se
exige a los estudiantes universitarios que se
presenten como "voluntarios" para ayudar a
supervisar y llevar a cabo proyectos de des-
arrollo rural en pequena escala. En algunos
paises de Africa, entre ellos Tanzania, tam-
bién se puede obligar a los habitantes loca-
les a trabajar en proyectos de desarrollo por
el sistema de "autoayuda", so pena de multa
o confiscacién de sus propiedades. No obs-
tante, las contribuc¢iones voluntarias deben
mantenerse en su justo marco. Nunca se po-
dré aspirar a financiar proyectos en benefi-
cio colectivo exclusivamente mediante con-
tribuciones voluntarias individuales. Puede
ser encambio que resulte necesatio y acepta-
ble algiin componente de movilizacién so-
cial, siempre que éste consista en una activi-
dad de aliento y persuasién.

Empréstitos

Los gobiernos nacionales cada vez permi-
ten més a las administraciones locales que
concierten préstamos para financiar mejo-
ras de las infraestructuras, especialmente
cuando después se pueden cargar a las ad-
ministraciones locales unas comisiones en
concepto de recuperacién de costos.

Un peligro inherente en este caso es
que el gobierno central pierda el control

sobre el nivel de expansién crediticia na-
cional y la gestién macroeconémica. O sea,
que el gobierno central podria ejercer al-
ghn tipo de control sobre los empréstitos
de las administraciones locales o ajustar sus
politicas fiscales y monetarias para com-
pensarlos.

Otra forma posible de financiar las in-
versiones de las administraciones locales es
mediante fondos especiales. En Jordania, el
Gobierno central tiene un Banco auténomo
para el desarrollo de ciudades y aldeas que
se encarga de aportar financiacién a las in-
versiones y asistencia técnica a los consejos
municipales y de las aldeas. Esta entidad ha
servido para financiar mejoras en todo el
pafs y llevar carreteras, escuelas, clinicas y
suministro de agua incluso a las comunida-
des més pequehas y mds remotas,

Ese mismo tipo de acuerdo puede esta-
blecerse entre niveles inferiores de la admi-
nistracién. En el Brasil los gobiernos de los
estados de Santa Catarina y Parand han
creado fondos de los cuales los municipios
con capacidad crediticia pueden tomar
prestado para realizar inversiones de capi-
tal. Sin embargo, se imponen algunas con-
diciones. Los municipios han de estar dis-
puestos a aceptar asistencia técnica que los
ayude a aumentar su capacidad para obte-
ner ingresos a nivel local. Y el gobierno fe-
deral fija limites al volumen de la deuday
del servicio de la deuda que pueden con-
traer los municipios.

Muchos fondos de ese tipo se han
creado con asistencia internacional. El
Fondo de Desarrollo Regional de Chile esta
financiado en parte por el Banco Interame-
ricano de Desarrollo. Ello permite que los
fondos vayan directamente a las administra-
ciones locales en lugar de pasar por el go-
bierno central, aunque por lo general este
ultimo sigue teniendo que aprobar los pro-
yectos.

La posibilidad para las administracio-
nes locales de recaudar sus propios fondos
permitiria en teoria ampliar el total del
gasto publico. Por otra parte, la descentrali-
zacién de los servicios pablicos podria re-
ducir los costos y los gastos totales. Sin em-
bargo, el hecho es que existen pocos datos
concluyentes acerca del efecto de la descen-
tralizacién en el total del gasto pablico.
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La descentralizaciéon en la practica

Uno de los presuntos beneficios de la des-
centralizacién es que como las administra-
ciones locales estan més cerca de la pobla-
cién y son mas sensibles a las necesidades
locales, utilizan mejor los recursos y los des-
tinan a aspectos de prioridad humana como
la educacién bdsica y la atencién primaria
de salud. Pero no se dispone de datos sufi-
cientes para someter esta hipdtesis a una
prueba a fondo. Los comentarios que se
formulan en el presente informe se basan
en parte en los estudios detallados de cua-
tro casos: Chile, Indonesia, Marruecos y
Zimbabwe, asf como en un conjunto de da-
tos menos sistematizado. De manera que las
conclusiones a las que se llegue no pueden
constituir sino sugerencias.

Una cuestién que destacan los estudios
de estos casos es la de las opciones. Se ha
podido investigar si las administraciones lo-
cales que recaudaban localmente una parte
mayor de sus propios fondos tendfan a uti-
lizarlos méas para necesidades sociales; es
decir, si los érganos locales con unos gra-
dos més elevados de autonomia financiera
tendfan a tener unas relaciones de asigna-
ciones sociales mds altas. En Indonesia esa
pauta parecia verificarse al nivel provincial,
pero al nivel de la aldea se observaba lo
contrario. En Zimbabwre; y respecto de una
pequefia muestra de consejos de distrito,
los resultados también fueron los contrarios
alos previstos: cuanto mayor es el grado de
autonomia financiera, menor es la relacién
de asignaciones sociales. Pero ello se debié
en gran parte a que las transferencias del
gobierno central para la educacién bisica
reducian la autonomia financiera local y al
mismo tiempo elevaban las relaciones de
prioridad.

Los estudios de estos casos sugieren
que la descentralizacién irfa en pro de los
gastos en desarrollo humano. Pero puede
que no sea eso lo que ocurre en otras par-
tes. Muchos paises tienen estructuras de
poder local dominadas por élites feudales
poco interesadas en el desarrollo humano.
En el Pakistdn, en 1985, se asigné a cada
miembro del Patlamento una suma de di-
nero con cargo al presupuesto nacional
para destinarla a proyectos de desarrollo
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que satisficieran las necesidades de sus
distritos. Muchos eligieron prioridades de
infraestructura o colegios universitarios y
hospitales, que son mds vistosos. Pocos eli-
gieron escuelas primarias o unidades de
salud bésica rural. Si el gobierno central
no hubiera especificado que como minimo
el 50% se habria de destinar a la educa-
cién bdsica y la atencidn primaria y de sa-
lud, esos aspectos se habrian pasado por
alto.

Como hasta ahora la participacién ha
sido muy limitada, resulta dificil hacer una
evaluacién sistematica de sus repercusio-
nes. Por lo tanto, en esta seccién se redne
parte de la informacién disponible con el
objeto de ayudar a aclarar las principales
cuestiones: mostrar lo que ha ocurrido en la
prictica, lo que ha funcionado y lo que ha
fracasado, todo ello resumido bajo los epi-
grafes de eficiencia, equidad, participacién
econémica y participacién politica.

Eficiencia

En teorfa, la descentralizacién deberia me-
jorar la eficiencia. En principio los proyec-
tos podrian corresponder mejor a las nece-
sidades locales. Y con una supetvisién local
de los proyectos, las vias de comunicacién
serfan més cortas y habria menos. retrasos
debidos a conflictos entre el personal del
proyecto y los beneficiarios de éste.

Una de las ventajas mds importantes de
la descentralizacién es la oportunidad de
reducir los costos de diversos modos. En
primer lugar, si los habitantes locales consi-
deran que su dinero es el que se estd gas-
tando es probable que controlen mas estre-
chamente los gastos y utilicen los recursos
con mi4s eficiencia. En Filipinas las escuelas
que recurren mas a la {inanciacién local son
mds eficientes y actiian con costos unitarios
mas bajos que escuelas similares que son fi-
nanciadas por la administracién central.
Anélogamente, en el estado indio de Karna-
taka la participacién de los habitantes loca-
les por conducto de las gram sabbas (reu-
niones de aldea) produjo una notable
mejora del cumplimiento de sus obligacio-
nes por los profesores cuando éstos tuvie-
ron que rendir més cuentas a la comunidad
local.

Muchas estructuras

locales de poder estin

dominadas por élites
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La participacién de los habitantes loca-
les también puede llevar a que la estructura
de los servicios sea més iddnea, en especial
en cuanto a servicios de salud. En Tamil
Nadu (India), los trabajadores locales de
salud de la comunidad han resultado ser
mejores en proyectos de salud que los mé-
dicos y las enfermeras jévenes. No sélo son
mas eficaces, sino que llegan a costar hasta
un 75 % menos.

La participacioén local también brinda
la oportunidad de que los habitantes apor-
ten sus propias contribuciones voluntarias
para lograr que un proyecto o un programa
logre resultados mejores. En Kenya, los al-
tos niveles de participacién local en el Pro-
grama de carreteras rurales de acceso alen-
taron a la poblacién a donar tierras al
proyecto y permitieron la construccién de
150 kilémetros més de carreteras, que de
otro modo no se habrian construido.

Algunas de las contribuciones mas efi-
caces como resultado de la descentraliza-
cién proceden de la mano de obra y los ma-
teriales locales. En el distrito de Baglung
(Nepal), los comités locales que trabajaron
bajo los auspicios de los consejos de aldea
construyeron 62 puentes que cubrieron
todo el distrito con poca ayuda del exterior
en cinco afos. Utilizaron materiales y arte-
sanos locales y nadie percibié remunera-
cién. Cada puente costé sélo una cuarta
parte de lo que habria gastado el gobierno
central y se construyé en una tercera o una
cuarta parte del tiempo.

La dltima y mas duradera ventaja de
una mayor participacién en la prestacién de
servicios locales es que se pueden organizar
y mantener con mas eficiencia. En Guate-
mala la participacion local en el funciona-
miento de 34 proyectos de abastecimiento
de agua a aldeas —con la capacitacién de
los habitantes en su funcionamiento y man-
tenimiento— elevé considerablemente su
nivel de éxito. Al igual que en otros mu-
chos paises los sistemas construidos local-
mente han sufrido menos averias y las al-
deas han padecido muchos menos dias sin
agua potable.

La descentralizacién no produce auto-
maticamente ventajas en cuanto a eficien-
cia. Si se planifica y ejecuta mal, puede ele-
var los costos en lugar de reducirlos. Un

peligro frecuente es que se superpongan los
estratos de la administracién a los niveles
nacional, regional y local. En México y en
Venezuela la descentralizacién de los siste-
mas de educacién hizo que aumentaran los
costos, debido a la proliferacién de diferen-
tes-organismos.

Otro peligro es que los beneficios de la
descentralizacién puedan verse compensa-
dos por pérdidas en economias de escala.
Una parte de la produccién energética,
como la que se logra mediante molinos de
viento, se puede generar con gran eficiencia
a escala local. Pero es posible que no ocu-
rra lo mismo con las centrales de energia
mds convencionales. En China, en el dece-
nio de 1980, la construccién de pequefias
centrales locales de energia aporté a las zo-
nas rurales una energia que necesitaban
mucho. Pero las centrales pequefias resulta-
ron ser mucho menos eficientes: por uni-
dad de electricidad los costos de capital re-
sultaron ser aproximadamente el 30%
mayores y los de funcionamiento aproxima-
damente el 50% mayores que los de la
energia generada centralmente, y ademis
originaron mds contaminacién.

Y si bien, en algunos casos, la descen-
tralizacién puede ayudar a mejorar los nive-
les de prestaciéon de servicios, también
existe el peligro de que esos niveles des-
ciendan. En Kenya las "escuelas harambee"
construidas por iniciativas locales suelen ser
inferiores en calidad a las escuelas del go-
bierno central. Sus profesores tienden a es-
tar poco cualificados y los niveles académi-
cos de los alumnos son bajos: sélo el 13%
de éstos llega al nivel minimo, frente al
80% en el caso de las escuelas del gobierno
central.

Sobre todo, la descentralizacién no
debe significar que los niveles mis altos del
gobierno retiren totalmente su apoyo a los
servicios locales, o los descuiden. En el
Ecuador la descentralizacién del programa
de salud publica rural significé que no exis-
tié una supervisién ni un apoyo logistico
eficaces, lo cual desembocé en graves retra-
sos y escaseces de material.

Para que la descentralizacién aumente
la eficiencia mucho depende del apoyo téc-
nico y financiero ofrecido a las administra-
ciones locales y de la medida en que logre
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ser atrayente para los dirigentes locales y
provoque el entusiasmo local.

Equidad

Casi todos los paises, en especial los del
mundo en desarrollo, tienen unos niveles
muy desiguales de desarrollo, con evidentes
disparidades entre las diferentes regiones, o
entre zonas urbanas y rurales, o entre dife-
rentes grupos de ingresos y étnicos. Desde
luego, la descentralizacién modifica algu-
nos de esos equilibrios, aunque puede me-
jorar la equidad o reducirla. En general,
aunque la devolucién de mas poder a las re-
giones parece promover la equidad ez el in-
terior de cada region, puede aumentar las
disparidades entre ellas.

Dentro de la regién abarcada por una
administracion local, el efecto puede ser
positivo. Si la descentralizacién produce
unos servicios publicos mids eficaces, el
efecto sera de redistribucién, dado que en
general los pobres utilizan los setvicios pa-
blicos locales més que los ricos. Pero salvo
que la administracién central adopte medi-
das de compensacién, la descentralizacion
puede aumentar las disparidades entre las
diversas regiones y los distintos distritos. El
traspaso de més responsabilidad por los im-
puestos y los gastos a las administraciones
locales puede beneficiar a las zonas mas ri-
cas.

La razén estriba en que las zonas mas
ricas tienen mas influencia politica y pue-
den ejercer presién con mas eficacia para
obtener recursos. En el estado mexicano de
Guerrero, la descentralizacién del sistema
de salud permitié que las zonas mds ricas
negociaran presupuestos mas altos. Como
resultado, la gente que vivia en las zonas tu-
risticas y en las ciudades mas importantes
quedd en mejores condiciones, mientras
que los indios y los campesinos que vivian
en pequefios asentamientos dispersos su-
frieron un empeoramiento considerable de
los servicios.

La descentralizacién también puede re-
alzar las desigualdades si es mayor la parte
de los servicios que se financia localmente:
las zonas mas pobres disponen de menores
recursos. En Zambia, la transferencia de al-
gunos gastos corrientes en educacién pri-
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maria del gobierno central al nivel del dis-
trito y a los padres tendié a agrandar la de-
sigualdad interregional. Los gastos de los
padres en libros y otros materiales en las
seis regiones més pobres fueron de sélo la
mitad que en las tres mas ricas.

En general, la descentralizacién origina
que las disparidades interregionales empeo-
ren, salvo que el gobierno central adopte
medidas enérgicas. Algunos lo han hecho
mediante sus sistemas de subvenciones a las
administraciones locales. En lugar de limi-
tarse a asignar fondos en términos de per-
sonas, también tienen en cuenta los niveles
relativos de pobreza. El Brasil redistribuye
sus ingresos fiscales con caricter preferente
a los estados mas pobres. En 1976, por
cada 100 cruzeiros recaudados en impues-
tos y destinados por ley para la transferen-
cia a los estados, el gobierno federal sélo
devolvié 25 cruzeiros a los estados mas ri-
cos del sur y del sudeste, mientras que daba
75 cruzeiros a los del norte, que es mis po-
bre.

El mismo principio se puede aplicar
también a niveles inferiores de adminis-
tracién, especialmente en los casos de los
estados con sistemas federales. En Uttar
Pradesh, en la India, se distribuyen sub-
venciones a los distritos conforme a un
criterio de "atraso", indicado por la con-
dicién de su infraestructura y por la pro-
porcién de su poblacién que pertenece a
las "castas inferiores". Esa disposicién, in-
troducida en el proceso de descentraliza-
cidén, ha servido para reducir las dispari-
dades entre distritos.

Otro enfoque consiste en redistribuir
los ingresos recaudados localmente. En
Chile, el Fondo Comiin Municipal aplica
una férmula fija para traspasar ingresos de
los municipios mas ricos procedente de los
impuestos sobre la propiedad inmobiliaria
y sobre las sociedades para que se gasten en
los mas pobres. En la regién metropolitana
de Santiago, este procedimiento significa
reducir los ingresos per capita de las tres
municipalidades mas ricas entre un 7 y un
14%, mientras que se aumenta el de las
mds pobres entre un 35 y un 50%.

Otra forma de contener las disparida-
des interregionales consiste en establecer
niveles nacionales minimos en diversos ser-

Aunque la devolucion
de poder a las regiones
promueva la equidad
en el interior de éstas,

puede aumentar las
disparidades entre

ellas
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vicios sociales que el gobierno central se
compromete a financiar y mantener, con in-
dependencia de cuales sean los recursos lo-
cales.

Participacion econdmica

La descentralizacién podria aumentar la
participacién econémica al facilitar las acti-
vidades empresariales locales y en conse-
cuencia aumentar el empleo de diversas
formas:

o Aumento del gasto phblico. La construc-
cidén y el mantenimiento de infraestructuras
locales, como carreteras, abastecimiento de
agua y electricidad, daran empleo directo a
contratistas y trabajadores locales.

» Servicios de mejor calidad. Es probable
que los servicios locales sean més adecua-
dos y estén mejor mantenidos si la comuni-
dad local influye en su construccién. En
consecuencia, seran ms ttiles para los em-
presarios locales y les ayudaran a aumentar
sus beneficios.

o Mds apoyo a los empresarios. Las admi-
nistraciones locales quizd pudieran ofrecer
m4s apoyo a las empresas locales. Pueden
brindar asistencia en la gestién e informa-
cién sobre mercados adaptada a las necesi-
dades locales. También se hallan en una po-
sicién mucho mejor para atender a las
necesidades de las empresas rurales disper-
sas.

En las zonas rurales, una de las formas
més importantes de aumentar la participa-
cién econdémica es mediante la reforma
agraria. En Taiw4n (provincia de China) la
reforma agraria de los decenios de 1950 y
1960 tuvo importantes efectos, no sélo en
el crecimiento econémico sino en su distri-
bucién espacial: cre 200.000 nuevos agri-
cultores propietarios, ademas de muchas
oportunidades nuevas de empleo en las zo-
nas rurales. Ello, junto con la descentraliza-
cién de las mejoras infraestructurales en
toda la isla parece haber alentado un creci-
miento equilibrado de la agricultura y la in-
dustria y evitado una hiperconcentracién
de la poblacién y de las actividades econé-
micas en las zonas metropolitanas.

La distribucién de las subvenciones gu-
bernamentales es otra forma de aumentar
las oportunidades econdmicas en las regio-

nes mas pobres. En Indonesia es probable
que la transferencia de recursos en forma
de subvenciones en bloque haya promovido
mayores tasas de crecimiento en regiones
relativamente pobres, especialmente en las
islas orientales,

La participacién econémica también se
puede aumentar mediante unas estrategias
descentralizadas de inversién que promue-
van las industrias en pequefa escala y utili-
cen mejor los recursos, las materias primas
y las aptitudes locales. En Tanzania, se ha
promovido de esta manera la produccién
local de bienes y servicios que de otro
modo tendrfan que haberse importado con
el consiguiente gasto de unas reservas de
divisas que son escasas.

Sin embargo, existen muchos casos en
los que la descentralizacién no parece ha-
ber producido unos beneficios econdmicos
tangibles, a menudo porque no se ha reali-
zado con unos recursos o un convenci-
miento suficientes. En Zimbabwe el Go-
bierno traté6 de promover la
industrializacién regional mediante una es-
trategia de "polos de crecimiento". Pero los
resultados, con algunas excepciones, han
sido desalentadores, quiza debido a lo limi-
tada que ha sido la devolucién financiera, o
a que ha continuado la tendencia centrali-
zadora de los controles gubernamentales.

Anélogamente, en Filipinas el Proyecto
de desarrollo de las ciudades regionales se
ided para reducir algunos de los graves de-
sequilibrios econdmicos entre las regiones
mediante el desarrollo de las infraestructu-
ras urbanas y el robustecimiento de las ca-
pacidades de gestion de los gobiernos mu-
nicipales. Un estudio realizado en 1988
acerca de sus consecuencias en la ciudad de
Tloilo concluyé que el proyecto todavia no
habia inducido crecimiento econémico.
Habian mejorado algunas infraestructuras,
en particular el puerto y el sistema vial.
Pero la ciudad segufa careciendo de un su-
ministro suficiente de agua y de energia
eléctrica a un precio razonable, conside-
rado necesario para la industria pesada.

No resulta facil identificar un efecto
econdémico local especificamente vinculado
a la descentralizacién. Naturalmente, el
desarrollo econémico esta sometido a mu-
chas otras influencias, desde la politica ma-
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croecondmica y la estrategia de desarrollo
gubernamentales hasta sus opciones de in-
versién, tanto en infraestructuras como en
recursos humanos. Pero, en general, existen
pocos datos sistemdticos fiables.

Participacion politica

Si la participacién adopta la forma de des-
concentracién y delegacidn, el centro man-
tendra el control efectivo y es improbable
que el resultado sea un aumento de la parti-
cipacién politica.

En cambio, la devolucién deberia llevar
a una participacién politica mas plena. Pero
ello no es forzoso, dado que el poder puede
devolverse simplemente a instituciones lo-
cales que no son democriticas ni participa-
tivas. De hecho, en algunos casos la devolu-
cidén podria exigir un gobierno central muy
fuerte para asegurar que las administracio-
nes locales respetaran las normas naciona-
les en cuestiones como los derechos de la
mujer y las libertades civiles.

Los estudios de los casos de tres pafses
revelan la diversidad de los posibles resulta-
dos de la descentralizacién.

El Gobierno central de Indonesia, pese
a una descentralizacién encomiable, man-
tiene un decidido control politico. Incluso
en los casos en que el poder se delega a las
provincias o a las kabupaten (regiones), s6lo
pasa a manos de personas designadas desde
arriba: los gobernadores de provincias y los
jefes de kabupaten, que suelen proceder de
las fuerzas armadas. Tanto las provincias
como las kabupaten también tienen érganos
legislativos, pero sus facultades son en gran
medida consultivas.

Fl sistema de administracién local de
Chile ha pasado por distintas fases en su
turbulenta historia reciente. El Gobierno
militar a partir de 1973 destituy6 a los alcal-
des y los consejos locales elegidos y los sus-
tituy6 por alcaldes designados. El restable-
cimiento de la democracia nacional en el
decenio de 1990 significé el restableci-
miento de la democracia local: se restable-
cieron las elecciones de alcaldes, consejos
locales y grupos de barrios, e indirecta-
mente de los consejos regionales.

Zimbabwe, desde la independencia, ha
brindado a sus habitantes la oportunidad
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de participar localmente en el proceso de
planificacién por intermedio de comités
elegidos de aldeas y distritos, pero esa par-
ticipacién varfa mucho. Algunos comités
estan dominados por jefes tradicionales y la
participacidén es relativamente escasa: en
una encuesta de 1985 se averigué que mu-
cha gente no sabia cémo se llamaba su con-
cejal, ni siquiera que existian los comités.
Sin embargo, en algunos sitios hay una gran
participacién local y un nivel elevado de
debate, especialmente cuando ha habido
que adoptar decisiones financieras impor-
tantes: por ejemplo, acerca de los ingresos
procedentes de la fauna. Pero Zimbabwe
también tiene consejos rurales en las zonas
agricolas blancas, que mantienen su estruc-
tura anterior a la independencia, en el sen-
tido de que sélo tienen derecho de sufragio
los contribuyentes y sus conyuges.

Otros paises en desarrollo muestran
una diversidad parecida de experiencia. A
menudo la descentralizacién sélo ha adop-
tado la forma de desconcentracién y permi-
tido que el centro mantenga un control po-
litico fuerte. Por ejemplo, Zambia ha
aplicado una politica de "desconcentracién
con centralismo"”. Se ha traspasado algo de
poder politico al nivel de los distritos, pero
ese poder lo ejercen los funcionarios del
partido y los cargos politicos designados.
Queda por ver si la apertura a un sistema
multipartidista y la eleccién de un nuevo
presidente ha introducido cambios aprecia-
bles.

En el Perz, al igual que en Chile, se han
producido cambios apreciables en las facul-
tades de la administracién local, al cambiar
los regimenes de gobierno central. Los regi-
menes militares autoritarios del decenio de
1970 estaban decididos a mantener un
firme control politico. Pero los gobiernos
democriticos mds recientes han hecho hin-
capié en la devolucién politica. De hecho,
antes del Gltimo revés sufrido por la demo-
cracia, el gobierno anterior estaba inten-
tando introducir un programa general de
devolucién a los niveles regional y local.

El régimen autoritario de Filipinas
hasta 1985 también subrayé el robusteci-
miento del poder central sobre el de las ad-
ministraciones locales. Creé los nuevos ba-
rangays como principales unidades

Los regimenes
democrdticos son los
que tienen mds
probabilidades de
alentar una
descentralizacién y
una participacion
popular auténticas
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administrativas del pais. Si bien se decia
que estaban encaminados a ampliar la de-
mocracia local, en la practica estaban enca-
bezados por personas leales al régimen y
servian fundamentalmente para extender el
control central y la movilizacién politica.
Ultimamente Filipinas ha adoptado un cé-
digo prometedor de administracién local,
que traspasa la responsabilidad por las
obras ptblicas, la agricultura, la salud y el
bienestar social a los municipios, que es el
nivel superior al de los barangays. Y a esos
efectos, en los tres préximos afios se asig-
nard a los municipios el 40% del total de
los impuestos. Pero todavia queda por re-
solver la forma exacta de aplicar esas medi-
das.

La experiencia de muchos paises en
desarrollo sugiere que los regimenes demo-
criticos son los que tienen més probabili-
dades de alentar una descentralizacién y
una participacién popular auténticas. Los
regimenes autoritarios o de partido dnico,
sean de derecha o de izquierda, limitan por
lo general la descentralizacién a la descon-
centracién y su objetivo es mantener un
control central firme. La evolucién hacia la
democracia multipartidista en todo el
mundo en desarrollo constituye, pues, un
indicio muy prometedor.

La realidad de la descentralizacién

La descentralizacion de la administracion
local brinda posibilidades de mejorar las
decisiones gubernamentales al aumentar la
participacién democratica. A medida que
las decisiones se acercan mds a las personas
a las que afectan, suelen aumentar los gas-
tos en prioridades y mejora la eficiencia de
la utilizacién de los recursos. Pero ese po-
tencial no se realiza mas que cuando existe
una auténtica descentralizacién en el sen-
tido de unas estructuras democriticas. He-
mos concluido que:

1. No existen muchas pruebas de una plena
devolucién en muchos paises en desarrollo.
Por término medio se limitan a delegar me-
nos del 10% del total del gasto piiblico a
las administraciones locales, y menos del
6% del total del gasto social. Las facultades
impositivas y prestatarias de la mayor parte

de las administraciones locales siguen
siendo bastante limitadas.

2. Cuando ba existido algin tipo de descentra-
lizacién, por lo general ha aumentado la efi-
ciencia. Ello puede ser resultado del abarata-
miento de los costos, una vigilancia y una
supervisién mas estrechas y la utilizacién de
mano de obra local voluntaria. La descentra-
lizacién también permite a la poblacién local
insistir en que las preocupaciones por las
prioridades humanas pasen a ocupar el pri-
mer lugar en la agenda local de desarrollo.

3. Cuando ocurre la descentralizacion, a me-
nudo tiene por resultado mejores relaciones
de prioridad. Ello se debe en parte a las nor-
mas gubernamentales que asignan los gas-
tos basicos al nivel local. Pero también se
produce como resultado de las opciones
que hacen las administraciones locales de-
mocriticas. En los estados no democraticos
hay que actuar con cautela, especialmente
cuando las administraciones locales estan
dominadas por élites feudales que pueden
pasar por alto las prioridades sociales.

4. La descentralizacion ba de ir acompariada
de medidas del gobierno central encaminadas
a reducir las disparidades existentes entre re-
glones y distritos, Los gobiernos centrales
tienen que idear f6rmulas innovadoras para
redistribuir los ingresos fiscales de las re-
giones y los distritos mas ricos a los mds po-
bres. Pueden financiar la aplicacién de ni-
veles minimos aplicables a todo el pafs.

5. No es posible una descentralizacién efec-
tiva sin reformar las estructuras de poder
existentes. Si el poder sigue estando con-
centrado en manos de las élites feudales,
como continda ocurriendo en muchos pai-
ses en desarrollo, la descentralizacién po-
dria dar todavia mas protagonismo a las éli-
tes, en lugar de al pueblo.

No obstante, muchas de las formas
mis eficaces de descentralizacién no se ba-
san en las instituciones de la administra-
cién local. Algunos de los érganos locales
mis importantes, que pueden actuar como
contrapeso de la influencia del gobierno
central, son asociaciones sin dnimo de lu-
cro, entre las cuales las organizaciones po-
pulares y las organizaciones no guberna-
mentales, que constituyen el tema del
capitulo siguiente.
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se los Daga con carpo al presupuesto del goblemo central, v sus ascensos

-

pms ‘ande ccm wn gablemo umtarm. A medxda que h eccmmxa s va‘

‘ Fhac:iendn mis compleja yse va especializando regmna]mente, Indonesin

tendrd itievitablemente ¢ que avanzar Wacia tina mayor descentralizacion v
‘mejorar 1o eficiencia de 1 recaudacion local de impuestos con objeto de
dotar a las admmlstraaones locales de mas ingresos y autonomia,
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ESTUDIO SOBRE LIBERALIZACION

ambién ha umencado el funcxonanado
7y 1991 Ya fin de aseguran que exxste un dn 100 Suﬁcmn de
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ESTUDIO SOBRE DESCENTRALIZACION

Zlmbabwe

o GASTODEL GOBIERNO CENI’RAL EN % DEL PNB (1990)
- GRADO DE DESCENTMLIZAC!ON DEL GASTO (1986)

. GRADD DE DESCENTRALZACION DEL INGRESD (1986}
GRADO béAquNOM;‘A FINANCIERA (1986)

‘ En 1 80 el pnmer Gobiemo democranco hereds un s:sttma muy Centra-

lizado, v desde entonces ha pramulgado leyesy establecido procedmuen— .
tos pam devolver responsabmdades 4 niveles infetiores de la administra-
cion, aunque con consecuencias ltmitadas. Si bien un Gobierno surgido
‘ ‘de‘ una guerta de beeracian con. ﬁrmes raices locales podna haber par.

blecimiento de un Estado descentrali-
do, en Zimbabwe la reestructuracion

: dislocacion de las estructuras tradicionales tras la independencia.
Hasta 1980 1 admmmtramon local estaba dividida por razas. Los

‘ ‘blanms elegian sus propios consejos urbanos § trivales mientras que las
africanas teifan consejos aficanos. A partir de 1980

 tierras comunita
ol Gobierno maniuvo los ;:onse;os blancos, pero refundio los conscjos

;afncanos, qlie antes estaban muy fragmentados, en 59 consejos de distrito.
. Por encirma de los consejos, tanto blancos como negros, las ocho provin.

clas nenen gobemador y admmistradores pmwnctales desxgnadns,

atmlln separado Tos ccmsejas de dlsmto son electxvos, aunque hay algw

. nos }efes ¥ caciques que son miembros natos. ¥ existe un administrador

mtu que s encatga de Ia plamﬁcacwn, el desarroﬂo vl coordma~

; tc— el mbrc dei unpuestos, tanfas ¥ otras cargas. B compnnem;e\ 4‘

‘ ,mas importanie cc:rrespnnde a 1as matnculas en 1as escuelas sec:undanas

‘fmnse]cvs nrbanos estan en cmnd!ciones bastante me}ores Remben una

"propar on‘aprecxable de los ingresos recaudados por concepto de im

 puestos sobre la propiedad inmobiliatia, amén de un gravaman sobre 12
- cerveza, y Ingran re d'a entie el B0y ol 90% de los ineresos Cotrientes.
stracmnes lacaies 1o, reca\idamn smo &1 6% del

9%

- Ia administracion local ha sido
. basicamenite una iniciativa toniada de arriba abajo, debido en parte a la

. En 1990 la relacion de amgnacmnes socxales para el gasto del 5o

‘ b:emo central fue del 36%. Un posible indicador de las prioridades so-

ciles es la preferencia expresada mediante solicitudes de financlacion en
los planes locales, aunique rambién éstos pueden verse influidos por el |
_ gobierno central, dado aue los distritos pueden solicitat fondos parapro- |
_ yectos gue esperan sean finaciados por el centro. Un analisis de una
. muestra de plands de desarrollo d¢ conseios de distrito tevels gue ol des:

artollo sc:mai represeitabs ol 39% del rotal de las convocatorias parale.
varlas a cabo, seguido en importancia por la agricultura, con un 30%. En |
eneral los datos stipicren que una mayor devolucion de 1a adopeion de |
decmiones Centraria la arencion del pubhco en las infraestrucruras i en

- los servicios somales priotitarios.

1a descentralizacion tambien puede afectar a la igualdad, Las desi-
gual&ades mds lamativas de Zimbabwe se hallan entre la minorfa blanca

vl majmna negra, pero rambién existen divisiones entre las zonas comu-
© nitarias nesras. Una encuesta por mucstreo realizada en 1991 indics que
 €110% mds alto delos hogares controlaba el 42% del ingreso medldo e

| 50% siptiente solo el 19% y el 25% mds bajo. menos del 5%

El cambm mas claro en cuanto a equidad ha consistido en centrarls

‘atencmn en lus tierras comunitarias Desde 1980, o] programa de cons:
 truccion de escuelas ha permitido 2 que el niimero de escuelas primarias
en las tietras comunitarias aumente en un 86%, v el de escuelas secunda

rias en mids de un 700% El nitmero de trabaiadores rurales de salud se

ha ‘multiplicado pot mas de 26, y la proporcion de Ia poblacién con ac-

. ces0 a agua potable ha pasado del 339 a155%

La distribucion entre las provinems ha sido menos progresiva. De

 hecho! son mias los recursos piiblicos destinados a provincias con ingre.
508 per cdpita mds altos. En cuanto a salud, Harare y Bulawayo, las dos
- pmvinc:as que tetien los cuatro hospitales centrales, reciben de 14227

veces mids gasm per camta que Ia demas provineias, incluso cuando esas
clfras se ajustan para tener en cuenta los pacientes que 1o son de pro-

 vincia, Nelpastoen summlstro de agua es mayor en las provinclas guie va
. txenen mejotes servicios. Analogamente, al nivel de los distritos, una

- muestra de 16 distritos reahzada n 1982 v 1985 reveld que fanto las sub:

. venmmes del gobierno central como los i ingresos de las admm:stracmnes
. Lmalas erah mds bajos en las zonas mas necesitadas, ‘

_En principio la pcblacmn de Zimbabwe puede intervenir 1 todos

‘ los niveles de la adopeion de deczsmnes, desde 11 aldea hasta Ia provincia,

pasando por los barrios y los distritos Enla prictica, la participacion es
tiicho mis limitada, Arnenido fa adopcion local de decisiones estd do-

3‘ minada por funcionarios del gobierrio central: por ejemplo, los trabaja-

. dm'es en las comumdades rurales 'dicen” a Is comunidad 1o que hecesita
en 1ugar de permmr b pamcipaaon de la poblacion. ¥ e frecuente que
 osi intereses locales estén representados DOT una pequena clite: en gene.

ral, las solicitudes de los barrios a los conscjos de los disttitos las prepa-

o otan lo: preszdentes de aquéllos, sin consultar 3 la comunidad local, Sobre
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CAPITULO 5

A

la comunidad

La visién del mundo por parte de la gente
se ve formada y alimentada por interaccio-
nes personalizadas en pequefios grupos so-
ciales: en primer lugar en la familia, des-
pués en la calle, quiz4, o en el bartio o la
aldea. Esos grupos también tienen un fin
politico, pues por lo general la gente ob-
tiene mds beneficios en grupos que indivi-
dualmente.

Sin embargo, cuando las personas salen
de esos grupos se encuentran con que el
mundo mas amplio est4d organizado con-
forme a principios muy diferentes, y es més
probable que sean objeto de decisiones que
se transmiten de arriba abajo. Sea en los
servicios sociales, en los mercados o en la
vida civil y politica, es mas probable que
queden excluidas que incluidas.

El problema es en parte practico. Mu-
chas facetas de la vida moderna no se pue-
den limitar al hogar, la aldea o la calle. La
complejidad y el gran niimero de personas
que intervienen reducen las posibilidades
de una interaccién personalizada. La intru-
sién de los valores del mercado también de-
sempena un papel, pues en la actualidad
son muchos mis los bienes y los servicios
que se obtienen a cambio de dinero con-
tante que mediante el intercambio mutuo
en el seno de la comunidad.

Con el tiempo, los paises desarrollan
las instituciones de la sociedad civil: un po-
der judicial justo, un poder ejecutivo res-
ponsable, una prensa libre y tradiciones de
transparencia, responsabilidad y juego lim-
pio. A menudo hace falta la accién en
grupo para que esas instituciones evolucio-
nen y para asegurar que sigan respon-
diendo a las aspiraciones populares en pro
de una auténtica participacién.

Pero a menudo los gobiernos de los
paises en desarrollo desalientan esa partici-

El pablico en las organizaciones de

pacién. A partir de una teoria del desarro-
llo "de arriba a abajo", por lo general se
han centrado en suministrar alimentos, ser-
vicios o activos, en lugar de permitir que el
piblico haga mas por si mismo. Los gobier-
nos han entendido el desarrollo como algo
que deben hacer por el pueblo, y no algo
que haga el pueblo, con lo cual han sofo-
cado muchas iniciativas de la base y las han
controlado, en lugar de fomentarlas y am-
pliarlas.

Las cosas estan cambiando. Muchos
grupos de la comunidad cuentan ya con la
atencién y el respeto de los gobiernos de
muchos paises en desarrollo. La energia de
las personas que los forman y las soluciones
creativas que aportan han ayudado a per-
suadir a los gobiernos del valor de la inter-
vencién de los grupos participativos de la

. comunidad. También los donantes —desi-

lusionados con los resultados de gran parte
de la asistencia oficial— estdn canalizando
una parte mayor de su dinero;por vias no

gubernamentales. El resultado es que se ha

producido una explosién de movimientos
participativos en la mayor parte de los pai-
ses en desarrollo.

Las organizaciones de la comunidad
que impulsan esos movimientos son, por su
propia naturaleza, dificiles de clasificar y
analizar. El presente Informe se refiere a
dos tipos generales: organizaciones popula-
res y organizaciones no gubernamentales
(ONG).

Cabe definir a las organizaciones popu-
lares como organizaciones democriticas
que representan los intereses de sus miem-
bros y son responsables ante ellos. Estan
formadas por personas que se conocen en-
tre si, o que comparten una experiencia co-
miln, y la continuacién de su existencia no
depende de iniciativas ni de financiacién
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externas. En los pafses en desarrollo mu-
chas de ellas son pequefias, tienen una base
local y un funcionamiento flexible. Pero no
tienen por qué limitarse a las bases. Pueden
difundirse vertical y horizontalmente del ni-
vel local al regional y el nacional y represen-
tar a redes de grupos de la comunidad o
profesionales o a sindicatos.

Cabe definir a las organizaciones no gu-

bernamentales (ONG) como organizaciones
voluntarias que trabajan con otras y muy a
menudo en nombre de éstas. Su labor y sus
actividades se centran en cuestiones y en
gente que estan mds alld de su propio per-
sonal y sus propios miembros. A menudo
las ONG tienen estrechos vinculos con or-
ganizaciones populares y canalizan el aseso-
ramiento técnico o el apoyo financiero
como organizaciones intermedias de servi-
cios. Pero desde el punto de vista organiza-
tivo, las ONG pueden ser muy diferentes
de las organizaciones populares y a menudo
tienen jerarquias burocriticas sin las carac-
teristicas democriticas ni la responsabilidad
de casi todos los grupos populares.

La distincién entre los dos tipos de or-
ganizaciones no es rigida: muchos grupos
podrian razonablemente incluirse en cual-
quiera de las dos categorias.

Organizaciones populares en paises en
desarrollo

La idea de formar una organizacién popu-
lar puede proceder de la propia gente,
como ocurre con los grupos tradicionales
de autoayuda de Asia y del Africa subsaha-
riana, en los cuales un grupo de personas se
une para mancomunar su fuerza de trabajo,
obtener crédito, comprar bienes conjunta-
mente o promover y desarrollar formas mas
sostenibles de agricultura (recuadros 5.1 y
5.2). O el impulso puede proceder de fuera
del grupo, quizd de una persona dindmica
que petcibe las necesidades de una comuni-
dad y sugiere formas de satisfacerlas (recua-
dro 5.3).

A veces los grupos se forman como re-
accion a la incapacidad del gobierno para
suministrar infraestructuras o servicios. El
Proyecto de vivienda publica de El Cairo se
cred a fines del decenio de 1970 ante la
prolongada pasividad del Gobierno frente a
la situacién de los barrios pobres. El obje-
tivo no se limitaba a construir algunas de
sus propias viviendas, ademas de abastecer
de agua y dotarse de alcantarillado, sino
que se trataba también de inducir al Go-
bierno a suministrar esos servicios (recua-
dro 5.4).

En otros casos, lo que el Gobierno s
hace es impulsar la creacién de grupos. La
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brutalidad policial, la represién politica o la
infraccién de las libertades civiles han reve-
lado la necesidad en casi todos los paises de
grupos que protejan los derechos humanos,
como ocurte con Action Soctale et d'Organi-
sation Paysanne en el Zaire.

También pueden surgir organizaciones
populares porque el mercado no ofrece los
bienes o los servicios que necesita la pobla-
cién. La Asociacién de mujeres empleadas
por cuenta propia de la India es un ejemplo
llamativo de cémo puede una gente pobre y
desfavorecida mejorar su potencial negocia-
dor mediante la accidén cooperativa (recua-
dro 5.5).

¢Cuéntas organizaciones populares
existen? Resulta imposible establecer ni si-
quiera un calculo fiable, pues un fenémeno
tan flexible y dinamico nunca se puede cap-
turar estadisticamente. A titulo de ejemplo,
a continuaciin se incluyen algunas cifras:

* Kenya por si sola cuenta con 23.000 gru-
pos de mujeres.

* El estado de Tamil Nadu de la India
tiene tegistradas 25.000 organizaciones de
base.

* Bangladesh tiene por lo menos 12.000
grupos locales que reciben apoyo finan-
ciero de las administraciones locales y cen-
tral (y muchos mas que no reciben ese
apoyo).

¢ Filipinas tiene registradas 18.000 ONG,
dos tercios de las cuales, por lo menos, se
podrian considerar como organizaciones
populares, por ejemplo asociaciones de la
comunidad o cooperativas.

¢ La OCDE sugiere que en el decemo de
1980 habia nada menos que 20.000 ONG
en los pafses en desarrollo, lo cual es una
subestimacién considerable: es probable
que el nimero se aproxime mas a las
50.000, y muy posible que sea mayor.

¢ La Guia de ONG, de la OCDE, conte-
nfa en 1990 informacién sobre mas de
2500 ONG en los 25 pafses de la OCDE,
frente a 1.600 en 1980.

Entre las mayores organizaciones po-
pulares tanto en los paises industrializados
como en los paises en desarrollo figuran los
sindicatos, que han brindado la forma mas
importante de participacién colectiva en el
lugar de trabajo. Podria ser muy poco lo
que cada trabajador por si solo lograria

para influir en el empleador, pero cuando
los distintos trabajadores cooperaban con
el resto de la fuerza de trabajo —y con la
amenaza final de una huelga masiva— los
empleadores no tenfan otra opcién que es-
cucharlos y llegar a una solucién de avenen-
cia.

La oleada de democratizacién del dece-
nio de 1980 recibié una gran parte de su
impulso de los sindicatos. En América La-
tina los sindicatos de la Argentina, Bolivia,
el Brasil, el Ecuador y el Uruguay —y 1lti-
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mamente Chile— fueron a menudo la prin- -

cipal fuente de oposicién a las dictaduras.
En Asia los sindicatos también han interve-
nido en la democratizacién: en la Repiblica
de Corea una oleada de huelgas en 1986-
1987 lo que llevé a muchas reformas demo-
craticas.

También en Africa el movimiento sin-
dical, aunque con efectivos pequefios, de-
sempené un papel desproporcionadamente
grande en la senda hacia la democracia
multipartidista. En Mali, la Unién Nacional
de Trabajadores Malienses organizé huel-
gas a escala nacional a fin de derrocar al
Gobierno en 1981, y su secretario general
fue vicepresidente del Gobierno de transi-
cién que ayudé a establecer una administra-
cién civil en 1992. En Zambia, el Congteso
de los Sindicatos estuvo en la vanguardia de
la oposicién al antiguo Estado monoparti-
dista, y en las ulteriores elecciones multi-
partidistas su jefe resulté elegido nuevo
presidente.

En Europa oriental y la Unién Sovié-
tica las nuevas organizaciones de trabajado-
res: Solidaridad en Polonia, Podkrepa en
Bulgaria, Fratia en Rumania, los comités de
huelga de los mineros en la Unién Sovié-
tica, impulsaron los avances hacia la demo-
cracia.

Las organizaciones no gubernamentales en
los paises en desarrollo

Las ONG abarcan un espectro amplisimo,
desde organizaciones locales muy poco es-
tructuradas hasta {ederaciones a escala na-
cional y redes internacionales. Y las cues-
tiones con las que se enfrentan pueden ir
desde los derechos humanos de un grupo
étnico hasta todo el mosaico de las preocu-
paciones por el desarrolio.

A veces, las ONG nacen a partir de
una organizacién popular y amplian sus
principios y sus ideas a otros dmbitos. O
pueden constituir un conjunto de organiza-
ciones populares que se fusionan.

También pueden ser brotes de organi-
zaciones mds amplias, a menudo iglesias
que establecen ONG o grupos de trabajo
para hacer frente a problemas concretos.
En Chile, la Iglesia Catélica creé la Vicarfa
de la Solidaridad para dar a conocer las
atrocidades cometidas y aportar apoyo a las
victimas del régimen de Pinochet. La Co-
misién Justicia y Paz de Rodesia desem-
pefié un papel parecido bajo el régimen de
Smith.

En otras ocasiones, un grupo de pet-
sonas con ideas parecidas podrian estable-
cer una nueva ONG en respuesta a un
problema nacional. Pueden centrar la
atencién en cuestiones relacionadas con la
mujer, como ocurre en la Reptblica Do-
minicana, donde el Centro de Investiga-
cién para la Accién Femenina se ha com-
prometido a modificar la condicién de la
mujer en el pais (recuadro 5.6). Y en los
Gltimos afios se han creado muchos gru-
pos nuevos en torno a preocupaciones am-
bientales, como ha ocurrido en Filipinas,
donde el Foro Verde se propone elevar la
conciencia de las comunidades locales y
del Gobierno en torno a la proteccién am-
biental.

Muchas ONG insisten sobre todo en
que la poblacién participe mas en las deci-
siones politicas. El objetivo oficial de un
programa puede referirse a las mejoras de
la salud o la alfabetizacién o la agricultura,
pero las ONG también se han preocupado
de la medida en que cada proyecto re-
fuerza el poder popular. Y han manifes-
tado una especial determinacién por que se
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preste mds atencién a los pobres y a los
marginados: muchas dicen que su clientela
ptimordial son los "mas pobres de los po-
bres".

Casi todas las ONG trabajan con orga-
nizaciones populares y por intermedio de
éstas y les brindan apoyo financiero y de
otro tipo. Los vinculos se pueden estable-
cer de diversas formas. En gran parte de
Africa las ONG suelen ayudar a organiza-
ciones populares ya existentes. En Bangla-
desh y la India las ONG suelen tomar la
iniciativa de formar nuevas organizaciones
populares. En América Latina son frecuen-
tes ambos enfoques.

Otras ONG se limitan a actividades de
promocién: movilizar al pablico para ejer-
cer presién sobre el gobierno a fin de que
éste actile en relacién con una cuestion de-
terminada. Un punto central de atencién es
el de los derechos humanos, como ocurre
con el Foro Nacional por Colombia y la Fe-
deracién Shuara del Ecuador.

Otras muchas desempefian ambas fun-
ciones: ayuda material y promocién, basin-
dose en que sus vinculos con las organiza-
ciones populares les brindan unas fuentes
excepcionales de informacién y autoridad.
La Comissdo Pastoral da Terra del Brasil
brinda apoyo a grupos sin tierras y defiende
sus derechos, tanto a nivel nacional como
internacional.

En un tltimo nivel de cooperacidn, las
ONG también se relacionan con otras
ONG en redes que les permiten hacer
frente comin ante los gobiernos. regionales
o nacionales y ante organismos internacio-
nales como las Naciones Unidas. En la In-
dia, en los distintos estados existen redes de
ONG, como la Federacién de organizacio-
nes voluntarias para el desarrollo rural, de
Karnataka, y la Asociacién de organismos
voluntarios, de Tamil Nadu. Y a nivel na-
cional las ONG se retinen en la Red de ac-
cién voluntaria de la India.

Algunas ONG no son tan no guberna-
mentales como parecen. Aunque oficial-
mente son independientes, pueden tener
vinculos con el gobierno. En Zimbabwe
hay tres ONG que tienen vinculos estrechi-
simos con el partido gobernante: el Fondo
del presidente, la Supervivencia del nifio
(patrocinada por la difunta esposa del pre-

sidente) y el Fondo para el desarrollo de
Zimbabwe (tutelado por uno de los vice-
presidentes del pais). Filipinas también
tiene ONG inspiradas por el Gobierno, a
las que se llama GRINGO, algunas de las
cuales se crearon para apoyar los objetivos
de politicos nacionales y locales, y otras
para actuar como contrapartes de donantes
extranjeros que necesitaban que una parte
de su ayuda se canalizara por conducto de
ONG. Y aunque la inmensa mayoria de las
ONG se inspiran por una idea de volunta-
riedad sin fines de lucro, algunas son en re-
alidad empresas comerciales disfrazadas.
Por ejemplo, varias ONG de la India se han
establecido como consultorias que trabajan
(cobrando honorarios) con el sector volun-
tario.

En algunos casos el 4mbito internacio-
nal constituye el modo mas eficaz de fun-
cionamiento de las ONG, como lo demues-
tran los notables éxitos de Amnistia
Internacional y de Greenpeace (recuadro
5.7).

Las ONG del Norte en el Sur

Todos los paises industrializados cuentan
con una amplia y creciente gama de ONG
que trabajan en cuestiones de desarrollo.
Esas ONG del Norte envian importantes
fondos a los paises en desarrollo, al igual
que ocurre con las diversas organizaciones
nacionales de Salvar a los Nifios, lo hacen
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CUADRO 5.1 .

Corrientes de AOD por interme-
dio de ONG, 1983-1986

1% del total)

Suiza - 194
Estados Unidos 111

Canada ! 10,8
Palses Bajos 70
Bélgica 6,6
Alemania Occidental 6,5
Suecia 4.6
l1alia - .19
Japon i 13
Reino Unido - 03
Francia 03
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ademas de ayudar en sus propios paises. O,
al igual que ocurre con las Oxfams, gastan
sus fondos casi exclusivamente en paises en
desarrollo.

Por término medio, dos terceras partes
de los fondos que recaudan las ONG del
Norte para gastar en el Sur proceden de
contribuciones privadas. Las contribucio-
nes privadas per cdpita més altas corres-
pondian a las ONG de Suecia, seguidas por
las de .Suiza, Noruega y Alemania (mas de
13 délares per capita en todos los casos).
Entre 1970 y 1990 las subvenciones de
ONG del Norte a proyectos y programas
en paises en desarrollo pasaron de poco
mas de 1.000 millones de délares a 5.000
millones de délares. El pais en el que mas
se recauda son los Estados Unidos: 2.700
millones de délares, casi la mitad del total
correspondiente a 1991.

Las ONG del Norte también canalizan
fondos gubernamentales. Por término me-
dio; una tercera parte de sus recursos pro-

cede de gobiernos, aunque las proporcio-

nes varian mucho: del 10% en Austria,
Irlanda y el Reino Unido hasta mas del
80% en Bélgica e Italia. Entre 1970 y 1990
esos fondos pasaron de menos de 200 mi-

llones de délares a 2.200 millones de déla-
res (cuadro 5.1).

Si se suman las contribuciones priva-
das y las gubernamentales, €l total transfe-
tido por las ONG del Norte, y por con-
ducto de ellas, pasé de 1.000 millones de
délares en 1970 a 7.200 millones de déla-
res en 1990: en términos reales, el doble
del ritmo de aumento de la asistencia inter-
nacional al desarrollo. De hecho, la finan-
ciacién gubernamental de las ONG del
Norte ha aumentado mas rdpidamente en
los 10 dltimos afios que el apoyo del pi-
blico en general.

Muchas de las ONG del Norte siguen
ejecutando sus propios programas en el
Sur, como ocurre con CARE, el Plan Inter-
national y World Vision en los Estados Uni-
dos y ActionAid, Salvar a los Nifios y Ox-
fam en el Reino Unido. Pero la tendencia es
a distanciarse de la participacién directay a
trabajar en asociacién con ONG y organi-
zaciones populares de los paises en desarro-
llo. En el Reino Unido esta practica en al-
gunas de las ONG de mayor tamafio, como
Christian Aid y CAFOD, al igual que ocu-
rre con NOVIB en los Paises Bajos y orga-
ninizaciones religiosas de Alemania y Es-
candinavia.

Casi todas las grandes ONG del Sur
dependen mucho de las del Norte para su
financiacién. Es usual que las ONG del
Norte califiquen esa vinculacién de "asocia-
cién". Pero, desde la perspectiva del Sur,
esa relacién suele diferir mucho de la igual-
dad que implica el término.

Es evidente que la mejor forma de que
la asociacién funcione es que los organis-
mos donantes y los receptores compartan
una perspectiva comiin del desarrollo. Y
las relaciones son mas armoniosas si los or-
ganismos del Norte aportan una corriente
constante de fondos y los del Sur estin
dispuestos a cumplir con las normas de in-
formacién, gestién y contabilidad que exi-
gen los donantes del Norte y pueden ha-
cetlo.

En la practica, esas condiciones no
siempre se dan. Una cuestién central que a
menudo queda sin respuesta es la de quién
definié. el programa de desarrollo al nivel
de la base. Los organismos del Norte raras
veces pueden garantizar la financiacién a
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largo plazo, y los del Sur a menudo se sien-
ten irritados ante las exigencias administra-
tivas que se les imponen. Por ejemplo, los
organismos que reciben dinero de organiza-
ciones de defensa de la infancia tienen que
invertir una gran parte de su tiempo en aco-
piar enormes cantidades de informacién
personal acerca de los nifios patrocinados, y
para ello han de emplear a numerosos equi-
pos de "trabajadores sociales".

Asi, los organismos donantes se hallan
en situacién de fijar las condiciones de la
relacién con sus contrapartes. Estas pueden
0 no ser onerosas, pero de hecho limitan la
libertad de los organismos a los que se im-
ponen.

Una complicacién adicional de los dlti-
mos afios se debe a que los gobiernos del
Norte han venido canalizando la ayuda por
intermedio de ONG del Norte a ONG del
Sur. Si bien a los gobiernos ello les puede
resultar atractivo, a menudo olvidan algu-
nas incompatibilidades fundamentales. En
primer lugar, las relativas al tipo de pro-
yecto: los gobiernos prefieren programas
que producen resultados tangibles, de
forma que hacen hincapié sobre todo en los
proyectos productivos. En cambio, las
ONG prefieren proyectos con més conteni-
dos sociales o politicos que aseguren un
mayor protagonismo a los pobres.

En segundo lugar, se plantean los con-
flictos en materia de rapidez en la ejecucién
de proyectos. Los gobiernos prefieren que
sus fondos se desembolsen rdpidamente, de
forma que no les interesan demasiado las
evaluaciones previas a los proyectos. Sin
embargo, las ONG saben perfectamente
que los proyectos participativos no se pue-
den llevar a cabo sino de forma gradual y
tras una evaluacién y unas consultas minu-
ciosas con las personas interesadas.

El resultado es que las ONG del Norte
tienen que persuadir a las del Sur de que
generen proyectos con resultados rapidos,
lo cual agrava las tensiones entre los orga-
nismos donantes y los receptores. Una res-
puesta a estos problemas consiste, como ha
ocurrido en Filipinas y Tailandia con las
ONG del Canad4 en suscitar de un didlogo
colectivo entre grupos de ONG y la crea-
cién de consorcios, como el Comité de pro-
greso rural, de Bangladesh.

Las ONG y la gente

La participacién es un principio clave para
casi todas las ONG. ¢Promueven la partici-
pacion en la practica? Parece que en su ma-
yoria si. Muchos estudios han demostrado
que la participacién es un aspecto domi-
nante de sus actividades. Y los gobiernos
de los paises en desatrollo, asi como los or-
ganismos donantes, estdn de acuerdo en
que la participacién es la caracteristica que
mis claramente distingue a las ONG del
enfoque de "arriba abajo" de muchos pro-
gramas oficiales.

El apoyo de las ONG a las organizacio-
nes populares, en las cuales el estilo normal
de trabajo es el contacto personal, inaugura
un debate en curso acerca de la forma que
deben adoptar las intervenciones, debate
que a veces tiene resultados desconcertantes.
En Bangladesh, en el decenio de 1970, el
Fondo Salvar a los Nifios (SCF) empez6 a
trabajar con las mujeres y los nifios mas po-
bres de los barrios de tugurios de las ciuda-
des. El SCF querfa centrarse en la inmuniza-
cién y en la planificacién de la familia, pero
los comités de batrio rechazaron ese enfo-
que e insistieron en que la necesidad mas ur-
gente era la de programas de medicina cura-
tiva. De forma que ese objetivo se convirtié
en el punto central inicial del proyecto y pa-
saron dos afios antes de que se introdujeran
los aspectos preventivos del SCF.

Pero no se debe suponer que los con-
tactos de las ONG con las organizaciones
populares mejoran forzosamente la partici-
pacién. A veces, la ayuda externa puede de-
salentar la participacién, o incluso repri-
mirla. Ello puede ocurrir cuando las ONG
se sienten presionadas para mostrar répida-
mente unos logros concretos: gastar el di-
nero enseguida. En Filipinas la Direccién
de investigacién y desarrollo de ecosiste-
mas, organismo cuasiauténomo, esté traba-
jando con organizaciones populares locales
patra ayudar a mejorar la produceién-gana-
dera en las tierras altas. Cuando no existen
organizaciones populares, el organismo
alienta al pueblo a formarlas, Gnicamente
para que teciba tecnologia adaptada de an-
temano.

De hecho, los posibles receptores po-
drian sentirse tentados de formar grupos
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provisionales o supetficiales si creen que es
una forma facil de obtener mis bienes o
servicios. Dicen a la ONG "lo que quiere

oir" a fin de obtener acceso a los recursos -

que necesitan. También existe el peligro de
que las organizaciones populares que han
logrado atraer fondos caigan bajo el control
de élites locales que quieren acaparar los
recursos en beneficio propio.

Resulta imposible saber hasta qué
punto las ONG contribuyen a elevar la par-
ticipacién. Un estudio reciente realizado
por los Paises Bajos —con datos proceden-
tes del Brasil, Burkina Faso, Chile, la India,
Indonesia y Zimbabwe— concluyé que las
ONG habian hecho que aumentara en ge-
neral la capacidad de intevencién popular,
aunque no logrd brindar datos cuantitati-
vos. Comunicé que la gente de los grupos
objetivos en la actualidad "...actdan miés a
menudo como intetlocutores en los debates
con organizaciones ajenas a la aldea, tienen
el valor de presentar denuncias ante los
funcionarios de la administracién local, cit-
culan con mis libertad y se desplazan mis.
En apariencia se trata de pequefios cam-
bios, pero tienen una importancia esencial
para la propia gente".

Una leccién que han aprendido mu-
chas ONG es que los esfuerzos encamina-
dos a promover la participacién y la obten-
cién de protagonismo por el pueblo no se
pueden divorciar de los logros econémicos
concretos. Si no se brindan simultdnea-
mente esas mejoras, los esfuerzos encami-
nados a promover un mayor protagonismo
de la poblacién se ven sometidos a grandes
tensiones. -

Un ejemplo: el Programa de desarrollo
de la educacién y el liderazgo técnico
(DELTA), iniciado en Kenya a principios
del decenio de 1970 se ha aplicado también
en Ghana, Nigeria, Sierra Leona, Sudéfrica
y Zimbabwe. El enfoque DELTA consiste
en alentar a las comunidades a reflexionar
sobre el lugar que ocupan en la sociedad y
su capacidad para conseguir cambios. Pero
si esta adquisicién de conciencia no se ve
equiparada por esfuerzos encaminados a
satisfacer las necesidades tangibles inmedia-
tas de los grupos de los que se trata, el re-
sultado puede ser la frustracién y la desin-
tegracién del grupo.

La necesidad de unos resultados tangi-
bles también constituye un problema en
América Latina. Durante muchos afios, el
apoyo de las ONG a los movimientos po- -
pulares brindé una salida a las aspiraciones
democraticas de la poblacién. Ahora que
esas aspiraciones se han satisfecho en mu-
chos casos, la gente se centra mas en otros
aspectos. Las personas pobres y marginadas
que pertenecen a organizaciones populares
exigen que los esfuerzos encaminados a
darles poder se vean complementados por
actividades que también estan relacionadas
con a sus necesidades sociales y econémicas
urgentes.

Las ONG, al igual que las organizacio-
nes populares, tienden a estar "impulsadas
por valores", en lugar de centrarse en el lu-
cro o de tener un talante burocritico. Pero
ello no significa forzosamente que las pro-
pias ONG trabajen de forma participativa.
Si bien estan abiertas sin duda a una amplia
gama de debates y comentarios internos,
muchas organizaciones grandes van desa-
rrollando caracteristicas burocriticas con-
vencionales.

¢A quién se debe permitir exactamente
que participe en la direccién de las ONG?
¢A sus fideicomisarios, su personal, sus do-
nantes o las personas a las que ayudan? En
la actualidad es probable que el orden de
prioridades sea personal, fideicomisarios,
donantes y, por dltimo, receptores. Muchas
organizaciones no hablan de beneficiarios,
sino de "socios", aunque la igualdad de esa
asociacidn estd a veces sujeta a dudas.

Con unos intereses tan amplios, una
declaracién hecha al final de un coloquio
entre ONG vy organizaciones populares de
Sri Lanka, en 1992, llegé a la conclusién de
que "las ONG deben, como objetivo, tratar
de aumentar la capacidad de las organiza-
ciones populares para exponer sus preocu-
paciones directamente a los niveles més al-

tos".

Las ONG y los gobiernos

Las ONG tienen unas relaciones complejas
con los gobiernos, con los cuales a veces co-
operan y otras entran en conflicto, y a me-
nudo eso ocurre simultdneamente en torno
a diferentes cuestiones.
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i La capacidad de las ONG para promo-
wer el desarrollo participativo estd muy in-
fluida por la naturaleza del gobierno.
Cuando los gobiernos han sido fuertes y au-
totitarios, una de las principales contribu-
ciones de las ONG ha sido mantener viva la
democracia participativa. En muchos paises
de América Latina y en Filipinas bajo Mar-
cos, las ONG mantuvieron y apoyaron toda
una gama de movimientos populares de
oposicién a los excesos de los Estados de
seguridad nacional y se ocuparon de cues-
tiones de pobreza al nivel local.

Cuando los gobiernos son hostiles,
pero mas débiles, existen muchas oportuni-
dades para que las ONG promuevan el
desarrollo participativo mediante proyectos
sociales y econémicos. Si el gobierno cen-
tral no practica un control firme, es posible
que las administraciones regionales y de
distrito tengan més capacidad y disposicién
para trabajar con las ONG, especialmente
cuando las intervenciones de estas tdltimas
tienen éxito y cuentan con el apoyo del
pueblo. En los dltimos afios Zaire ha ingre-
sado en esa categorfa.

Los gobiernos fuertes que acogen com-
placidos a las ONG pueden parecer ideales,
pero no siempre ocurre necesariamente asi.
Los gobiernos fuertes tienen opiniones muy
firmes acerca de lo que deben hacer las
ONG y por lo comin consideran que las
ONG sirven para "tapar huecos" cuando
los servicios sociales son insuficientes, en lu-
gar de promover un tipo diferente de des-
arrollo. Pero las ONG que han tenido éxi-
tos evidentes con organizaciones populares
pueden ademas tener la capacidad de influir
en las politicas oficiales del desarrollo, como
ocurre en Tailandia y en Zambia.

En los dltimos afios, la cuestién de
como deben colaborar las ONG y los go-
biernos se ha visto agudizada por la adop-
cién generalizada de programas de ajuste
estructural. Se ha recurrido a las ONG de
todo el mundo para ayudar a mitigar los pe-
ores efectos de esos programas, ademds de
hacerse cargo de algunos de los servicios
sociales que los gobiernos ya no pueden fi-
nanciar. En la mayor parte de los,casos —
como ha ocurrido en Gambia, Ghana,
Guatemala y Uganda— las ONG han acep-
tado cooperar, a menudo porque de esta

manera obtenfan fondos gubernamentales y
externos. En otros —y Bolivia es un ejem-
plo muy claro— las ONG han respondido
con mis renuencia. Pero en ambos casos las
ONG se han visto forzadas a reflexionar
acerca de la forma en que su enfoque en-
caja con la politica nacional o entra en con-
flicto con ella. Y, por su parte, los gobier-
nos comprenden que las ONG vy los
métodos participativos que éstas promue-
ven tienen un papel que desempefar en el
desarrollo nacional.

En la actualidad la cuestién clave es la
de cudl es la mejor forma de promover los
aspectos positivos y los intereses tanto de
los gobiernos como de las ONG. Los go-
biernos, al observar que las ONG van am-
pliando sus actividades, aspiraran a super-
visarlas, o probablemente controlarlas, de
forma mds estrecha. Pero tendrdn que ha-
llar modos de hacerlo sin anular los benefi-
cios que aportan, lo cual introduciria pro-
cedimientos engorrosos, por ejemplo, que
inhibirfan a las ONG o aplazarian la ejecu-
cién rapida de sus programas. Y las ONG
cada vez reconocen mas que si aspiran a no
quedar marginadas en Jos debates naciona-
les sobre el enfoque participativo del des-
arrollo, tendran que iniciar un didlogo m4s
constructivo con los gobiernos.

Los gobiernos y las ONG tienen que

interrelacionarse a tres niveles: ministerios
competentes, administraciones locales y fo-
ros nacionales.
* Ministerios centrales competentes. Los
ministerios necesitan saber lo que est4an ha-
ciendo las ONG e idear mecanismos para
utilizar las percepciones que brindan las in-
tervenciones de las ONG y, cuando pro-
ceda, incluir las actividades de las ONG en
sus planes futuros. También tienen que fo-
mentar una mayor participacién de las
ONG en los casos en que no interviene el
gobierno.

Por su parte, las ONG han de llevar a
cabo una evaluacién mds rigurosa de sus
proyectos, cooperar y coordinar sus activi-
dades mas estrechamente entre ellas y brin-
dar a los gobiernos mds informacién acerca
de sus actividades, asi como aportar criticas
y propuestas sobre politica y legislacién re-
lativa a cooperacién.

En muchos casos, convendri disponer
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de algin tipo de 6rgano de enlace entre los
gobiernos y las ONG. Esos érganos ya exis-
ten en algunos pafses, como ocurre en Fili-
pinas en relacién con la investigacién agri-
cola y en Tanzania en relacién con las
cuestiones de salud.

o Administracién local. A menudo las acti-
vidades de las ONG constituyen un desafio
a la estructura local de poder. De hecho,
con frecuencia es lo que se pretende. Si la
estructura local del poder es elitista y
oprime a los pobres, eso es algo que las
ONG tratarin de cambiarla. Pero esa acti-
tud se puede convertir en arrogancia y an-
tagonismo contra los politicos y los admi-
nistradores locales. Las ONG tienen que
sentirse mas solidarias con los problemas
reales a los que hacen frente los politicos y
los administradores locales.

Y, por su parte, las administraciones lo-

cales tienen que no limitarse a tratar mera-
mente de eliminar o controlar a las ONG:
entenderlas mas como una oportunidad
para el progreso de sus localidades que
como una amenaza a las alianzas locales. En
cada distrito deberfa resultar posible esta-
blecer un dislogo para realizar un intercam-
bio de ideas entre la administracién y las
ONG, que abarque los problemas locales
de desarrollo y las mejores formas de afron-
tarlos.
o Foros nacionales. Hasta ahora, las ONG
no han tenido muchas veces sino una in-
fluencia minima en los debates nacionales
acerca de la forma y el contenido de las es-
trategias de desarrollo. Ello se debe en
parte a que casi todas las ONG se han cen-
trado en actividades en la base y no han
mantenido sino contactos oficiosos con los
funcionarios gubernamentales. Y en parte
también se ha debido a que los gobiernos
han optado por no debatir las cuestiones de
politica general con las ONG. Una impor-
tante excepcidén ha sido América Latina,
donde tanto las ONG como las organiza-
ciones populares han desempefiado un im-
portante papel en el movimiento democri-
tico, y en Filipinas, donde las ONG
constituyen un tercio de los miembros del
Consejo de Filipinas para el desarrollo sos-
tenible, creado en septiembre de 1992 para
orientar las medidas nacionales comple-
mentarias de la Cumbre de la Tierra.

Pero ahora las ONG estan dispuestas a
reconocer mejor los limites de lo que se
puede lograr al nivel de la base y aspiran a
tener mas influencia en los debates nacio-
nales. Ello las obligara a presentar un frente
mds unido y a consagrar mds recursos a dis-
poner de mayor apoyo a nivel nacional. Si
las ONG lo logran, la contribucién que ya
hacen al desatrollo participativo al nivel de
la base podria muy bien entenderse como
s6lo una parte relativamente pequefia de su
lucha mas general por ampliar las oportuni-
dades de desarrollo participativo al nivel
nacional. Dicho en otros términos, el efecto
indirecto de las ONG suele ser mucho mas
amplio que su contribucién directa. A con-
tinuacién se comentan las experiencias con-
cretas de algunos paises.

o Bangladesh cuenta con uno de los secto-
res mas amplios y mas diversificados de
ONG del mundo. Nadie conoce su niimero
exacto, pero a comienzos del decenio de
1990 habia por lo menos 12.000 grupos que
recibian apoyo financiero y técnico. Habia
mais de 550 ONG locales registradas en la
Asociacién de organismos de desarrollo, y
mas de 300 ONG nacionales y extranjeras
recibian fondos del exteriot. Aproximada-
mente 100 millones de délares se canalizan
a las ONG de fuentes externas (aproxima-
damente el 5% del total de las corrientes de
ayuda). Casi todas son locales y pequeiias,
pero algunas emplean a miles de personas.

Las ONG de Bangladesh, que segin se
cree llegan a entre el 10 y el 20% de los po:
bres, se centran generalmente en los pobres.
rurales mediante una amplia gama de acti-
vidades, que comprenden tanto la ayuda de
emergencia como el desarrollo a largo
plazo. El crédito ha sido una de sus activi-
dades mas importantes, y también se han
centrado en la generacion de ingresos.

Casi todas las ONG aspiran a conferir
poder a los pobres, y en especial a las muje-
res, y han alcanzado algunos éxitos muy
apreciables. En algunos casos, sin embargo,
los grupos se han escindido y se han produ-
cido choques violentos cuando los progra-
mas de las ONG han alentado a la pobla-
cién a enfrentarse con los bloques de poder
local.

Las relaciones de las ONG con el go-
bierno son complejas y contradictorias. Por
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una parte, se celebra que "complementen y
suplementen los programas gubernamenta-
les de desarrollo”. Pero el gobierno tam-
bién las ha visto a veces como una amenaza
que socava su legitimidad y como competi-
doras cada vez mayores por la financiacién
del desarrollo, y ha reaccionado interpo-
niendo obstidculos.en su camino, inclu-
yendo trabas a la inscripcién en los regis-
tros y a las autorizaciones.

Pero las ONG de Bangladesh tienen in-

fluencia en la politica gubernamental de
desarrollo, y el gobierno ha asignado a al-
gunas figuras notables de las ONG impor-
tantes cargos consultivos. Ello puede enten-
derse como una aprobacién del valor de las
ONG o como una forma de cooptar una
oposicién en potencia.
o Chile mosttd en el decenio de 1970 una
proliferacién de ONG mads rapida que nin-
gtin otro pafs de América Latina, como re-
accién directa a la represién perpetrada por
el régimen militar. Muchos cargos interme-
dios y altos se vieron obligados a salir de la
administracién. Algunos sufrieron la
muerte y otros el exilio, pero una gran pro-
porcién pasé al sector voluntario e ingresé
en ONG, o las cred, con el apoyo tanto de
la iglesia como de una aportacién masiva de
fondos externos y de defensores suyos, gu-
bernamentales y no gubernamentales.

El movimiento de las ONG actué de
dos formas. Constituy6 el centro de la opo-
sicidén politica al gobierno y dio origen a
toda una gama de movimientos populares.
Pero también actué para mitigar los peores
efectos de la pobreza, aunque también en
este caso la educacién popular siempre
constituyé una parte importante del pro-
ceso. Asi, las ONG lograron mantener vi-
vos los ideales democriticos.

Cuando en 1990 se eligié un Gobierno
democritico, el enfoque participativo que
habfan alentado las ONG se convittié en
un aspecto impotrtante de la politica guber-
namental, y de hecho muchas personas que
habian trabajado con las ONG ocupan en
la actualidad puestos clave en el Gobierno.
Ademis, este Gltimo ha comprendido que
las ONG tienen un papel importante que
desempefiar. :

Pero ello deja a las ONG sumidas en
una especie de dilema. Antes su papel es-

taba claro: estaban unidas en su oposicién
al general Pinochet. Ahora tienen que cre-
arse una nueva funcién, que podria adoptar
cualquiera de las siguientes tres formas de-
finidas de forma muy amplia. Es probable
que algunos grupos se retiren de la educa-
cién popular y el desarrollo participativo
para centrarse mas en la prestacién de ser-
vicios. Otros, menos seguros de la perdura-
bilidad de la democracia, mantendran sus
distancias respecto del Gobierno. Y un ter-
cer grupo probablemente combinari su
promocién de la participacion al nivel de la
base intentando trabajar con el Gobierno e
influir en &l.

En los préximos afios Chile deberia
constituir una demostracién interesante de
un desarrollo participativo promovido si-
multaneamente por el Gobierno de arriba
abajo y por las ONG de abajo arriba.
® Uganda es uno de los paises mas pobres
de Africa y durante la mayor parte de su
historia postcolonial se ha visto asolado por
la guerra y los enfrentamientos civiles.
Desde 1986 el Gobierno viene tratando de
crear unas instituciones estatales que fun-
cionen. Y junto con éstas existen como mi-
nimo 250 ONG locales y 24 con sede en el
extranjero que hasta ahora se vienen cen-
trando en la ayuda de urgencia y los pro-
gramas de salud. En 1990 las ONG locales
recibieron més de 25 millones de délares en
fondos procedentes del exterior.

El Gobierno ha venido apoyando en
general a las ONG, y por lo general los
controles que les impone son sélo adminis-
trativos. Ello permite a las ONG una liber-
tad considerable, pero también ha signifi-
cado que a menudo sus servicios son
paralelos a los del Gobierno y a veces los
duplican. Significa también que, con la po-
sible excepcién de la atencién de salud, las
ONG han tenido pocas repercusiones en la
politica piblica.

" Un aspecto importante de la duplica-
cién entre las ONG y el Gobierno es el del
personal. Como los sueldos gubernamenta-
les son insuficientes, algunas ONG, en es-
pecial las extranjeras, han venido utilizando
personal gubernamental. Otras han "com-
plementado" los sueldos de trabajadores
del Gobierno, con lo cual los han retirado
de proyectos y programas gubernamenta-
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les. En cualquier caso, el efecto ha sido sus-
tituir programas gubernamentales por pto-
gramas de las ONG.

Casi todas las ONG ugandesas defien-
den la participacién, pero ello no siempre
resulta evidente en la prictica. Como quizd
sea comprensible, existe muy poca partici-
pacién en los programas de socorros de ur-
gencia. Pero incluso en los programas de
desarrollo a largo plazo, los beneficiarios
pueden participar poco en la planificacién.
Y en lo que se refiere a la evaluacién, las
ONG (al igual que las organizaciones ofi-
ciales de ayuda y los gobiernos de los paises
en desarrollo) a menudo se consideran m4s
responsables ante sus donantes que ante
sus beneficiarios.

Eficacia de las ONG

Desde luego, en los Gltimos afios las ONG
han ampliado su campo de accién. Tanto
los fondos que gastan como el niimero de
personas a las que atienden han venido au-
mentando de forma impresionante. A prin-
cipios del decenio de 1980 un calculo apro-
ximado sugeria que la actividad de las
ONG "alcanzaba" a 100 millones de perso-
nas en los paises en desarrollo: 60 millones
en Asia, 25 en América Latina y 12 en
Africa. En la actualidad es probable que el
total se aproxime mds a los 250 millones y
que en los préximos afios aumente conside-
rablemente.

Pero la actividad de las ONG debe si-
tuarse dentro de una perspectiva apro-
piada. Las corrientes de ayuda de las ONG
del Norte y de los gobiernos del Norte a las
ONG del Sur han ido en aumento. Pero los
7.200 millones de délares de 1990 seguian
formando una pequefia parte de recursos
globales del Norte al Sur, de no mis del
13% de los desembolsos netos de la ayuda
oficial, y s6lo el 2,5% de las corrientes tota-
les de recursos destinados a los pafses en
desarrollo. Aunque las ONG triplicaran sus
gastos para el afio 2000, seguirfan represen-
tando menos del 20% de la ayuda oficial.
Pero si las corrientes de AOD se estancan o
se reducen en términos reales, ese porcen-
taje serd mayor.

Resulta dificil juzgar la eficacia de las
ONG, tanto en cuanto a aumentar la efi-

ciencia como en cuanto a aliviar la pobreza
o promover la participacién. Se han hecho
muy pocos andlisis sisteméticos por las pro-
pias ONG o por organizaciones indepen-
dientes. Toda evaluacién general de los re-
sultados obtenidos por las ONG puede
basarse, pues, Unicamente en datos parcia-
les. En el presente capitulo se estudia lo si-
guiente:

1. Lucha contra la pobreza

2. Suministro de crédito a los pobres

3. Atender a los més pobres

4, Asegurar mayor protagonismo a los gru-
pos marginales

5. Enfrentarse con la discriminacién por
sexo

6. Proporcionar ayuda de urgencia

Lucha contra la pobreza

Mucha gente juzga a las ONG fundamen-
talmente por sus éxitos en la mejora de los
niveles de vida de los pobres, y hay muchos
ejemplos de éxitos en casos concretos. Per-
sonas sin tierras que han obtenido parcelas.
Agricultores que cultivan mas alimentos.
Pozos excavados y sondeos realizados. Ni-
fios inmunizados de enfermedades mortife-
ras. Asf, y de mil maneras mas, las ONG
han transformado las vidas de millones de
personas de todo el mundo.

A menudo los resultados han sido nota-
bles. En Zimbabwe los grupos agricolas
apoyados por Silveira House multiplicaron
los rendimientos agricolas entre el 700% y
el 1.000%, lo cual permitié a los agriculto-
res salir de la agricultura de subsistencia y
entrar en la economia monetaria. En Bur-
kina Faso los Groupements Naam ayudan a
160.000 personas a mejorar sus comunida-
des y proteger el medio ambiente (recuadro
5.8). En la India meridional las federacio-
nes de pesca sangam del distrito de Kanya-
kumari han mejorado apreciablemente la
vida de las comunidades pesqueras, al au-
mentar las capturas y eliminar a los inter-
mediarios, lo cual significa que las comuni-
dades perciben una remuneracién mas justa
por sus esfuerzos.

Pero también ha habido fracasos. Una
evaluacion de las actividades de generacién
de ingresos apoyadas por la Fundacién
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Ford en Africa a fines del decenio de 1980
concluyé que habia "muy pocos éxitos de
los que hablar, especialmente en cuanto ala
sostenibilidad después de la intervencién”.
Andlogamente, un estudio realizado a me-
diados de!l decenio de 1980 sobre proyectos
apoyados por la Comunidad Europea con-
cluyé que incluso los proyectos selecciona-
dos para el anilisis porque habfan tenido
"éxito" no satisfacfan los criterios de eva-
luacién en un ntimero sorprendentemente
alto de casos. De los siete microproyectos
visitados, seis tenian problemas muy graves.

¢Mas éxitos que fracasos? Nadie lo
sabe en realidad.

Lo que parece evidente es que incluso
las personas ayudadas por proyectos con
éxito siguen siendo pobres. En general, las
intervenciones de las ONG no ayudan a la
gente a escapar de la pobreza estructural,
pero si alivian algunas de las peores formas
de la pobreza. Estos resultados podrian pa-
recer modestos, pero para la gente que re-
cibe la ayuda puede resultar muy aprecia-
ble. Si estd menos preocupada con la rutina
diaria de la supervivencia, o tiene algo de
dinero que gastar en cosas distintas de las
necesidades mas vitales, se halla en una po-
sicién mucho mejor para centrarse en la
fase siguiente de la lucha por mejorar sus
vidas.

Toda evaluacién de los resultados lo-
grados por las ONG debe tener en cuenta
también las circunstancias en las que actian
éstas. En comparacién con los donantes de
ayuda oficial (cuya tasa de éxito también se
desconoce), las ONG se enfrentan con ta-
reas mucho mds dificiles en medios muy
poco hospitalarios. En Africa, donde los in-
gresos pet cdpita estdn bajando en casi to-
das partes, si las ONG pueden ayudar a la
gente a mantener sus ingresos, ya es un lo-
gro considerable. Y las ONG lo hacen con
muy poco dinero: menos de 60 centavos
por persona asistida, segin un estudio ne-
erlandés.

Ademas, a menudo los beneficios de las
actividades de las ONG pueden ser indirec-
tos. Las intervenciones con éxito de las
ONG pueden inducir a otros organismos a
seguir su ejemplo y repetir su experiencia
en otras partes. En Zimbabwe, el Gobierno
ha utilizado la experiencia de los grupos de

Silveira House como modelo para una im-
portante iniciativa de desarrollo rural en
todo el pais. Los éxitos logrados por las
ONG también pueden inducir a la forma-
cién de otros grupos y producir un efecto
en cadena entre toda una serie de comuni-
dades o en otros aspectos, como ha ocu-
rrido en Bangladesh y Sri Lanka (recuadro
5.9).

Suministro de crédito a los pobres

Una de las formas mds importantes en que
las ONG compensan los fallos del mercado
es mediante el suministro de crédito. A me-
nudo se considera que los pobres son deu-
dores que presentan gran riesgo de impaga-
dos, y los bancos raras veces estdn
dispuestos a negociar las pequefias sumas
que necesitan los pobres.

Muchos planes de créditos de las ONG
han adoptado y adaptado iniciativas tradi-
cionales de autoayuda, llamadas sus« en
Ghana y cheetu en Sri Lanka. En Bangla-
desh, el programa tradicional samabaya se
convirtié en el Movimiento Swanirvar. Una
de las iniciativas de crédito mayores y mejor
conocidas se halla también en Bangladesh
—el Banco Grameen— que goza de reputa-
cién internacional como sistema eficiente
de crédito rural (recuadro 5.10).

A menudo esos programas han tenido
mucho éxito, pues han llegado hasta los
mds pobtres y les han concedido pequefios

RECUADRO 5.8

‘ ‘buauble Una ver dascantada la
depreciacmn v acumulado eI capxtal
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CUADRO B 2

Proporcién de las ONG en el total
del crédito suministrado

(%)

Participacion
de fas ONG
Pals Ano - enelcrédito
Kenva 1990 16
Bangladesh 1990 0,6
€ osta Rica 1992 0,2
Filipinas 1990 01
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créditos a bajo costo. También han tenido
unos coeficientes muy altos de amortiza-
cién, a menudo superiores al 90%. Han de-
mostrado que los pobres son buenos pres-
tatarios que su problema consiste en la falta
de acceso al crédito.

En algunos casos, sin embargo, los gas-
tos administrativos han sido muy altos, de
forma que lo que se habia destinado a "fon-
dos rotativos" ha seguido dependiendo de
las aportaciones de reposicién de los do-
nantes. Y a veces se han concedido dema-
siados préstamos destinados al consumo, en
lugar de a la inversién.

Un motivo de gran preocupacidn para
las ONG debe ser que sus programas
—aungque por lo general son ttiles, eficien-
tes y eficaces— tienen pocas posibilidades
de ser jamds una importante fuente de fon-
dos para los pobres. En Costa Rica, donde
la Fundacién Costarricense de Desarrollo es
una importante fuente de crédito para los
pobres, las ONG sélo aportan el 0,2% de
los créditos totales. Y en Bangladesh, in-
cluso las impresionantes actividades del

Banco Grameen sélo representan el 0,1%
del crédito nacional. Y todas las ONG de
Bangladesh sumadas aportan sélo el 0,6%
del total del crédito (cuadro 5.2).

Esto no significa una critica de los re-
sultados logrados por las ONG, sino un co-
mentario sincero sobre la situacién. Las
ONG no estan en condiciones de sustituir a
los gobiernos ni a los mercados comerciales
en el suministro de crédito. De forma que
uno de los papeles mas importantes de las
ONG en esta esfera debe ser el de ejercer
presién sobre los gobiernos para que modi-
fiquen sus politicas y sus prioridades.

Atender a los mds pobres

A menudo las ONG logran alcanzar a gru-
pos que a los gobiernos les resulta dificili-
simo ayudar, pues las ONG tienden a tra-
bajar con poblaciones rurales, donde los
servicios gubernamentales suelen ser débi-
les o incluso inexistentes. Pero muchas ya
se estdn centrando también en zonas urba-
nas, como ocurre en Bangladesh, Chile, Su-
dafrica y Zambia.

Sin embatgo, otra cuestién es la de si.
llegan a los que se encuentran en extrema
pobreza. Si los programas de ayuda de los
gobiernos y de la ayuda oficial por lo gene-
ral no logran alcanzar al 20% mas bajo de
los grupos de ingresos, es probable que la
mayor parté de las intervenciones de las
ONG no lleguen a alcanzar a entre el 5 y el
10% mas bajo de todos. Ello incluirfa, por
ejemplo, a los ancianos y los enfermos, ade-
mds de quienes tienen pocos bienes y es-
casa educacién o ninguna, ademads de la ele-
vada proporcién de hogares encabezados
por mujeres. A menudo esas personas estan
dispersas y resulta dificil formarlas en gru-
pos. Y como suelen vivir en zonas remotas
e inaccesibles, el llegar a ellas puede resul-
tar carisimo. En general, es mas facil para
las ONG llegar a los no tan pobres que a
los paupérrimos.

Cuando.se interviene en-las zonas rura
les, por lo general resulta mds facil ayudar a
quienes tienen alguna tierra productiva. En
Gambia, las ONG participantes en el Pro-
grama de pruebas de innovacién y tecnolo-
gia agricolas se centran en los agricultores
de ingresos intermedios. Y en Kenya, una
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ONG local tiene un Proyecto de parcelas
de agrosilvicultura para la Kenya rural, fi-
nanciado por la Fundacién Ford, que raras

" veces ha beneficiado a representantes de los
hogates més pobres.

No obstante, muchas intervenciones si
que llegan a ese tipo de personas. Las
ONG de América Latina y de Asia meri-
dional, en particular, han trabajado a me-
‘nudo con jornaleros sin tierras. Una forma
de alcanzar incluso a los mas pobres es ha-
cer que la actividad abarque a todos los ha-
bitantes de una zona determinada, como
ocurre con los diversos proyectos Campfire
regentados por el Trust de Zimbabwe y
por el Fondo Mundial para la Naturaleza
en el Valle del Zambezi, proyectos que ge-
neran ingresos para todos los adultos me-
diante la caza y el cuidado de la fauna sil-
vestre,

Asegurar mayor protagonismo
a los grupos marginales

En casi todos los paises en desarrollo es fre-
cuente que la pobreza se deba menos a una
escasez absoluta de recursos que a su distri-

bucién desigual. La insistencia de las ONG
en que la sociedad civil adquiera mayor
protagonismo es en parte reflejo de esta si-
tuacién, y sus intervenciones efectivamente
permiten a veces a los pobres resistir a las
élites locales y reivindicar sus derechos. En
esos casos, es probable que se enfrenten
con oposicién oficial, asi como con la de in-
tereses locales poderosos.

Algunos de los conflictos mas agudos
se han producido en torno a los derechos
sobre la tierra. En muchos pafses, especial-
mente en Asia y en América Latina, las
ONG han venido defendiendo los derechos
de las minorias a la tietra y ejerciendo pre-
sién sobre los gobiernos para que den tie-
rras a los que no las tienen y para que ini-
cien la reforma agraria. En el Ecuador, se
han formado federaciones indias para ayu-
dar a los indigenas a conseguir titulos segu-
ros de propiedad de sus tierras. Ello no
s6lo los ha ayudado materialmente, sino
que también ha reforzado sus comunidades
y ayudado a poner en tela de juicio los mi-
tos acerca de la inferioridad social e intelec-
tual de los indios.

En varios paises las ONG han ayudado
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Los intentos de
incorporar las
cuestiones de
disparidad de sexo en
los proyectos han sido
demasiado
[frecuentemente

superficiales

- RECUADRO5.11

a conseguir que la gente de las zonas rura-
les obtenga protagonismo mediante su or-
ganizacién en grupos. Por ejemplo, en Zim-
babwe el establecimiento de redes entre
grupos ha aumentado la eficacia de éstos
(recuadro 5.11).

Enfrentarse con la discriminacién por sexo

Hasta principios del decenio de 1980 casi
todas las intervenciones de las ONG hacian
caso omiso de las diferencias por motivos
de sexo, al igual que ocurria con otros orga-
nismos de desarrollo. Aunque siempre ha-
bia un reducido nimero de proyectos y
programas que prestaban asistencia a los
grupos de base formados por mujeres, a
menudo se pasaban por alto las necesidades
especificas de 1a mujer en los programas ge-
nerales de lucha contra la pobreza. Hoy
dia, las ONG son mucho mais sensibles a
esas cuestiones, y a menudo tratan de in-
cluir elementos centrados en las diferencias
por motivos de sexo y en la mujer en mu-
chas de sus iniciativas. En parte, ello se ha
hecho en respuesta a las presiones ejercidas
por el creciente movimiento de las mujeres
en muchos paises en desarrollo. Y se han
creado algunas ONG especificamente para

mebabwe — Orgamzacmn e

f,; ] La Drgamzacxon de Asoctaf:mnes
les para el progreso (QMP) ONG au-

téctona de Zimbabwe, actia como or
ganizacion coordinadora de grupos

locales, cada uno de los cuales tiene d

temas de regadm, centms de costura y‘s .

ahorros, ganaderfa y hemcultu,ta

cmcqygy&(v) fg;pﬂ1as rurales,}A menu&a . f :

bajo que lograron sbbremm alasy prac

| ticas paternalistas y racistas de la época
: colnmal La ORAP ; apurta fondosy ¢ ‘
ﬁ‘asmmacmnes supemores .

 asistencia técnica, pero son los grupos
¥ sus asociaciones regmnales quiene
adaptan las decisiones clave,

Casi todos los miembros de los‘j“;
. grupos son agrxculmres, de forma que
_ la ORAP se centrd. inicialmente en la

 generacién de ingresos en la agricul-

_ tura, Ultimamente también ha traba-
jadoen i:uesuones de educacxén, sane- :
amiento y servicios de extension, asi
. comoe segundad alimentaria v lucha
contra la sequla. Entre los pmyectos \
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e 1as mismas esferas que la ORAP, se
dedica fundamentalmente 4 prestar
. semc:ms, mientras que la ORAP hace
hincapié en la participacion y la movili-
 zacién social. Otros grupos de Zlmw,g
. babwe estdn estudiando el enfoque de
la ORAP dada que «en‘el parecen ;

H Gabiemm q

u zac:én eficiente da servicios y un movx-“
miento pcpular de bases. ‘ -

aumentar el poder de la mujer en la familia
y en la sociedad.

En el Camertn la Asociacién de redes
de la mujer retine a 50 grupos de mujeres,
Lleva a cabo campaiias de alfabetizacién y
presta otra ayuda practica a las mujeres,
como la creacién de una cooperativa para
comprar los productos que las mujeres de
las aldeas llevan al mercado pero no han lo-
grado vender al final del dia. La Asociacién
también organiza seminarios y conferencias
a fin de plantear los problemas de las muje-
res al nivel nacional.

En Kenya, el Movimiento del cinturén
verde, que se enfrenta con los problemas
interrelacionados de la degradacién am-
biental y la pobreza, alienta a las mujeres a
utilizar medios de rehabilitacién de suelos y
fertilizantes naturales. Con la participacién
de 50.000 mujeres ha plantado 10 millones
de drboles en Kenya. El Movimiento, que
también responde a las necesidades de las
mujeres de las familias mas pobres, ha
creado centros de capacitacién para au-
mentar las oportunidades de empleo de las
mujeres.

Las ONG de muchos paises se centran
en las actividades de promocién de la mu-
jer. La Alianza de Mujeres Costarricenses
brinda servicios juridicos y de salud a mas
de 4.000 mujeres de bajos ingresos. Pero
también realiza campafias para mejorar la
condicién de las mujeres pobres y publica
informacién sobre cuestiones jutidicas y de
salud y sobre la violencia contra las muje-
res.

Incluso asi, demasiados proyectos de
las ONG siguen sin enfrentarse con los mo-
delos imperantes de discriminacién por
sexo. Demasiadas veces, las tentativas de
incorporar esas cuestiones en los proyectos
no han sido sino superficiales y han produ-
cido escasas mejoras en el protagonismo de
las mujeres. En otros casos, los éxitos de los
proyectos se han visto eclipsados por fuer-
zas mas poderosas de la sociedad.

Proporcionar ayuda de urgencia

Un aspecto muy importante de las ONG
es su capacidad para reaccionar con rapi-
dez y eficacia a las urgencias. De hecho,
una gran proporcién de las ONG se fundé
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en respuesta a urgencias causadas por
hambrunas, guerras o terremotos, y hasta
‘inés tarde no ampliaron sus actividades al
desarrollo a largo plazo. Las ONG pueden
aportar cinco importantes aspectos positi-
vos a las tareas de emergencia y de soco-
tro:

1. Advertencia de desastres. Con una am-
plia red de contactos sobre el terreno, las
ONG estan en buenas condiciones para
sefialar a la atencién de la comunidad in-
tetnacional las urgencias existentes o inmi-
nentes, lo cual resulta especialmente vital
cuando el gobierno opta por minimizar la
emergencia o excluir a los organismos bi-
laterales o multilaterales. A menudo las
ONG utilizan con gran eficacia los medios
de comunicacién con ese fin, como hicie-
ron con el ciclén de Bangladesh en 1970,
la sequia de Maharashtra en 1974 en la In-
dia, la hambruna de Etiopia a principios
del decenio de 1970 y la crisis subsaha-
riana de 1984-1985. Sus impresionantes
esfuerzos también pueden atraer la aten-
¢ién internacional, como hizo Oxfam en
1979, cuando fleté un barco, lo cargé de
comida y de suministros médicos y lo en-
vi6 de Hong Kong 2 Kompon Som en
Camboya.

2. Promocién de la accién internacional.
Después de sus alertas, las ONG pueden
ejercer presion sobre los gobiernos y las or-
ganizaciones internacionales para que in-
crementen los recursos que destinan a las
emergencias, a veces mediante consorcios
internacionales. Por ejemplo, varios orga-
nismos presentes en la Comunidad Eu-
ropea ejercieron presién sobre ésta para
que elevara la ayuda alimentaria a Africa de
1,5 millones de toneladas en 1990 a 2,1 mi-
llones de toneladas en 1991.

3. Respuesta rdpida. Las ONG, que no se
ven frenadas por limitaciones burocriticas,
pueden actuar, por lo general, mucho mds
ripidamente que los organismos oficiales.
Y como son menos susceptibles a las pre-
siones politicas, a veces actilan en los casos
en que los gobiernos prohiben las interven-
ciones de organismos gubernamentales o
multilaterales, como ocurrié en Camboya a
fines del decenio de 1970 y Eritrea y Tigre
a principios del de 1980. En Somalia, en la

urgencia mas reciente, organizaciones como
Cruz Roja, Salvar a los Nifios, CARE, Con-
cern y Médicos sin Fronteras permanecie-
ron en el pais después de que los organis-
mos internacionales se marcharan de él,
incluso durante periodos de intensos com-
bates. En la actualidad se encargan de gran
parte de la distribucién de alimentos y,
junto con el Comité Internacional de la
Cruz Roja, estan introduciendo en el pais
casi 20.000 toneladas de comida al mes y
regentan 800 cocinas para mds de un millén
de personas.

4. Cooperacién con organizaciones autocto-
nas. Por lo general, las organizaciones loca-
les, que son més sensibles a las necesidades
locales, administran mejor la ayuda de ur-
gencia. Las ONG han logrado utilizar sus

‘contactos existentes de forma positiva y

ayudado a aumentar la capacidad de los
grupos locales cuando ha hecho falta. En el
Sudén, hace poco, la tnica ONG a la que el
Gobierno permitié visitar los barrios de tu-
gutrios urbanos en torno a Jartdm fue el
Consejo de Iglesias del Sudan, por interme-
dio del cual las ONG han logrado canalizar
fondos.

5. Preparacion contra los desastres. Casi
todos los desastres afectan mds a los po-
bres, a la gente que vive en tierras margi-
nales con gran probabilidad de sufrir
inundaciones o en casas de adobe que se
desmoronan en los terremotos. Las ONG
pueden tratar de asegurar que los pobres
se preparen mejor para anticipar los pro-
blemas. En Bangladesh, las cooperativas
Ganges-Kobadak vigilan el estado de los
malecones a fin de advertir si hay peligro.
Y la insistencia de las ONG en la partici-
pacién y el poder local hace que las comu-
nidades locales estén en mejor situacién
para recuperarse con mds rapidez después
de un desastre.

Sin embargo, serfa erréneo suponer
que las respuestas de las ONG a los desas-
tres siempre resultan beneficiosas. También
pueden crear problemas si coordinan mal a
muchos organismos y si introducen a traba-
jadores inexpertos, como ocurrié con la se-
quia de Karamoja en Uganda a fines del de-
cenio de 1970. Y también ha habido
ocasiones en que ONG extranjeras han in-
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Es evidente que las
actividades de defensa
y proteccion
constituyen

la mayor fuerza de las

ONG
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tervenido y socavado las actividades de los
organismos locales y del gobierno, como
ocurrié en Mozambique a fines del decenio
de 1980.

Otro fallo frecuente de las ONG en ca-
sos de urgencia es que su trabajo se evaliia
poco, de forma que los errores se repiten
en una situacién de urgencia tras otra.

El futuro de lass ONG

Muchas ONG del Norte, pero cada vez
ma4s también del Sur han participado en de-
bates sobre cuestiones como la crisis de la
deuda, el comercio internacional, el ajuste
estructural, el medio ambiente, la mujer en
el desarrollo y la paz. En la actualidad mu-
chas emplean 0 contratan a economistas y
otros especialistas para que se mantengan
atentos a esos aspectos y preparen informes
detallados, asi como materiales para realizar
campafas.

Las ONG se han visto aceptadas por el
publico, los gobiernos y las empresas como
una voz legitima que no sélo ejerce presién
sobre sus propios gobiernos o empresas,
sino también en muchas reuniones interna-
cionales. Y parece evidente que las voces
de las ONG han impulsado a muchos diri-
gentes a reorientar sus politicas, como ocu-
rre con las consecuencias pata los pobres
del ajuste estructural. También han im-
puesto cambios en el comportamiento de
empresas multinacionales, como en la co-
mercializacién de alimentos para bebés y el
empleo de fertilizantes y medicamentos en
paises en desarrollo. Y en el momento de
la Cumbre de la Tierra, celebrada en Rio
de Janeiro en junio de 1992, las ONG
mantuvieron una presién constante sobre
sus gobiernos para que se introdujeran au-
ténticos cambios de politica. Es evidente
que las actividades de defensa y proteccién
constituyen —y probablemente seguiran
constituyendo— la mayor fuerza de las
ONG.

Las ONG inciden en un nimero rela-
tivamente reducido (pero cada vez mayor)
de gente: 250 millones de personas repre-
sentan menos del 20% de los 1.300 millo-
nes que viven sumidos en la pobreza ab-
soluta en paises en desarrollo. Y para
fines del decenio de 1990 las hipétesis

mds optimistas sugieren que llegarin a
casi el 30%.

Es poco probable que las ONG desem-
pefien un papel distinto al de contribuir de
modo complementario a la erradicacién de
la pobreza y la prestacién de servicios so-
ciales. Mucho mas importante es su capaci-
dad para poner de manifiesto los modelos
participativos que los gobiernos podrian
aplicar, y mantener la presién sobre los go-
biernos, tanto del Norte como del Sur, al
alentarlos a centrarse mas en el desarrollo
humano de la gente mas pobre del mundo.
Una vez mis, su importancia se debe mas a
su forma de demostrar que la lucha contra
la pobreza es posible que a su propia parti-
cipacién en la lucha en gran escala. Tam-
bién esa funcién seguira siguiendo decisiva
para las ONG.

El fomentar la participacién significa
reaccionar con sensibilidad a las necesida-
des percibidas de la gente y las comunida-
des, y reaccionar de modo que se satisfagan
esas necesidades sin "dirigismo". Siempre
existe el peligro de hacer demasiado hinca-
pié en una ejecucién eficaz y demasiado
poco en promover y fortalecer la patticipa-
cién. Es probable que esa tendencia se
acreciente a medida que las ONG interven-
gan mds en actividades relacionadas con la
canalizacién de fondos piblicos. Los de-
partamentos de los gobiernos que se encar-
gan de la ayuda estan acostumbrados a exi-
gir unos resultados y unos informes
cuantitativos periédicos, y muchos todavia
no aceptan plenamente que los proyectos
de las ONG tienen que tratarse de forma
(algo) diferente.

También existe la posibilidad de que
las ONG "desplacen" a los gobiernos. En
algunos casos pueden ofrecer al personal
local mejores sueldos y atraer a personal
experimentado que entonces abandona la
administracién pablica. Esta tendencia,
que ya estd ocurriendo en Mozambique y
en Uganda, es probable que vaya en au-
mento.

Ninguna de estas preocupaciones re-
sulta nueva para la comunidad de ONG.
Sus "dolores del crecimiento”, que son evi-
dentes desde hace ya algunos afios, han
sido objeto de considerables debates inter-
nos. A medida que aumentan sus responsa-
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bilidades y sus actividades, no cabe duda
de que reaccionardn a ese nuevo desafio
con su energia, su creatividad y su compro-
miso habituales.

La forma en que siguen aumentando
las organizaciones populares y las ONG
constituye una clara demostraciéon de cémo
la gente de todo el mundo exige una mayor
participacion en la sociedad civil.

Es probable que esas exigencias vayan
reforzandose en los préximos afios. Una
vez puesto en marcha un movimiento de-
mocratico resulta dificil detenerlo: desarro-
lla un ritmo y un impulso propios. Las per-
sonas que saben mds, ganan mas dinero y
" pueden hacer mas elevaran sus voces cada
vez més alto para exigir una mayor partici-
pacién en todos los procesos que afectan a
sus vidas. Y exigirdan que los gobiernos, los
mercados y todas las instituciones de la so-
ciedad civil respondan a sus verdaderas ne-
cesidades.

Los regimenes autoritarios podran se-

guir sofocando y reprimiendo esos movi-
mientos. Y es posible que nuevas formas de
intolerancia como el fundamentalismo se
hagan repentinamente con el poder. Pero la
historia no estd de su parte. La tendencia
constante hacia el reparto del poder, la in-
formacién y las ideas no se puede invertir.

Si los Estados aspiran a sobrevivir ten-
dran que establecer nuevas relaciones con
sus pueblos. Los gobiernos que han lo-
grado responder con sensibilidad y flexibi-
lidad han logrado hasta ahora mantener in-
tactos sus paises. Otros no lo han hecho y
sus Estados se han visto sometidos a una
presién cada vez mayor.

Una mayor participacién del pueblo ya
no es una vaga ideologia basada en las teo-
tias de unos cuantos idealistas que toman

sus deseos por realidades. Se ha convertido

en un imperativo: una condicién para la su-
pervivencia.

EL PUBLICO EN LAS ORGANIZACIONES DE LA COMUNIDAD

Una mayor
participacion del
pueblo se ha
convertido en un
imperativo: una
condicidn para la
supervivencia
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Notas técnicas

1. El indice de desarrollo humano

Construccion del indice de desarrollo humano (IDH)
El IDH comprende tres componentes esenciales: lon-
gevidad, conocimientos e ingreso, que se combinan
para llegar a un indice promedio de privacién (véase
una descripcién técnica completa en Desarrollo Hu-
mano: Informe 1991, nota técnica 1, pags. 203 y 204).
La longevidad se mide segiin la esperanza de vida al
nacer como indicador Ginico no ajustado. Los conoci-
mientos se miden conforme a dos variables stocks rela-
cionadas con educacién: el alfabetismo de adultos y el
promedio de afios de escolarizacién. La medicién del
logro educativo se ajusta atribuyendo una ponderacion
de dos tercios al alfabetismo y de un tercio a la me-
diana de afios de escolarizacién.

E = a, ALFABETISMO + 4, ANOS DE ESCOLARI-
ZACION
_ 2 1

A

En lo que respecta al ingreso, el IDH se basa en la
premisa de rendimientos decrecientes del ingreso des-
tinado al desarrollo, mediante una férmula explicita
respecto del rendimiento decreciente, Una férmula
muy conocida y utilizada con frecuencia es la de At-
kinson respecto de la utilidad del ingreso:

1
W)= — x le
W=gx *7

donde W(y) es la utilidad o el bienestar obteni-
dos con el ingreso y el parimetro indica en qué me-
dida el rendimiento es decreciente. Es la elasticidad
de la utilidad marginal del ingreso con respecto al
ingreso. Si €=0 no hay rendimientos decrecientes. A
medida que € se acerca a 1, la ecuacién se convierte
en:

Wy =logy

El valor de € aumenta lentamente en el IDH al in-
crementarse el ingreso. Para este fin, el recorrido total
de ingresos se divide en multiplos del umbral de po-
breza y*. Asi, casi todos los paises se encuentran entre 0
e y*, otros entre y* y 2y*, un nimero inferior incluso
entre 2y* y 39™ y asi sucesivamente. Respecto de todos
los pafses en los cuales y < y*, es decir, los pafses po-
bres, € se considera igual a 0. En este caso no hay rendi-
mientos decrecientes. Para ingresos entre y* y 2y*, € se
considera igual a 1/2. Respecto de los ingresos entre 2y*

y 33*, € se fija en 2/3. En general, si ay* <y < (a+1) 57,
entonces € = a/(a+1). De ahf

W (y) =yrespectode 0 <y <y* =
1
=y* + 2(y — y*)7 respecto de y* <y <2 y* =
1 1
=y + 2(3*)7 + 3(y — 29*)7 respecto de 2 y* < y < 3y*

De modo que cuanto mayor sea el ingreso en re-
lacién con el umbral de pobreza, més afectaran los
rendimientos decrecientes a la contribucién del in-
greso al desarrollo humano. Asi, el ingteso por en-
cima del umbral de pobreza tiene un efecto margi-
nal, pero que no seri reflejado plenamente. Sin
embatgo, ese efecto marginal es suficiente para dife-
renciar claramente a los paises industrializados. Ese
método no supone que € = 1, sino que permite que

-varfe entre Oy 1.

Por ejemplo, Singapur tiene un PIB real per cépita
de 15.880 délares. Con el umbral de pobreza fijado en
4.829 délares, existen cuatro términos en la ecuacién
para determinar el bienestar de Singapur:

3 1 1 1
Wiy ) =y%25%)7 +3(y%)7 +4(y - 39)% +
1
+4.829 = 2(4.829)7 +
1
+3(4.829)% +
1_
+4(15.880 — 14.487)7 —
=4.829 + 139 + 51 + 24 = $5.043
Para calcular el IDH de Singapur utilizando las va-
riables perfeccionadas y los métodos aqui descritos, se
sigue el siguiente procedimiento, aplicando los valores
extremos que puede alcanzar un pais:

Esperanza de vida maxima 78,6
Esperanza de vida minima = 420

Logro educativo miximo = 3,00
Logto educativo minimo = 0,00
Miximo PIB per cipita real ajustado = 5075
Minimo PIB real per cépita ajustado = 367
Esperanza de vida en Singapur = 74,0
Logro educativo en Singapur = 2,04
PIB per cépita ajustado en Singapur = 5.043
Privacién de esperanza de vida en Singapur

= (78,6 - 74,0)/(78,6 - 42,0} = 0,126
Privacién de logro educativo en Singapur

= (3,00 - 2,04)/(3,00 - 0,00) = 0,320
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Privacién de PIB en Singapur

=(5.075 - 5.043)/(5.075 - 367) = 0,007
Promedio de privacién en Singapur
=(0,126 + 0,320 + 0,007)/3 = 0,151

Indice de desarrollo humano (IDH) en Singapur

=1-0,151 = 0,849

Método para lograr que el IDH sea sensible a las dis-
paridades entre sexos

Disponemos de datos comparables respecto de 33
paises acerca de las relaciones entre mujeres y hom-
bres respecto de los salarios y de la participacién en la
fuerza de trabajo (Cuadro 1.1. de las Notas técnicas).
Esos datos revelan una estructura de discriminacién
muy marcada. La relacién salarial entre hombres y
mujeres en esos 33 paises oscila entte un minimo del
51% (Japén) y un méaximo del 89% (Suecia). Por otra
parte, en lo que respecta a la participacién en la fuerza
de trabajo, la proporcién mis baja de mujeres a hom-
bres es del 40% (Costa Rica) y la mis alta del 92%
(Suecia). Si se multiplican esas dos propotciones se
obtiene la relacién de ingresos salariales entre hom-
bres y mujeres. :

Esa relacién de ingresos salariales combina dos co-
rrelaciones identificables de discriminacién por sexo.
El salario masculino es més elevado que el femenino, y
la disparidad entre los coeficientes de participacién en
la fuerza de trabajo es todavia mayor. Cuando esa si-
tuacién se refleja en niveles absolutos de ingresos,
comprobamos las profundas consecuencias que pro-
duce. A ese fin, hay que partir de una hipétesis bédsica
que esta claramente sesgada por motivos de sexo: que
la relacién de ingresos no salariales e ingresos salaria-
les es la misma entre los hombres y las mujeres. Por lo
tanto, esa relacién subestima el nivel de desigualdad
existente.

En términos de PIB real per capita ajustado, los in-
gresos femeninos como potcentaje de los masculinos
oscilan entre un minimo del 26% (Costa Rica) y un
maximo del 82% (Suecia). Pero de los 33 paises
acerca de los cuales disponemos de datos compara-
bles, s6lo nueve tienen una relacién del 60% o mds,
mientras que diez estdn por debajo del 40%. O sea,
que incluso en una estadistica que subestima la desi-
gualdad, las diferencias son palmarias.

El IDH femenino mejora gracias a la relacién casi
igual o superior de esperanza de vida, pero pierde te-
rreno debido a la desigualdad en cuanto al acceso a la
educacién, en particular en los paises en desarrollo,
En la educacién, los paises desarrollados revelan muy
poca diferencia por motivos de sexo, aunque el valor
respecto del logro femenino, como proporcién del
masculino, nunca supera el 104%, y en siete paises
baja por debajo del 96%. En los paises mas pobres las
diferencias son considerables.

El IDH global respecto de hombres y mujeres cal-
culado por separado refleja esa pauta. Gran parte de
los datos -22 de los 33 paises- corresponden a paises
industrializados, de forma que el cuadro 1.1 de las No-
tas técnicas no capta en todo su alcance la disparidad
por sexo.

¢Cémo debe reflejarse esa disparidad en el IDH
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global respecto de un pais cudlquiera? Un: método
sencillo consiste en multiplicar el IDH global del pafs
elegido por la relacién entre el IDH femenino y el
masculino.

Ajuste del IDH segiin la distribucién del ingreso

El IDH es un promedio nacional, igual que lo es el
ingreso real per capita, que es uno de sus componen-
tes. En consecuencia, es necesario que el IDH sea sen-
sible a la distribucién del ingreso. El IDH presenta la
ventaja de que dos de sus tres variables basicas (la es-
peranza de vida y los logros educativos) usualmente se
distribuyen con mucha menor desigualdad que el in-
greso, que es la tercera variable. Un rico no puede vi-
vir mil veces mis tiempo que un pobre, aunque sea esa
la relacién entre sus ingresos. Las diferencias entre
paises en cuanto a esperanza de vida varfan de 42 a 79,
o sea, menos de 2 a 1. Anédlogamente, la proporcién de
adultos alfabetizados oscila entre el 18 y el 99%, o sea,
tiene un recorrido de menos de 6 a 1. La mediana de
los afios de escolarizacién muestra una variacién de

CUADRO 1.1 DE LAS NOTAS TECNICAS
IDH ajustado por disparidad entre los sexos

Promedio Porcentdje . Diferencia
de disparidad de diferencia de ordena-
Mujeres en % de hombres por sexo para ehtre el {DH cion entre el
lostres com- IDH ajus- y el IDH ajus- IDH y el IDH
PIB ponenies  tadopor  tadopor  ajustado por
Valor  Esperanza logro real del DK disparidad. ~ disparidad  disparidad
Pals deliDH devida® educativo ajustado %) porsexo  porsexo . porsexo”
Suecia 0977 1011 100,0 81.9 943 0,921 5.7 4
Noruega 0978 1021 983 695 90.0 0,881 -10,0 1
Francia 0,971 1042 1017 610 889 0,864 111 5
Dinamarca 0955 1012 984 706 90,1 0,860 -9.9 g
Finlandia 0,954 1038 979 68,3 90,0 0,859 -10,0 8
Australia 0972 1023 985 623 817 0,852 -12.3 1
Nueva Zelandia 0,947 @ 1015 103.9 61,7 890 0,844 -11.0 g
Palses Bajos 0970 1021 1038 497 852 0,826 -14,8 1
Estados Unidos 0976 1030 1016 487 844 0,824 -15.6 -3
Reino Unido 0964 1010 1018 516 84,8 0,818 =152 0
Canada 0982 1025 96,/ 50,1 83,1 0,816 =169 -9
Beélgica 0952 1023 1000 525 B4.9 0,808 =151 3
Austria 0952 1031 897 536 821 0,782 2179 1
Suiza 09/8 1021 930 407 786 0,768 =214 =10
Alemania 0,957 1021 904 48.4 80,3 0,768 -19.7 4
ftalia 0,924 1022 98,6 473 82,7 0,764 =17.3 3
Japon - 0983 1008 981 339 716 0,763 22,4 <16
Checoslovaquia 0,892 1038 884 614 84,5 0,754 «15,5 4
Irlanda 0,925 1009 1023 304 779 0,720 221 =1
Luxemburgo 0943 1025 951 292 75,6 0,713 244 -3
Grecia 0902 1027 890 387 76,6 0,691 =234 g
Portugal 0853 1027 758 577 187 0,672 -21.3 3
Chipre 0,890 1001 855 355 73,7 0,656 263 0
Costa Rica 0,852 99.8 96,6 26,3 74,2 0,632 258 2
Hong Kong 0913 1006 628 398 627 0,618 -32.3 5
Singapur 0,849 1011 66,1 395 68,9 0,585 =314 1
Corea, Rep.de 0872 1024 609 275 636 0,555 -36,4 =3
Paraguay 0641 1000 881 674 85,2 0,546 -14.8 1
~ Sritanka 0,663 996 797 485 75.3 0,499 -24,7 -1
Filipinas 0,603 995 89,3 354 41 0,451 =253 0
Swazilandia 0458 1007 818 437 75,2 0,344 =248 0
Myanmar 039 953 118 577 763 0,297 2237 0
Kenya 0369 1002 418 540 65,3 0,241 347 0

a. Ajustada teniendo en cuenta la ventaja que por razones biologicas presentan las mujeres en cuanto a esperanza de

vida.

b. Una cifra positiva indica que el IDH ajustado por disparidad entre los sexos es més elevado que el del IDH sin ajus-

tar. Una cifra negativa significa lo contrario.
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CUADRO 1.2 DE LAS NOTAS TECNICAS
IDH ajustado segun la distribucion del ingreso

Pafs

lapon
Paises Bajos
Siliza
Suecia
Noruega

Canada
Bélgica

Reine Unido
Estados Unidos
Francia

Australia
Finlandia
Dinamarca
israel

Nueva Zelandia

Irlanda

Espaha

italia

Corea, Rep de
Hungria :

Heng Kong
Singapur
Costa Rica
Chile
Portugal

Argentina
Vepezuela
Mauricio
México
Colombia

Malasia
Tailandia
Panama
Turquia

Rep. Arabe Siria

Jamaica
Sritanka
Brasil
Ttnez
Filipinas

Irén, Rep. lslamica del
Indonesia

El Salvador

Honduiras

Egipto

Kenya
Pakistan
Zaembia

India

Céte dlvoire
Bangladesh
Nepal

s

Valor
del IDH

0,983
0,970
0.978
0,977
0,978

0,982
0,952
0,964
0976
0,971

0,972
0,954
0,955

0,938

.94/

0,925
0,923
0924
0872

0887

0913
0,849
0,857
0,864
0,853

0,837

0824

0,794
0,805
0,770

0.790
0715
0738
6717
0694

0,736
0663
0,730
0,800
0,603

0,557
0,515
0,503
0472
0,389

0,369
0,311
0,314
0,390
0,286

0,189

0170

0,1 a 12,3, es decir una relacién més elevada que la de
la esperanza de vida.

Aparte del ingreso per cdpita que no tiene tope, to-
das las variables utilizadas en el IDH no pueden pasar
de un limite maximo obvio. En cuanto al PNB per cé-
pita, el recorrido entre paises es de 80 ddlares a 32.250
délares, o sea de 403 a 1. En cuanto al PIB real per ca-

Diferencia Diferencia entre los
‘ porcentual entre plestos ocupados
ValordelIDH ~ elIDH y eliDH enel IDH yen ol IDH
ajustado por la ajustado sequn ls ajustado seginfa
distribuicion del distribticion del distribucion del
ingreso ‘ ingreso ingresp®
0,981 020 0
0,966 -041 ‘ 7
0.958 205 1
0,958 195 1
0,956 2,25 ‘ -
0,947 -3,56 ‘ -4
0,946 0,63 - 6
0,945 . 198 1
0,943 338 ’ -3
0,938 341 - -2
0,934 391 4
0,932 2,31 0
0,925 -3.15 -2
0,912 2,17 1
0.909 401 -1
0,908 -1.85 0
0,898 27 .
0,892 =347 -1
0,885 149 2
0,873 -168 0
0,871 ‘ -4.60 2
0,838 153 3
0,829 =261 1
0818 533 ‘ -2
0,802 6,00 | -2
0,791 4.9 ol
0771 6,43 0
0,745 618 1
0,737 -8.46 -1
0,734 475 1
0,732 -7,35 -1
0,672 -5,99 4
0,654 =11,35 -1
0,650 9,39 1
0,644 =122 2
0,643 1260 3
0,634 4,30 1
0,627 -14,07 -4
0,583 2,75 1
0,575 4.6/ -1
0,519 6,76 0
0,519 0,81 0
0,488 301 0
0,419 211,21 0
0,377 =312 0
0,344 6,83 0
0,303 2261 1
0,291 7,30 -1
0,289 6,40 g
0,246 -13.84 0
0,172 “ -9.19 0
0,138 19,05 0

a. Una cifra positiva indica que el puesto ocupado en el IDH ajustado segun la distribucién del ingreso es superior al
correspondiente en el IDH sin ajustar y una cifra negativa indica lo contrario.
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pita, varia de 367 délares (PPA) a 21.449 ddélares
(PPA), o sea, de 58 a 1. Esas desigualdades con res-
pecto a los ingresos se reproducen de forma igual-
mente diferenciada dentro de los paises.

Se podria ajustar la clasificacién de los paises se-
gin su ingreso per cdpita multiplicando éste por un
factor que mida la desigualdad de distribucién (1 me-
nos el coeficiente Gini). Hay 41 paises que disponen
de datos sobre la relacién entre la proporcién del in-
greso que percibe el 20% mas rico y el 20% més po-
bre. De esos paises, 17 también tienen datos sobre el
coeficiente Gini, y se ha observado que existe una vin-
culacién muy clara entre ambas variables, pues el loga-
ritmo de la relacién es un buen elemento de predic-
cién del coeficiente Gini. El resultado de la regresién
se ha utilizado para interpolar el coeficiente Gini res-
pecto de otros 11 paises, con lo cual se dispone de 52
paises (Cuadro 1.2 de las Notas técnicas).

El ingreso ajustado se multiplicé por (1-G), donde
G es el coeficiente Gini para modificar todavia mis el
ingreso. Como se siguié este procedimiento respecto
del ingreso ajustado, W(y), en lugar de hacerlo con el
ingreso efectivo, el efecto de los rendimientos decre-
cientes pudo incorporarse antes de que el ajuste por
distribucién introdujera otras modificaciones en el in-
greso. Ese ingreso modificado W(y)[1-G]J se utilizé
después como tercera variable, ademas de la esperanza
de vida y el logro educativo a fin de calcular un IDH
ajustado por la distribucién del ingreso.

Medicién del progreso en cuanto a desarrollo hu-
mano a lo largo del tiempo

El indice de desarrollo humano ordena a los paises
relacionandolos entre si en un periodo determinado.
Los valores maximo y minimo que definen la distancia
por recorrer respecto de cada variable son los especifi-
cos de ese aflo. A lo largo del tiempo se modifican los
valotes logrados efectivamente de esperanza de vida,
alfabetismo e ingteso y lo mismo ocurre con los valo-
tes maximo y minimo de esas variables para todos los
paises.

Es posible por consiguiente que las mejoras logra-
das por un pafs a lo largo del tiempo en los compo-
nentes de desarrollo humano se reflejen como una dis-
minucién de su valor de IDH, si entre tanto ha
empeorado su posicién relativa. Si se quiere combinar
una medicién del progreso a lo largo del tiempo con
las comparaciones entre pafses en un momento deter-
minado, hay que modificar el IDH.

La forma de afrontar ese problema, sin modificar
la l6gica del IDH, consiste en que no se defina el mi-
nimo y el méximo respecto de cada momento determi-
nado, sino a lo largo de un cierto periodo de tiempo,
utilizando para ello unos valores extremos fijos. Asi, si
medimos los progresos realizados entre 1970 y 1990, el

- mipimo serfa el minimo de todos los valores de, por

ejemplo, la esperanza de vida respecto de todos los
paises a lo largo de los 20 afios. Lo mismo cabe decir
respecto del maximo. Asi, la variacién que se ha de re-
correr es la maxima posible para el periodo de 20
afios. .
Con esta adaptacién, el indice de desarrollo hu-
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mano es comparable a lo largo del tiempo y entre pai-
ses. La diferencia en el valor del indice de desarrollo
humano a lo largo del tiempo serfa asf una suma pon-
derada de las tasas de crecimiento de las tres variables.
Las ponderaciones tesultan de relacionar el valor ini-
cial de una variable con su recorrido.

Lo anterior se puede expresar de forma algebraica,
siendo X, la esperanza de vida, X, el alfabetismo, X; el
ingreso y la contribucién de cada variable al IDH Z,
donde:

[X,, - min X,,]
], t

it

[rr}gatx Xl./.t - II}lin X,;t]

En la férmula, 7 es el pais y 7, el periodo de tiempo.
Obsétvese que el denominador se mantiene invariable

nimo. Los paises se ordenan por el tamano de la dife-
rencia entre los valores de 1970 y los de 1990 del
IDHM. Esas diferencias oscilan entre 0,302 respecto
de Arabia Saudita y -0,089 respecto de Rumania. Sin
embargo, Rumania es un pais donde el IDH en 1970
ya era muy alto (0,798), y la falta de cambio no refleja
necesariamente un deterioro notable en valores abso-
lutos (Cuadro 1.3 de las Notas técnicas).

Desagregacién del IDH en ef interior de un pais
Dentro de cada pais existen diferencias muy apre-
ciables: entre grupos étnicos, entre subregiones y entre
zonas urbanas y rurales, asi como entre los sexos. Por
desgracia, no se dispone de suficientes datos a mano
para exponer esas desagregaciones respecto de la ma-
yor parte de los pafses. En en el capitulo 1 se mencio-
nan dichas diferencias, respecto de cinco paises, uno

industrial (los Estados Unidos) y otto de cada una de
las regiones en desarrollo (México, la India, Turquia y
Swazilandia). Esos paises han sido seleccionados como
IDHM, =4-) Z, ejemplos, porque disponen de datos desagregados fia-
bles, y dice mucho a su favor que se puedan realizar
esos analisis relativos a la distribucién interna del des-

a lo largo de todos los periodos de tiempo y respecto
de todos los.paises.

IDHM representa el IDH modificado, dado que

tenemos una nueva definicién del maximo y del mi- arrollo humano. Disparidades similares se presentan

_ CUADRO 1 3 DE [AS NOTAS TECNICAS
- _Evolucion del IDH a lo largo del tiempo

Diferencia = HDL - HDE Diferencia HDI HD}

- , HDI HDI Diferencia
 Pae 1970 1990 1970-90 Pals 1970 1990 1970-90 Pais 1970 1990 197090
Arabia Saudita 0,386 0,688 0,302 Noruega 0870 0978 0,108 Nepal 0,126 0170 0,044

~ Corea Rep de 0589 0872 0283 Bélgica 0846 0952 0106 Bulgaria 0,815 0854 0039
Mauricio 0,525 0,794 0269 Ecuador 0542 0646 0,104 Panama 0,703 0738 0035
 Tonez 0335 0600 07265 Suecia 08/3 0977 0,104 Madagascar 0292 0327 0035
. Rep Arabe Siria 0432 0694 0262 Palses Bajos 0866 0970 0,104 Paraguay 0,607 0641 0034
Malasia 0,538 0,790 0,252 Egipto 0,286 0389 0,103 - Zimbabwe 0,365 0,398 0,033
 Botswana 0319 0552 07233 Luxemburgo 0841 0943 0,102 Burundi 0,135 0,167 0,032
_ Turqula 0497 0717 0225  Fepana 0821 0923 0,102 Zaire 0,232 0262 0030
Indonesia 0316 0515 0,199 irag 0,489 0589 0,100 Mali 0,054 0,082 0,028
Tallandia 0535 0715 0180 Nueva Zelandia 0842 0947 0099 Liberia 0194 0222 0028
Argelia 0,358 0528 0,170 Conge 0278 0372 0.094 Somalia 0,061 0,087 - 0,026
Martuecos 0,268 0433 0165 ltalia 6830 0924 009 Nigeria 0,054 0080 0026
Brasil 0,569 0730 0,161 Trinidad y Tabago 0,784 0,877 0,093 Rep. Centroafricana . 0,138 -~ 0.159- 0,021

- lordenia 0428 0582 0154 Islandia 0867 0960 0093 El Salvador 0,483 0503 0020
Colombia 0617 0,770 0,153 irdn, Rep. Islamica del 0,464 0,557 0,093 Malawi 0149 0,168 0,019
Hong Keng 0,762 0913 0,151 Costa Rica 0759 0852 0,093 Bolivia 0,383 0,398 0,015
 Portugal 0710 0853 0143 Dinamarca 0,864 0955 0091 Bangladesh 0,174 0,189 0,015
Rep. Arabe del Yemen 0,093 0233 = 0,140 Sri Lanka 0574 0663 0089 Myanmar 0,384 0390 0,006

~ Gabén 0,370 0,503 0,133 Honduras 0,385 0472 0,087 Chad 0,083 0,088 0,005
israel 0,806 0,938 0,132 Irlanda 0,840 0,925 0,085 Sierra Leona 0,060 - 0,065 0,005
México 0,675 0,805 0,130 Pakistan 0226 0,311 0,085 Polonia 0,829 0,831 0,002
Japon 0853 0983 0130 _Camertn 0,228 0310 0,082 Burkina faso 0,073 0,074 0,001
Chile 0,736 0864 0,128 Uruguay 0,799 0,881 0,082 Rwanda 0.185 0,186 . 0,001

- Estados Unidos 0848 0976 0,128 Haitf 0,200 0275 0075  Peru 0,595 70,592 0,003
Australia 0849 0972 0.123 Cote d'lvoire 0,212 0,286 0,074 Sudan 0,155 0,152 -0.003
Canadé 0,860 0892 0,122 Rep: Dominicana 0,513 0586 0,073 Angola 0,147 0,143 :0,004
Singapur 0,730 0849 0,119 Guatemala 0416 0489 0073 Benin 0117 0,113 0004
Francia 0854 0971 0117 Ghana 0246 0311 0.065 Zambia 0:320 0314 0006
Kenya 0253 0369 0116 Filipinas 0,542 0,603 0,061 Afganistan 0,083 0,066 -0,017
Finlandia 0838 0954 0,116 Senegal 0124 0182 0058 Papua Nueva Guinea 0,342~ 0,318  -0.024
Suiza 0,863 0978 0,115 Hungria 0830 0887 0,057 Guinea 0,074 = 0,045 -0,029
Austria ‘ 0838 0852 D14 Nigeria 0189 0246 0057 Uganda 0,241 0194 0047
Reino Unido . 0850 0964 0114 Checoslovaguia 0836 0892 005 Nicaragua 0,549 0500 -0,049
_ Lesotho 0317 0431 0114 India - 0,258 0309 0,051 Muozambigue 0,205 0.154 0051
Venerzuela 0714 0824 0110 Argentina - 0,784 0832 0048 Jamaica 0,797 0,736 -0061
Grecia 0793 0902 0109 Togo 0,170 0218 0048 Rumania 0,798 0,709 -0089
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en mayor o menor grado en otros pafses respecto de
los cuales no se dispone de datos desagregados fiables.

Se desagregan los IDH utilizando los datos de sus
componentes relativos a cada uno de los grupos en los
que se desagrega el IDH y se trata cada grupo como si
fuera un pais separado. La metodologia es exacta-
mente la misma que se utiliza para los IDH nacionales.
También se calcula el IDH de un pais empleando los
mismos componentes de datos que para los IDH sub-
nacionales y la cifra correspondiente al pais se ajusta

con objeto de que sea igual a la correspondiente al
IDH nacional que figura en el cuadro 1.1°de las Notas
técnicas. Todos los cilculos del IDH de grupos se
ajustan entonces proporcionalmente de manera que
los IDH desagregados resultan después comparables a
los nacionales del presente Informe sobre Desarrollo
Humano. Asi resulta posible decir qué ordenacién ten-
drian grupos desagregados de un pafs determinado en-
tre los demds paises en el IDH que figura en el cuadro
1.1 de las Notas técnicas.

2. Indice del desarrollo humano: Panoramica de resenas

recientes

La primera vez que se publicé el indice de desarrollo
humano (IDH) fue en el Informe sobre Desarrollo Hu-
mano 1990. Inmediatamente desperté mucho interés
en los medios de comunicacién, tanto impresos como
visuales. También fue objeto de estudios académicos.
Aungque el proceso de resefias criticas ha sido lento, ya
existe suficiente material para que podamos examinar
esos comentarios y evaluar su utilidad para el futuro.
Ese es el objetivo de la presente Nota.

Antes incluso de que empezaran a aparecer esas re-
sefias ya se habia iniciado el proceso de revisar y per-
feccionar el IDH, y el Informe de 1991 contenia un es-
tudio de las mejoras introducidas. En la segunda
versién del IDH se dej6 margen, pues, para algunas de
las criticas, a veces incluso antes de que aparecieran las
resefias sobre el Informe de 1990. Sin embargo, la ta-
rea de atender las criticas e incorporatlas sigue siendo
igual de necesaria que siempre. Debe entenderse el
IDH como algo en evolucién y en constante mejora, y
no como un texto escrito para la eternidad y en esta
tarea deberian en lo posible participar activamente to-
dos los usuarios del IDH.

El IDH es un promedio no ponderado de las dis-
tancias relativas medidas respecto de la longevidad, la
educacién y los recursos. Las variables que mejor mi-
den esas dimensiones son la esperanza de vida, el alfa-
betismo y (desde el Informe de 1991) la mediana de
afios de escolarizacién, asi como una medicién modi-
ficada del ingreso per cipita con la que se pretende
medir la "utilidad" o la capacidad de generar bienes-
tar del ingreso. La distancia se mide como la diferen-
cia entre el valor efectivo de la variable en un pais (o
en una regién o un subgrupo, por ejemplo, la mujer) y
un valor minimo, dividido por el recorrido de la varia-
ble, es decir, la diferencia entre el maximo y el mi-
nimo.

La presente panordmica constituye una respuesta a los
miltiples comentarios hechos acerca del IDH en los tres
dltimos afios. La panordmica se basa en gran medida en
un andlisis especial preparado por Sudhir Anand y
Amartya K. Sen (1992) para la Oficina del Informe so-
bre Desarrollo Humano que se publicaré por separado
como "Ocasional Paper" del PNUD, asi como en impor-
tantes contribuciones aportadas por Meghnad Desai.

Debe quedar claro desde un principio que el con-
cepto de desarrollo humano es mas amplio que la mze-
dida del desarrollo humano. Asi, aunque el IDH es
una medida en constante evolucién, jamas podra cap-
tar cabalmente el desarrollo humano.

¢Qué es lo que mide el IDH?

Una pregunta que se plantea inmediatamente es la si-
guiente: ¢qué es lo que mide el IDH? /Se trata de una
medida normativa de unas condiciones de vida desea-
bles o del #nivel de vida? ¢Mide la calidad de la vida o,
como dijo el diatio britdnico Dazly Mazl en su editorial
sobre el Informe de 1992, se trata de un indice de fels-
cidad?

Es necesario establecer una distincién entre la base
conceptual del IDH y su medicién. Como respecto de
cada dimensién —longevidad, logro educativo, acceso
a recursos— se calcula una distancia relativa con un
valor que varia entre 0 y 1, pareceria que el IDH re-
presenta una medida normativa. Si fuera asi, un valor
global de 1 significaria que se habria alcanzado el te-
cho, o dicho de otra manera, el éxtasis.

Pero si el desarrollo humano es un proceso que
consiste en la ampliacién de las opciones, no puede
haber un tope ni un punto de éxtasis. Lo mejor es con-
siderar al indice como una medida de la capacidad de
la gente para Jograr vidas largas y sanas, comunicarse y
participar en las actividades de la comunidad y contar
con recursos suficientes para conseguir un nivel de
vida razonable. Se trata de una medida minima. Para
un pais que haya alcanzado un alto valor de IDH, la
cuestidn que se plantea a continuacién se refiere a las
otras dimensiones en las que se desarrolla su pobla-
cidn. -

Asi, resulta agradable pertenecer a un pafs 0 a un
grupo que goza de una alta esperanza de vida, o que
esté alfabetizado y ha asistido a la escuela durante una
serie de afios, pero estos elementos no constituyen el
summaum del desarrollo humano. Lo mismo cabe decir
respecto del ingreso. El ingreso es un medio de vivir
mejor, y un ingreso mds alto indica que existen menos
condicionantes materiales que si se tiene un ingreso
miés bajo. El ingreso indica las posibilidades que se
ofrecen a una persona, pero no el uso que la persona
hace de esas posibilidades: "son las vidas que llevan
[los seres humanos] lo que tiene una importancia in-
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trinseca, y no los bienes ni los ingresos que poseen”
(Anand y Sen 1992).

El Informe sobre Desarrollo Humano aclaré este as-
pecto en su definicién original del desarrollo humano:

El desarrollo humano es un proceso en el cual se am-
plian las oportunidades del ser humano. En principio,
estas oportunidades pueden ser infinitas y cambiar con
el tiempo. Sin embargo, a todos los niveles del desarro-
llo, las tres mds esenciales son disfrutar de una vida pro-
longada y saludable, adquirir conocimientos y tener ac-
ceso a los recursos necesarios para lograr un nivel de
vida decente. Si no se poseen estas oportunidades esen-
ciales, muchas otras alternativas continuarin siendo
inaccesibles.

Asi, el desarrollo humano va mis alld de las opcio-
nes esenciales que capta el IDH. Como se ha sefialado
anteriormente, el concepto de desarrollo humano es
mds amplio que el expresado por la medida contenida
en el indice.

En gran parte de las criticas y los comentarios re-
lativos al indice se ha pasado por alto esa distincién
crucial. Asi, el IDH se ha comparado a menudo con
el concepto neoclisico de la utilidad del consumo. En
la teoria econémica corriente del bienestar, la nocién
temporal de la utilidad de consumo respecto de cada
consumidor es la medida del bienestar de éste (Fe-
rroni y Kanbur 1991). Con arreglo a algunas hipétesis
simplificadoras, dicha utilidad se puede reducir a es-
peranza de vida multiplicada por el logaritmo del in-
greso. Como de esta manera se capta por lo menos
dos de las tres dimensiones, resulta superficialmente
parecido al IDH. Pero la teoria neocldsica s6lo tiene
sentido si se cumplen las hipétesis de que cada per-
sona conoce al nacer el nivel (constante) de ingresos
que obtendri a lo largo de su vida y que, lejos de re-
presentar la opcién minima e indispensable, la me-
dida del bienestar capta la totalidad de la satisfaccién
humana. El ingreso (o el consumo) es un ingrediente
esencial del desarrollo humano, pero no es el fin
finico, ni siquiera una medida principal de ese pro-
ceso.

También se ha comparado al desarrollo humano y
al IDH con otras mediciones. Una de las principales se
basa en el método de las necesidades basicas pro-
puesto por la OIT para medir la idoneidad de un pro-
ceso de desarrollo (OIT 1976, citado por Pyatt 1991b
y Smith 1992). Esas necesidades bésicas son salud,
educacién, alimentacién, suministro de agua, sanea-
miento y vivienda (Hicks y Streeten 1979). De nuevo
este concepto se traslapa con el IDH. El IDH se dis-
tancia de un enfoque basado en productos materiales,
aunque al mismo tiempo construye una escala. Es mis,
el desarrollo humano va mas alld de las necesidades
bésicas, como aclaré el Informe de 1990 al decir que el
método de las necesidades basicas "se centra en el su-
ministro de bienes y servicios en lugar de hacerlo en el
aspecto de las oportunidades del ser humano".

En las multiples publicaciones sobre indicadores
sociales del desarrollo se han intentado enfoques pare-
cidos a fin de captar el concepto del desarrollo. Tres
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enfoques que se comparan a menudo son los siguien-
tes: 1) el empleo de una medida monetaria (el ingreso);
2) indicadores sociales objetivos y 3) indicadores so-
ciales subjetivos (Baster 1985 y Smith 1992). E1IDH y
los dos primeros de los tres enfoques se traslapan. Un
problema que ha existido siempre con el método de
los indicadores sociales objetivos ha sido el de su pon-
deracién. Eso mismo ha solido ocurrir en los debates
acerca del IDH.

Las preguntas que se plantean son las siguientes:

1. ¢Por qué sélo se emplean tres dimensiones?
¢Son’ demasiadas o demasiado pocas?

2. ¢Son suficientes las variables (indicadores) ele-
gidas para medir las dimensiones? Y respecto de cada
dimensién, ¢son las variables conexas demasiadas o
demasiado pocas?

3. ¢Estén las medidas sometidas a errores de me-
dicién y, en tal caso, invalidan esos errores los resulta-
dos? Otra pregunta que surge de ésta es hasta qué
punto estdn actualizados los datos empleados para
construir el indice.

4. ¢Se justifica la eleccién del minimo o del ma-
ximo o es arbitraria? En todo caso, ¢qué solidez ofrece
la medida de otros valores posibles maximos y mini-
mos?

5. ¢Por qué se fijan ponderaciones similares?
¢Hasta qué punto es sensible la medida a otros méto-
dos de ponderacién?

La elecci6n de las dimensiones

Las tres dimensiones del IDH guardan relacion con
una o muchas de las capacidades que se prevé han de
captar. Asi, la longevidad capta la capacidad de disfru-
tar una vida prolongada y saludable. El logro educacio-
nal capta la capacidad de adquirir conocimientos, co-
municarse y participar en la vida de la comunidad. El
acceso a los recursos necesarios para tener un nivel de
vida razonable capta la capacidad de levar una vida
sana, garantizar la movilidad fisica y social, comuni-
carse y participar en la vida de la comunidad, incluido
el consumo.

Una omisién importante que a menudo sefialan los
criticos es la de la libertad. Dasgupta ha criticado el
IDH por hacer caso omiso de los derechos humanos:
"Como medida del desarrollo humzano es muy incom-
pleto; olvida lo que se suele calificar de derechos hu-
manos” (Dasgupta 1990; asimismo Pyatt 1991b).

En el Informe de 1991 se hizo un gran esfuerzo
por poner remedio a esa omisién mediante la cons-
truccién del indice de libertad humana (ILH) basado
en el trabajo de Charles Humana (1986). Pero se
adopté la decisién de mantener el IDH separado del
ILH. Como se aducia en el Informe de 1991, ademas
de la falta de datos sobre libertad politica, existia otra
dificultad:

Una segunda dificultad es la volatilidad politica. El in-
dice de desarrollo humano se basa en indicadores relati-
vamente estables que no cambian mucho de un asio a
otro. Por el contrario, la libertad politica puede aparecer
o desvanecerse abruptamente. Un golpe militar, por
ejemplo, podria causar una baja sibita del indice, aun-
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que muchos aspectos de la vida no sufrieran ninguna
modificacion.

El Informe sobre Desarrollo Humano 1992 sigui
considerando la libertad politica por separado y ha-
ciendo hincapié en una metodologia adecuada para
construir un indice de libertad politica o de resultados
obtenidos en cuanto a los derechos humanos. Eviden-
temente, esa tarea es indispensable, pues resulta in-
completa incluso en el momento actual. Setia prema-
turo apresurarse a incluir unas mediciones
insuficientes de la libertad politica en un indice de
desarrollo. Hace falta seguir trabajando al respecto, y
es preferible que lo hagan las personalidades académi-
cas que pueden examinar la cuestién en un clima
exento de presiones politicas internacionales.

Otra corriente critica diferente ha déstacado que
existen demasiadas dimensiones, que el IDH resulta
reiterativo. Pero esa critica se refiere a las variables uti-
lizadas para medir las dimensiones y las correlaciones
empiricas entre ellas. Es lo que se examina a continua-
cién.

Eleccién de indicadores

En lo que respecta a la dimensi6n de la longevidad, se
ha escogido como variable la esperanza de vida al na-
cer. Esa medicién ha gozado de aceptacién general
como indicador del desarrollo. Pero se ha sugerido
que la mortalidad infantil, la esperanza de vida al cum-
plir un afo o la mortalidad de los menores de cinco
afos serfan otras opciones aconsejables o complemen-
tos de la esperanza de vida. Pyatt (1991a) ha aducido
que la esperanza de vida se explica por el ingreso y la
mortalidad infantil. Si se incluye el ingreso en el IDH,
la mortalidad infantil aporta la informacién comple-
mentaria necesatia.

Pero si bien la mortalidad infantil y otras variables
relacionadas con la mortalidad a edad temprana cons-
tituyen buenos indicadores de la calidad de la salud
publica en los paises en desarrollo, esas variables no
permiten establecer diferencias entre los paises indus-
trializados. Si se comparase la variable de la esperanza
de vida entre el grupo de paises industrializados y el
resto, seria menos desigual que la variable de la morta-
lidad infantil o la mortalidad de menores de cinco
afios. Como indice universal, el IDH necesita variables
que discriminen entre los paises. Entre los pafses in-
dustrializados como grupo, la mortalidad materna
constituye una medicién mejor a estos efectos.

Sin embargo, la espetanza de vida al nacer consti-
tuye un promedio respecto de todo un grupo (nacién,
regi6n, grupo étnico), mas bien que la propiedad ca-
racteristica de cada persona, como puede ocurrir con
el ingreso. En principio, es posible calcular respecto
de cada persona de una edad concreta, y segtin las de-
més caracteristicas de esa persona (clase social, regi6n
de residencia, raza), una expectativa razonable de la
duracién de su vida. Se ha propuesto esa variable de
posible plazo de vida (PPV) como alternativa a la es-
peranza de vida (Desai 1989). Aunque el PPV es una
desagregacion 1til, no resulta adecuado pata estable-
cer comparaciones entre paises. El PPV calculado res-

pecto de poblaciones consideradas en su totalidad es
mds favorable a los paises cuyas poblaciones crecerén
a un elevado ritmo y tengan una esperanza de vida
moderada que los que cuentan con poblaciones estiti-
cas y una alta esperanza de vida. En cierto sentido, el
PPV es una medida comparativa entre paises que tiene
un sesgo "natalista”.

La esperanza de vida al nacer presenta la ventaja
adicional de que probablemente su varianza real entre
personas dentro de un pais sea mucho menor que la
del ingreso. Asi, como indicador del nivel del desarro-
llo, el promedio de esperanza de vida de un grupo de
personas induce menos al error que el promedio del
ingreso. Sin embargo, un problema que se mantiene es
el derivado del hecho de que la esperanza de vida
constituye una medida cuantitativa. La calidad de la
vida es una cuestion que merece miés atencidn de la
que ha recibido hasta el momento.

En cuanto a la dimensién del logto educacional,
existen dos indicadores: la tasa de alfabetismo de adul-
tos y la mediana de afios de escolarizacién de las per-
sonas de mas de 25 afios de edad. Como ya se ha indi-
cado supra, el Informe de 1990 utilizé sélo la tasa de
alfabetismo de adultos, pero esa variable no discrimi-
naba entre los paises industrializados, los. cuales ade-
mds a menudo no comunican esa estadistica a la
UNESCO. Por ese motivo se afiadi6 la mediana de
afios de escolarizacién al alfabetismo de los adultos.

Esta opcién ha sido el objeto de dos tipos de criti-
cas. En primer lugar se ha aducido que el alfabetismo
resulta dificil de medir y que el esfuerzo necesario
para lograrlo varia mucho segtin los idiomas. Asi, una
persona china o japonesa necesita un esfuerzo mucho
mayor para ser alfabeta que otra cuya esctitura no sea
ideografica (Lind 1991). Pero la definicién de alfabe-
tismo es especifica por paises, y cada cultura com-
prende el esfuerzo que es necesario para ser alfabeto.
La dificultad relativa de lograr el alfabetismo en dife-
rentes culturas sélo importaria si se aplicara una defi-
nicién universal. En segundo lugar, el alfabetismo fun-
cional suele ser muy inferior al alfabetismo registrado,
especialmente en los paises industrializados, que a me-
nudo afirman poseer una tasa inverosimil del 99%.
Como el alfabetismo ya no se utiliza como el Gnico in-
dicador del grupo educacional, existen algunas formas
de corregir esos sesgos, pero es evidente que conven-
dria mucho disponer de una definicién mds adecuada
del alfabetismo. Una vez mas, se trata de la calidad de
la variable que medimos, que no se puede captar me-
diante un simple indicador cuantitativo.

Un critico ha exhortado a que se incorporen en el
IDH la formacién. profesional, la formacién en el em-
pleo y los modos no tradicionales de adquirir educa-
cién (Niibler 1992a y 1992b). Pero resultaria dificil
obtener datos fiables y comparables entre paises y al-
gunas de esas variables se refieren mas bien a la forma-
cién de capital humano —y por consiguiente, a la ge-
neracién de ingreso— que a las opciones esenciales
captadas por el IDH.

Tanto la esperanza de vida como el logro educa-
tivo son variables stocks: cambian lentamente. Una
tendencia critica afirma que las cifras de matricula es-
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colar o universitaria captarian mejor el avance educa-
tivo reciente que las variables utilizadas actualmente.
En muchos paises en desarrollo una parte considera-
ble de su poblacién en expansién, tiene menos de 18
afios, y 2 menudo la mayoria tiene menos de 25. Las
medidas relativas a los adultos o a los mayores de 25
afios no pueden captar la corriente de logro educativo
que se estd obteniendo (Smith 1992). De nuevo, se
trata de un argumento proclive a emplear un indicador
diferente respecto de las economias en desarrollo que
el utilizado respecto de los paises industrializados.
Este procedimiento tendria sentido si el IDH se si-
guiera perfeccionando respecto de subgrupos especifi-
cos, pero menos plausible respecto de un IDH univer-
sal (véase infra).

Es la tercera variable —la del ingreso— la que pro-
voca mds debates. También es la variable que se ha re-
visado en los tres Informes: El indicador utilizado es el
PIB real per capita expresado en términos de paridad
de poder adquisitivo en délares (PPA). Asi, ya con-
tiene un ajuste respecto de factores como el grado de
apertura de una economia, las dimensiones relativas de
los sectores que intervienen o no en el comercio y la
posible sobrevaloracién de los tipos de cambio. En
cuanto al ingreso, la diferencia maxima se halla entre
el ingreso per capita como promedio de grupos y ¢l in-
greso individual o de los hogares como indicador del
acceso a los recursos. El ingreso esta distribuido de
forma notoriamente desigual, pero sin embargo consti-
tuye un indicador que induce al error sobre las dife-
rencias de bienestar entre personas y hogares.

Anand y Sen (1992) han expresado de forma ta-
jante las multiples reservas relativas al ingreso como
medida del bienestar:

El ingreso, los productos ("bdsicos" u otros) y la ri-
queza tienen efectivamente una importancia instrumen-
tal, pero no constituyen una medida divecta del nivel de
vida en si. Por ejemplo, el nivel de ingreso de una per-
sona no revela la expectativa de vida que tiene esa per-
sona, tanto si en la actualidad estd sana (o padece una
enfermedad), como st estd discapacitada y no puede des-
plazarse sin dificultad, etc. Incluso en lo que toca a los
aspectos del nivel de vida en los cuales la importancia
instrumental del ingreso privado tiene mds probabilida-
des de ser mayor, como una nutricion suficiente, existe
una variacion enorme en cuanto a identificar el ingreso
con un nivel bienestar determinado. Las tasas de meta-
bolismo de la gente varian, al igual que sus niveles de
actividad y las condiciones climdticas en las que vive.
Las personas que viven en zonas montafiosas necesitan
mds energia en forma de alimentos y combustibles por-
que pierden mds energia en una temperatura ambiente
mids fria. Una persona discapacitada con un impedi-
mento fisico necesita mds ingresos para lograr el mismo
grado de movilidad que una persona normal. Lo mismo
cabe decir de los ancianos y los enfermos.

Hasta cierto punto, se pueden ajustar los ingresos de
los hogares particulares para tener en cuenta las diferen-
cias existentes en determinadas necesidades muy especi-
ficas y limitadas. Por ejemplo, un nisio necesita menos
alimentos para alcanzar el mismo nivel de nutricion que
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un adulto. Una familia numerosa necesita mds ingresos
gtie una reducida para lograr el mismo nivel de consumo
de bienes y servicios, aungue en una proporcion que no
corresponde exactamente al nimero de sus miembros,
debido a las "economias de escala" de ese consumo. Una
familia que viva en una regidn donde predominan pre-
cios altos necesita mds ingresos para comprar los mismos
alimentos y demds bienes que otra familia que vesida en
una zoma de precios bajos. En lo que respecta a esas dife-
rencias de necesidades, y sélo a esas diferencias, pode-
mos ajustar el ingreso de los hogares para tenerlas en
cuenta. Lo hacemos mediante las llamadas "escalas de
equivalencia" que corvigen el ingreso de los hogares res-
pecto del tamasio y la composicion por edad y sexo de
sus miembros. Y utilizamos indices de precios para in-
troducir correcciones relativas a las diferencias de precios
regionales y temporales. Pero sencillamente no se puede
explicar mediante el ingreso las diferencias individuales
en cuanto a morbilidad, mortalidad o discapacidad y pa-
receria que esos aspectos deben ser tratados con priori-
dad en toda evaluacion del nivel de vida. Otros bienes y
servicios econdmicos no privados no se reflejan de forma
suficiente en los ingresos de los hogares. Se trata de los
bienes normalmente a cargo del sector piblico: el medio
ambiente, la infraestructura (como carretevas), la electri-
cidad, los servicios de transportes y comunicaciones, la
proteccidn epidemioldgica, etc. Por consiguiente, los in-
gresos privados no captan ni siquiera algunos de los as-
pectos instrumentales muy bdsicos del nivel de vida en
los paises en desarrollo.

Al incorporar el ingreso en el IDH se sometieron a
prueba dos variantes importantes. En primer lugar, en
el Informe de 1990 se utilizé el logaritmo del ingreso
en lugar del valor efectivo. En segundo lugar, se hallé
el promedio del nivel de pobreza de 17 paises indus-
trializados y se convirtié en délares reales de PPA. Se
tomd el logaritmo de ese ingreso en el umbral de la
pobreza como punto de referencia. Si un pafs tenia un
ingreso per cépita superior a ese umbral, no se le atri-
buyé una ponderacién adicional. El primero de esos
dos ajustes incorpor6 el principio de utilidad marginal
decreciente, y el segundo se ideé para resaltar la preo-
cupacién del Informe sobre el Desarrollo Humano por
el alivio de la pobreza.

En general, si bien se admitié que la transforma-
cién logaritmica era "analiticamente adecuada", se si-
guié considerando que era "necesariamente arbitra-
ria". Al combinarla con un "limite" de pobreza, se
considerd que asi se "atribuye implicitamente un ma-
yor peso al alfabetismo y la longevidad que al ingreso”.
El tratamiento del ingreso de forma diferente que las
otras dos variables también se ha puesto en tela de jui-
cio, arguyéndose que "es verosimil que la utilidad
marginal también sea decreciente respecto de los gas-
tos en salud y educacién" (Kelley 1991).

Pero el tope de la pobreza por si solo no introduce
una gran diferencia y se puede demostrar que su elimi-
nacién tiene escasos efectos en cuanto a la ordenacién
relativa entre los paises ricos. Kelley utilizé un valor
muy superior (12.952 délares, promedio del PIB real
per cépita de los paises industrializados) al nivel de
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pobreza utilizado en el Informe de 1990 (4.861 déla-
res). Llegd a la conclusién de que "el IDH no parece
ser especialmente sensible al nivel elegido del umbral
de pobreza, conclusién que es inquietante. Resulta di-
ficil creer que un incremento tan grande del ingreso
per cépita... tendrfa unas repercusiones tan limitadas
en la 'ampliacién de las oportunidades de la gente'
(Kelley 1991).

A esa conclusién se llegd por otra via en el Informe
de 1991, en el cual se examinaron otros métodos posi-
bles. La transformacién crucial consistié en utilizar el
logaritmo del ingreso, en lugar del tope de la pobreza.
Aunque esa transformacién es algo arbitraria, goza de
gran respaldo (McGillivray 1991 y McGillivray y
White 1992a y 1992b).

En los Informes de 1991 y 1992 se intent6 un enfo-
que diferente. En primer lugar, se abandond la trans-
formacién logarftmica. Se recurrié a una metodologia
distinta para tener en cuenta la utilidad marginal de-
creciente. No se descarté en absoluto el ingreso infe-
rior al nivel de la pobreza; se supuso que cada délar
adicional se transmitia integramente al ingreso, mejo-
rando el bienestar y ampliando las opciones. Por en-
cima del nivel de la pobreza se introdujo una correc-
cién progresivamente més acentuada con objeto de
reducir la utilidad marginal decreciente, utilizando
para ello una versién modificada de la férmula de At-
kinson. Asi, en cuanto al ingreso per cdpita entre el ni-
vel de la pobreza y el doble de ese nivel, se considerd
que el pardmetro de Atkinson (la elasticidad de la uti-
lidad marginal del ingreso con respecto al ingreso) era
de la mitad; en cuanto al ingreso per cdpita entre el
doble y el triple del nivel de la pobreza se interpreté
que la elasticidad era de dos tercios y asi sucesiva-
mente.

La transformacién logarftmica a lo largo de todo el
recorrido del ingreso incorpora una elasticidad de 1.
Un tope de pobreza exige una elasticidad infinita. La
férmula utilizada en el Informe de 1991 y desde en-
tonces parte de una elasticidad cero por debajo del ni-
vel de la pobreza, que después va aumentando gra-
dualmente. Se considera, por consiguiente, que la
capacidad del ingreso para producir una utilidad mar-
ginal decreciente es progresiva.

Esa modificacién ha suscitado algunas ctiticas. Es
més complicada que una transformacién logaritmica
simple porque se trata de una funcién de elasticidad
varjable mds que de una funcién de elasticidad cons-
tante. Pero su forma funcional genera una anomalfa en
los puntos limites. Un délar adicional tiene una utili-
dad marginal muy superior cuando esté justo por en-
cima de un miltiplo del nivel de pobreza que cuando
esta justo por debajo. Asi, cuando se estd dos veces
por encima del umbral de pobreza un délar tiene una
utilidad marginal de dos. Ese "pico" resulta dificil-
mente visible en el resultado final, pero constituye una
anomalia (Trabold-Niibler 1991).

Lo que mis se ha criticado ha sido que la transfor-
macién reduce la ponderacién del ingreso adicional
por encima de la pobreza de un modo tan dréstico
como la transformacién logarftmica. Asi, entre los Es-
tados Unidos y el Brasil la diferencia absoluta de in-

greso era de 15.230 ddlares, pero tras el ajuste se habfa
reducido a 450 délares (Trabold-Niibler 1991).

Se puede considerar correcto que el ingreso por
encima y por debajo del umbral de la pobreza sea tra-
tado de forma diferente. Nuestra medida es el ingreso
per cépita, que es un promedio colectivo y no un in-
greso personal. Si consideramos que el nivel de po-
breza es el costo minimo correspondiente a las opcio-
nes indispensables, resulta dificil aducir que el ingreso
adicional dentro de esa gama es, por el motivo que sea,
algo menos eficaz en cuanto a aumentar el bienestar.
De hecho, cabe aducir que, hasta que se alcanza un ni-
vel minimo de ingreso, es improcedente hablar de wsi-
lidad en el sentido de obtener una satisfaccién positiva
del ingreso o del consumo. En la teorfa econémica, el
Sistema de gasto lineal nos aporta un ejemplo de una
funcién de utilidad que tiene exactamente esa propie-
dad. No existe una utilidad calculable hasta que se lo-
gra un nivel minimo de consumo con respecto a cada
bien de un conjunto de bienes. El consumo adicional
—por encima de la subsistencia— es el {inico que pro-
duce utilidad (Desai 1990).

La cuestién sigue en estudio y en las presentes No-
tas se brindan algunas opciones #fra. La transforma-
cién logaritmica del ingreso sigue constituyendo un
decidido desafio al método presente.

En cuanto al ingtreso, lo que se ha sugerido no ha
sido que se sustituya (salvo quizd por el consumo) ni
que se complemente, sino que se mantenga como
Gnica variable. Se ha aducido que, desde el punto de
vista conceptual, el ingreso abarca las otras dos varia-
bles y que, empiricamente, esas variables tienen una
correlacién tan alta que las otras dos resultan resterats-
vas.

En cuanto a la cuestién conceptual de si el ingreso
capta o abarca las otras dos variables, el enfoque del
Informe sobre Desarrollo Humano sin ambigliedad al-
guna esta en absoluto desacuerdo. Lo importante es lo
que se refiere a cémo es la vida de la gente, lo que lo-
gra ser o hacer y no los bienes que consume. Anand y
Sen (1992) resumen de forma sucinta las cuestiones de
mayor interés:

¢ Tienen capacidad para disfrutar de una vida lon-
geva? jPueden evitar la mortalidad durante la primera
infancia y la infancia? ;Pueden eludir una morbilided
prevenible? ;Pueden escapar al analfabetismo? ;Son Ii-
bres con respecto al hambre y la subnutricion? ;Gozan
de libertades personales?

Esos son los rasgos bisicos del bienestar que se tie-
nen en cuenta cuando se considera a la gente como el
centro de toda la aciividad de desarrollo. El aumento de
sus capacidades para que se orienten bacia esos sentidos
elementales es lo que constituye el meollo del desarrollo
bumano. Los logros de la gente —sean en términos de
longevidad o de alfabetizacion funcional— se valoran
como fines en si mismos. Este enfoque debe compararse
con otros mis generales de caricter econdémico en los
que se estudia el desarrollo de los recursos humanos. En
este caso el enfoque se centra en los seres humanos con-
siderados como un recurso, es decir un insumo en activi-
dades de produccion. Se interpreta el desarrollo de los
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recursos humanos en términos de su contribucion a la
generacién de ingresos: como una inversion, igual a
cualquier otra, destinada a expandir el potencial produc-
0.

Si bien el enfoque del desarrollo humano valora las
capacidades relacionadas con, por ejemplo, la salud, la
nutricion y la educacion bisica como fines en si mismos
-y el ingreso dnicamente como un medio de lograr esos
fines-, el desarrollo de los recursos humanos (como in-
version en "capital humano") se basa en la valoracién
precisamente opuesta. Ese enfoque evalia la inversion
en capital bumano —que comprende la salud, la nutrr-
cion y la educacion— exclusivamente en términos del
ingreso o el producto adicional que genera la inversion y
lo valora positivamente si la tasa de rendimiento supera
al costo de capital. En cambio, los partidarios del enfo-
que del desarrollo humano optarian por un aumento de
la capacidad de la gente para leer y escribir, o para estar
bien alimentada y sana, aunque el rendimiento econd-
mico medido convencionalmente de la inversion en alfa-
betizacion, o en una mejora de la nutricién y de la aten-
cion de salud fuera cero (si bien, naturalmente, por lo
general es bastante alio).

La mejor forma de enfrentarse con la cuestién em-
pirica de la redundancia esté relacionada con las pon-
deraciones que se atribuyen a las diferentes variables,
porque la reiteracién implica que las ponderaciones
deben ser desiguales: de uno respecto del ingreso y de
cero respecto de las otras dos.

Errores de medicién

Un importante problema que plantean las estadisticas
econdmicas a nivel nacional e internacional es el de su
exactitud. Es muy frecuente que las estadisticas nacio-
nales constituyan estimaciones o predicciones basadas
en datos del pasado. A menudo contienen definiciones
conceptuales inadecuadas o que no se pueden compa-
rar con los datos de otros paises, asi como errores de-
bidos a un muestreo inadecuado o insuficiente y a
errores en cuanto al registro y la transmisién. Ademds,
a menudo los datos no estan actualizados (Srinivasan
1992 brinda una panotrimica amplia de esos proble-
mas).

Se ha sefialado que los datos sobre esperanza de
vida tienen una exactitud esptrea. Idealmente, esos
datos deberian basarse en censos decenales y después
revisarse habida cuenta de los registros anuales de na-
talidad y mortalidad. Pero siete de 180 paises en des-
arrollo no han levantado todavia un censo de pobla-
cién, y en cuanto a otros 22, el censo mis reciente data
de antes de 1975. En los casos de nada menos que 57
de 117 paises en desarrollo todavia no se dispone de
datos fiables sobre la esperanza de vida (Srinivasan
1992, citando a Chamie 1992).

Los datos sobre alfabetismo también dependen de
censos decenales y son los paises quienes los comuni-
can a la UNESCO. Ademas, es posible que existan,
por lo menos, tres definiciones de aceptacién muy ex-
tendida del alfabetismo que la UNESCO ha de tratar
de hacer compatibles al preparar indicadores del alfa-
betismo.

NOTAS TECNICAS

La medicién del ingreso tiene un historial bien do-
cumentado de problemas conceptuales y estadisticos.
En lo que respecta a los paises en los cuales la agricul-
tura de subsistencia es muy importante, existen enor-
mes problemas para calcular el ingreso. En muchos
paises, tanto industrializados como en desarrollo,
existe el problema de calcular el ingreso del sector in-
formal y del "negro”. En las economias en transicién
de Europa oriental, los precios de muchos productos
basicos se han estabilizado a niveles que de hecho, re-
flejan escaseces relativas y se ha advertido que los pre-
cios anteriores a la transicién eran referencias engafio-
sas. Por estas razones, se han revisado drdsticamente
los niveles estimados del ingreso en los afios anteriores
a la transicién, y se han planteado problemas en
cuanto a calibrar los desafios de mantener los mismos
niveles de ingresos y de vida durante la transicién.

No resulta fécil superar esos problemas, pero si es
necesario conocerlos con mayor detalle. Lo ideal seria
que todos los valores fuesen estimaciones de intervalos
en lugar de estimaciones de momentos concretos. Pero
si bien sigue constituyendo una perspectiva remota, es
evidente que existe la necesidad de proceder con cau-
tela en cuanto a adoptar los valores del IDH (o cual-
quier otra estimacién parecida) como guias indiscuti-
bles en la adopcién de decisiones. Al mismo tiempo,
se deberian destinar més recursos a la mejora de las es-
tadisticas.

En cuanto a la cuestién de la solidez del IDH
frente a los errores de medicién, McGillivray y White
han sometido a prueba la sensibilidad de las clasifica-
ciones del IDH a los errores de medicién en los datos
basicos. Estudiaron dos posibilidades: en primer lugar,
que cada variable se midiera con un margen de error
de entre -5% y +5% y, en segundo lugar, que los erro-
res variaran entre -10% y +10%. Generaron errores
aleatorios dentro de ese recorrido y después los suma-
ron a variables respecto de diferentes paises y calcula-
ron IDH simulados. Llegaron a la conclusién de que
respecto de la inmensa mayoria de los paises, las modifi-
caciones en los puestos ocupados son relativamente me-
nores... 8t calculamos los coeficientes de correlacién de
clasificacién entre el IDH y su contraparte observada ba-
sados en un margen de error de medicién entre -5y
+5%, los coeficientes determinados son de 0,996 y
0,995 en 1990 y 1991 respectivamente. Dada la proxi-
midad de esos coeficientes a 1, sacamos la conclusion de
que el IDH es sumamente sélido frente a los errores de
medicién dentro de ese margen.

Cuando hicieron pruebas con errores entre -10% y
+10%, la cortelacién consiguiente entre el IDH "au-
téntico" y el simulado fue de 0,993 en 1990 y 0,990 en
1991. Incluso cuando probaron con un margen dife-
rente de error respecto de los paises pobres y los ricos,
las conclusiones no se modificaron. Pero estos resulta-
dos no ponen en duda la necesidad de mejorar la cali-
dad de las estadisticas.

Eleccién de valores minimos y maximos
Cada dimensién del IDH se mide conforme a una o
mds variables y después se reduce a una medida de
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distancia relativa. Esa medida de distancia se consi-
dera el valor efectivo menos el valor minimo en rela-
¢ién con el recorrido: es decir, el maximo menos el mi-

nimo. Asi, respecto de una dimensién 7 para un pais j

X, —min X,
i *
k
7 mix X,-min X,
e ko

donde 7 y & son indices de un pais. Entonces el in-

dice global es:
H=5 Z H,;

En todos los Informes sobre Desarrollo Humano se
han definido el maximo y el minimo de esperanza de
vida conforme a la muestra. Asi, el maximo y el mi-
nimo efectivos respecto de todos los paises en cual-
quier afio determinado entran en el cdlculo de Hy,
donde la esperanza de vida es 7.

Si los valores maximos y minimos cambiaran con el
tiempo, ello podria llevar a una anomalia en la cual la
esperanza de vida efectiva de un pais podria elevarse
mientras que su posicién relativa podria bajar. Puede
ocurrir ésto porque el minimo ha subido o el recorrido
se ha ampliado a lo largo del tiempo, o ambas cosas.
Por consiguiente una "alteracién de los puntos limi-
tes" hace que la comparacién del IDH a lo largo del
tiempo resulte més dificil.

El Informe de 1991 examiné por primera vez las
tendencias del desarrollo humano. A esos efectos se
introdujo un IDH modificado en el cual no se definie-
ron los maximos y los minimos por separado respecto
de cada afio, sino de todo el periodo de 1960 a 1990.
Aunque este método es valido respecto de cada peri-
odo, no resuelve el problema a lo largo del tiempo,
porque en el futuro —por ejemplo, para 1960-1995—
podrian volver a cambiar los valores maximos y mini-
mos.

Antes de estudiar la alternativa de emplear unos
valores maximos y minimos fijados normativamente,
quiz4 resulte interesante examinar la magnitud del
cambio a lo largo del tiempo. Como indica el cuadro
2.1 de las Notas técnicas, los cambios de esperanza de
vida son muy pequefios. De hecho, es posible que la
mejora de 78 a 78,6 se deba a la correccién de un error
por redondeo. El valor minimo respecto del alfabe-
tismo es el tinico que revela un salto repentino, al pa-
sar de 12 a 13,3 y a 18,2. Estos resultados confirman
las razones del debate anterior acerca de la dificultad
de medir el alfabetismo. Ademés, no se descarta la po-
sibilidad de que una vez que se sabe que las tasas de
alfabetismo forman parte del IDH, su medicién quede

TEUADRD 2 1 DELASNOTAS TECN\CAS
- ‘Vamres méximosym:mmas -

oo 1997
Max M Méx M Méc Min
78 o 186 4 86 4
9 1 933 9% 182
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Med|ana de .
de escolahzauan -

. nier 13 on

sujeta a una manipulacién politica (problema que en
macroeconoinia recibe el nombre de "ley de Good-
hart"). Anand y Sen (1992) han comentado los proble-
mas planteados cuando se fijan normativamente unos
valores maximos y minimos constantes.

Una vez que es aceptada la necesidad de establecer
los "puntos limites", si se aspira a que el IDH sea com-
parable a lo largo del tiempo, debemos preguntar cémo
se determinan esos limites. No bastard con fijar el reco-
rrido de valores respecto de cada X mediante un simple
estudio de los niveles mdximos y minimos alcanzados
retrospectivamente e, por ejemplo, el periodo de 1960
a 1990. También necesitamos examinar prospectiva-
mente las proyecciones respecto de cada X y asegurar
que los niveles de cada pais permanezcan dentro del re-
corrido previsto en el futuro, o dicho en otros términos,
a lo largo de todo el periodo —bacia adelante y hacia
atrds— durante el cual es necesario realizar comparacio-
nes z'ﬂtertempomlex. :

En general, esto afecta al recorrido de la variable de
longevidad. Si se observa retrospectivamente un mo-
mento en que se disponia de datos suficientes para las
comparaciones interpaises (por ejemplo, el ario 1960), el
nivel minimo de esperanza de vida al nacer logrado era
de aproximadamente 35 arios. Respecto de las compara-
ciones en el futuro y basta el afio 2050, se ha proyectado
que la esperanza nacional de vida al nacer llegard a los
85 afios en algunos paises. Asi, si nos atenemos a la defr-
nicién bdsica del IDH podriamos escoger como nuestros
puntos extremos fijos respecto de X un valor minimo de
35 anios y un valor miximo de 85. Ese recorrido abarca
los limites inferior y superior de las estimaciones de es-
peranza de vida en torno a los cuales se prevén las com-
paraciones del IDH, tanto interpaises como tntertempo-
rales.

En lo que respecta a la variable de alfabetismo, po-
demos elegir el recorrido natural de 0 a 100%. Aunque
por el momento es improbable que se alcance al nivel
nacional el extremo mds bajo del recorrido, existen desa-
gregaciones que proponemos respecto de las cuales las
tasas de alfabetismo incluso hoy son inferiores al 10%
(por ejemplo, la tasa de alfabetismo de mujeres adultas
de Burkina Faso o Somalia). Ademds, st las comparacio-
nes intertemporales empezasen a ser calculados a partir
de 1960, en algunos casos nos acercariamos efectiva-
mente al extremo mds bajo del recorrido de 0 a 100%.
En consecuencia, elegimos el recorrido de 0 a 100%
como intervalo entre el minimo y el mdximo respecto
del alfabetismo de adultos.

El dltimo componente del IDH es el logaritmo del
PIB per cipita en dolares de PPA de 1987 truncado al
promedio del ingreso correspondiente al umbral de la
pobreza tal como se ba fijado esta dltimo concepto en
nueve paises desarrollados. Se realiza la transformacién
logaritmica del ingreso a fin de reflejar los rendimientos
decrecientes de la transformacion del ingreso en capaci-
dades bumanas. El techo del ingreso en el umbral de la
pobreza se impone debido a la particular importancia
que se atribuye a la eliminacion de la pobreza en el des-
arrollo humano (Desai 1991:355). El limite mdximo del
recorrido mdximo-minimo respecto de la variable del in-
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greso se mantiene constante a lo largo del tiempo al lo-
garitmo de 4.861 dblares de PPA a precios de 1987. El
extremo mds bajo de la variable vuelve a plantear una
leve dificultad: elegimos un valor de 0 para reflejar un
desarrollo humano inapreciable por debajo de los nive-
les minimos de esperanza de vida y de alfabetismo logra-
dos en el pasado en algunos paises.

Ponderaciones

La ponderacién similar atribuida a las tres variables ha
provocado grandes controversias. En un mundo ideal
la "funcién de metaproduccién” del desarrollo hu-
mano estarfa determinada especificamente y su ponde-
racién seria la contribucién de cada variable al des-
arrollo humano. Al objetar a la atribucién de pondera-
ciones iguales Allen Kelley (1991) afirmé:

El mayor problema es el que presenta la ponderacion
relativamente baja asignada al PIB/N (ingreso real per
cdpita) en paises de ingresos moderados a altos, dado que
la variable medida por ese indicador concreto (ingreso) se
puede utilizar para adquirir y/o producir cualquiera de
los otros dos indicadores (mejor salud o educacion). Es
posible que hubiera sido adecuada una ponderacion que
reflejase aproximadamente la transformacion adquist-
cién/produccion conforme a la premisa de que en algu-
nos paises es muy posible que haya personas que han de-
cidido utilizar su ingreso para ampliar las opciones en
forma que no originan, por ejemplo, una educacién o una
salud mejores. De hecho, cabria aducir que gracias en
particular a la capacidad que un incremento del ingreso
supone en cuanto a elegir entre muchas facetas del des-
arrollo humano, estd justificado que ese indicador me-
rexca una ponderacion relativamente mds alta.

Naturalmente, a la larga, la causalidad puede signi-
ficar que gracias a un aumento de la educacién y de la
salud se incrementa el ingreso, asi como a la inversa.
Sin embargo, pese a que un ingreso per capita real mas
alto supone disponer de m4s bienes publicos, asi como
un mayor consumo, resulta erréneo concebir el in-
greso meramente en términos de opcién personal.

Al carecer de una funcién de metaproduccidn, los
investigadores han estudiado la pauta de correlacion
entre variables. Un método ha consistido en llevar a
cabo un anélisis de componentes principales (ACP) re-
lativo a los datos (Tatlidil 1992). Se obtiene, claro est4,
un grado muy elevado de correlacién simple entre las
variables. Respecto de las tres variables —esperanza de
vida, logro educacional e ingteso (ajustado)— y los da-
tos del Informe de 1992, la pauta de correlacién fue la
que figura en el cuadro 2.2 de las Notas técnicas. Pero
el ACP indica que el valor propio principal explica el
88% de la varianza total de los datos, lo cual evidente-
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mente es una medida muy alta de comunalidad de los
datos (cuadro 2.3 de las Notas técnicas).

Resulta sin embargo interesante advertir que el
vector propio (eigenvector) correspondiente al valor
propio (eigenvalor) principal atribuye una pondera-
cién practicamente igual a las tres variables: esperanza
de vida (0,969), ingreso ajustado (0,916} y logro edu-
cacional (0,925). Los valores propios segundo y tet-
cero, que explican relativamente menos (9% vy 3 %)
muestran vectores propios radicalmente diferentes, en-
tre ellos algunos negativos. Asi, aunque un IDH ba-
sado en los valores propios del vector privado princi-
pal darfa unos resultados idénticos a los del IDH
actual, otro basado en el segundo valor propio darfa
una ponderacién negativa al ingreso (-0,386), aproxi-
madamente igual a la ponderacidn positiva atribuida a
la esperanza de vida. Un IDH basado en esas pondera-
ciones darfa una interpretaciéon muy diferente. Debido
a la escasa capacidad explicativa de un IDH de esas
caracteristicas, no seria prudente fiarse de él.

Asi, el ACP confirma que las ponderaciones son
iguales, pero también indica el alto grado de correla-
cién. En el ACP no existe ninguna hipétesis acerca de
la causalidad. Por consiguiente, no propone omitir ni
rebajar una variable. En otro trabajo, McGillivray y
White correlacionaron una combinacién de las tres va-
riables con la tercera. Pero en lugar de los valores efec-
tivos de las variables, utilizaron las ordenaciones de
pafses. Este procedimiento debilita su argumentacién,
pero es cierto que hallaron altas correlaciones respecto
del IDH tanto de 1990 como de 1991 en todos los pai-
ses, asi como de los paises en desarrollo y los indus-
trializados. Cuando llevaron a cabo la misma tarea res-
pecto de niveles altos, medianos y bajos de desarrollo

humano, hallaron una correlacién muy inferior. Ese

cambio de la correlacién no ocurriria si se hubieran
utilizado los valores efectivos de las variables origina-
les, pero ocurre con las ordenaciones debido a que és-
tas se combinan de forma diferente al clasificar los pai-
ses por niveles de IDH.

Debido a la simetria de las tres variables y a la falta
de una ordenacién causal, resulta dificil decidir cual
de las tres variables predomina. McGillivray y White
prefieren el ingreso a las demas. Los resultados del
ACP, que se inclinan por una ponderacién igual sobre
la misma base de datos, parecen convincentes.

Pero la igualdad entre las ponderaciones induce en
parte al error. Como cada variable depende de su re-
corrido y como éste varia segin aquellas, las pondera-
ciones efectivas reales también son muy diferentes.
Este hecho es evidente si se formula la siguiente pre-
gunta:

\ Resultados del analisis
_de mmponentes principa
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¢Cuénto cambia el IDH de un pais al cambiar en
una unidad uno de los indicadores?

Los recorridos, es decir, la diferencia entre el
maximo y el minjimo fueron de 36,6 (78,6 - 42) afios
en cuanto a la esperanza de vida; de 80,8 (99 - 18,2)
puntos porcentuales en cuanto al alfabetismo; de 12,2
(12,3 - 0.
de escolarizacion y de 5.074 délares en cuanto al in-

~greso ajustado para 1992. Asi, una mejora de un afio

afios en cuanto a la mediana de afios

en la espéranza de vida, un aumento de un punto por-
centual en el alfabetismo de adultos, una mejora de un
afio en la mediana de afios de escolarizacién y un au-
mento de 1 délar en el ingreso per cipita representa-
rian los siguientes cambios en el IDH:

Una unidad de cambio en Cambio en el IDH
Esperanza de vida 1/108
Alfabetismo 1/365
Mediatra-de afios de escolarizacién 1/108
Ingreso 1/15.222

Seria tentador interpretar los coeficientes relativos
comd compensaciones, pero hay que proceder con
cierta cautela. Superficialmente, resultaria facil decir
que un afio m4s de esperanza de vida "equivale” a 150
délares de ingreso, pero este tipo de opciones no
se presentan a un agente econémico deseoso de elevar
al méximo sus resultados. Consideremos un pais po-
bre con un ingreso per cipita de nada menos que
1.500 délares (sélo 17 de los 635 paises con un desatro-
llo humano bajo en 1992 tenian un ingreso tan alto).
Un afio mds de esperanza de vida (por encima de un
valor mediano de aproximadamente 50 afios) serfa lo
mismo que un aumento del 10% del ingreso per cé-
pita real. Ninguno de esos dos resultados es probable
que se logren a corto plazo, y tampoco son indepen-
dientes entre si en el mundo real. Serfa por consi-
guiente erréneo interpretar los coeficientes como si re-
flejaran un "meni de opciones de politica".

La verdadera importancia real de los calculos con-
siste en demostrar que lo que a menudo se percibe
como ponderaciones iguales (e incluso se reflejé en el
andlisis de componentes principales) olvida los recorri-
dos desiguales de las variables. En el Informe de 1990
la ponderacién efectiva real del ingreso, tras la trans-
formaci6n logaritmica y el establecimiento de un techo
al umbral de la pobreza, variaba en funcién de los di-
ferentes niveles de ingreso. Asi, un incremento del in-
greso de 400 a 450 ddlares mejoraba el valor logarit-
mico en 0,06 en relacién con el recortido de 3,68 —en
1/60— y de ahi que la ponderacién efectiva real fuera
de 1/180. Para un nivel de 2.000 délares haria falta un
incremento de 250 d6lares para obtener el mismo
efecto. Por encima del techo de la pobreza no bastaba
con ninguna cantidad de mejora. Incluso en el con-
texto de la transformacién actual del ingreso, un délar
mis de ingreso per cépita no es lo mismo por encima
que por debajo del umbral de la pobreza. Cuanto mas
elevado sea el ingreso, més pronunciada es la compen-
sacién en délares reales.

Existe otro motivo para actuar con cautela ante las
relaciones de ponderaciones efectivas reales como

compensaciones: el IDH no es un indice cardinal que
maximizar, sino una medida ordinal de clasificacién
relativa entre paises. Annad y Sen (1992) lo expresan
con claridad:

Algunos comentaristas del Informe sobre Desarro-
llo Humano 1990 se han visto desconcertados por esta
normalizacién de cada componente Y, del indice agre-
gado H,. Serialan, por ejemplo, que una mejora del logro
del pais con peores resultados de la muestra rebajaria el
IDH respecto del pafs i, y en un indice no se busca ese
género de externalidades. Pero el indice de desarrollo
humano en el Informe de 1990 (y los uiteriores) se cons-
truyé de forma expresa como medida de los resultados

_telativos entre paises en un momento determinado. No

se atribuye una importancia especial al valor absoluto
del indice, pues todo el andlisis se realiza en términos de
la ordenacién de los paises en relacién reciproca. Asi
aunque un valor més alto del minimo (X} o del mi-
ximo (X} significaria efectivamente una reduccion de
H, respecto del pais j, también produciria el mismo
efecto respecto de todos los demis paises y en proporcion
con la disparidad (H-H,) entre los paises j y |. Natural-
mente, se orvigina el efecto —dada la informacién bé-
sica— de no alterar la ordenacién relativa de los passes.

Tal como se ha definido, el indice de desarrollo bu-
mano H del pais j es invariante respecto de las transfor-
maciones afines positivas de las variables bisicas X, i =
=123, Asi si se sustituyera respecto de cada i = 12,3,
Z,=a, X, + b, donde a, > 0, el valor absoluto de cada H,
y en consecuencia también de H,, seguiria siendo el
mismo. En particular, si se cambiaran las unidades de
medicion de X; mediante cambios de escala (a, > 0) o
cambios de nivel (b, # 0), los indices H y ﬁ] tendrian
los mismos valores numéricos que antes.

Desagregacion del IDH

En anteriores Informes sobre Desarrollo Humano se in-
tent desagregar el IDH respecto de hombres y muje-
res. En cierto sentido, esa desagregacién mantiene la
universalidad del IDH al mismo tiempo que permite la
desagregacién. Después de todo, el sexo es un indica-
dor universal de clasificacién. Pero también se pueden
utilizar otros elementos analogos de clasificacién. Asi,
es posible la desagregacién por residencia urbana o ru-
ral, por etnia o por regién o continente. En el Informe
sobre Desarrollo Humano 1993 se ha realizado una de-
sagregacion por grupos étnicos respecto de un nimero
reducido de paises.

La desagregacidn por sexo plantea algunas cuestio-
nes interesantes. Anand y Sen (1992) lo comentan de-
talladamente, y merece la pena citar literalmente su
andlisis:

... existen numerosas pruebas de los elementos negativos
que afectan a las mujeres en algunos paises del mundo.
Consisten. en el trato desigual en cuanto al acceso a la
alimentacién, la atencion de salud, la educacion, el em-
pleo y las oportunidades de obtencién de ingresos, todo
lo cual se refleja en la diferencia entre los logros de las
mugeres y los de los bombres. El prejuicio por razones de
sexo existe tanto en el hogar como fuera de éste, por
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ejemplo, en el mercado de trabajo o en la prestacion de
senvicios piblicos de salud. Deseariamos utilizar el IDH
a fin de aclarar disparidades por sexo que son resultado
de ese trato desigual.

Al contrario de lo que ocurre con las mediciones
convericionales del desarrollo, como las basadas en el in-
greso o en la posesion de productos, el IDH es especial-
mente adecuado para examinar las desigualdades por
sexo. Ello se debe a que las necesidades de informacion
de medidas de uso de recursos como el ingreso —espe-
cialmente cuando interviene la estimacion de su asigna-
cién dentro del hogar— hace que resulten muy proble-
mdticas para aclarar las diferencias interindividuales.
En cambio, las consecuencias de las desventajas de las
mugeres y de los prejuicios por sexo, tanto dentro del ho-
gar como fuera de él, se reflejardn en los logros de las
personas de que se trata en cuanto a su esperanza de
vida, alfabetismo, posibilidades de supervivencia, etc.
Los datos sobre esos logros no se acopian al nivel del bo-
gar mediante encuestas de los ingresos v los gastos de los
hogares, sino al \m’vel individual mediante encuestas de-
mogrdficas y censos de poblacién. Asi, existe una clara
14260 prictica —ademds del interés por lo que es intrin-
secamente importante— para adoptar el IDH en el exa-
men de las disparidades por sexo y otras disparidades in-
terindividuales.

Al estudiar la desagregacion del IDH por sexo, he-
mos de tomar nota... de la mayor esperanza de vida en
potencia de las mugeres respecto de los hombres. Se en-
tiende que los limites extremos de esperanza de vida son
37,5y 87,5 asios respecto de las mujeres y 32,5 y 82,5
arios respecto de los hombres. Asi, el recorrido de espe-
tanza de vida es de 50 arios tanto entre las mujeres como
entre los hombres, lo cual implica que el incremento de
una unidad de longevidad respecto de cualquiera de los
sexos (a lo largo del tiempo) contribuiri al mismo incre-
mento del IDH global...

El recorrido respecto del alfabetismo de los adultos
es el mismo entre las mujeres que entre los hombres, al
igual que ocurre con el logaritmo del PIB per cdpita
truncado al ingreso en el umbral de la pobreza. Si bien
por lo general se dispone de cifras separadas sobre alfa-
betismo de adultos por sexo, resulta dificil, por no decir
imposible, establecer estimaciones especificas por sexo
de la utilizacién del ingreso con ninguna precision, ni si-
quiera respecto de los paises industrializados mds avan-
zados por los motivos mencionados anteriormente. Asi,
5i By M se refieren a las personas del sexo femenino y
masculino respectivamente, los IDH femenino y mascu-
lino respecto del pais j son:

e [XP-375 XE®  X@
! 3 50 100 3,687

y

Han o L[XM0-325 X, 00 X, 0
i 3 50 100 3,687

IDH: universal o especializado
Una preocupacién constante en la construccidén del
IDH ha sido la de respetar su universalidad, aplicando
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un solo indice tanto para los paises ricos como para los
pobres, de manera que quede claro que el desarrollo
humano no es una preocupacién exclusiva de los pai-
ses pobres. En el Informe de 1990 se sefialaron las de-
formaciones causadas en las sociedades ricas por va-
rios fenémenos negativos: la narcodependencia, la
delincuencia, la separacién de las familias,

También se ha tratado de identificar variables que
sirvan para discriminar entre paises ricos que de otro
modo se agruparian cerca del tope de la clasificacién
de IDH. Asf, se introdujo la mediana de afios de esco-
larizacién con objeto de diferenciar al maximo los
puestos situados en el limite superior. El mismo mo-
tivo llevé a la decisién de eliminar la ponderacién cero
del ingreso por encima del umbral de la pobreza en el
Informe de 1991.

Si se considera sin embargo que el IDH es una me-
dida del minimo necesario de las opciones esenciales,
evidentemente hay margen para un desarrollo humano
por encima del valor maximo del IDH. A niveles infe-
riores del desarrollo humano, quizé sea conveniente
elegir indicadores de los que sé pueda prescindir a ni-
veles mas altos. Entonces, la universalidad del IDH
constituirfa un obsticulo a la construccién de subindi-
ces respecto de grupos especiales de paises.

Anand y Sen han formulado un conjunto de suge-
rencias a este respecto. Proponen utilizar la distincion
que se establece actualmente entre niveles altos, medios
y bajos de desarrollo y respecto de cada categoria, pro-
ponen también un grupo especifico de indicadores.
As, respecto del nivel bajo, eliminarian la mediana de
afios de escolarizacién y volverfan a la definicién del
IDH formulada en el Informe de 1990. En cuanto al
nivel medio, proponen afiadir la mortalidad de los me-
nores de cinco afios a la esperanza de vida, la matricula
en escuelas secundarias al alfabetismo y la incidencia
de la pobreza al logaritmo del ingreso per capita. Res-
pecto del nivel alto, proponen afiadir ademas la morta-
lidad materna, la matricula en centros de ensefianza
terciatia y el ingreso mediano nacional corregido por el
coeficiente Gini. Esas sugerencias se resumen en el
cuadro 2.4 de las Notas técnicas. Sin embargo, Anand
y Sen no comentan la cuestién de las ponderaciones
que deben asignarse a esos indices en cada uso.

Sugerencias para futuras mejoras
Este estudio de las maltiples publicaciones en las que
se han efectuado comentarios acerca del IDH revela
que en muchos casos las criticas se han tomado en
consideracién y en algunos (por ejemplo, la forma de
tratar el ingreso) hay margen para otras modificacio-
nes. En el Informe de 1993 no se ha incorporado cam-
bio alguno, en parte para evitar las incomodidades que
podrian originar a los usuarios del IDH unas revisio-
nes frecuentes. El equipo redactor del Informe sobre
Desarrollo Humano pretende sin embargo invitar a los
lectores a que hagan sugerencias acerca del rumbo fu-
turo del IDH.

A continuacién se indican posibles mejoras que se
han debatido:
*  Mantener el miximo y el minimo fijados normati-
vamente, en lugar de que sean variables. Asi, respecto
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_ Sugerenclas de indices especiales de deéérrntlo humano respetto .
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1.9 Esperanza devida

21 Alfébetismé de adilios

umbral intermacional

de la longevidad, el méximo seria de 85 afios y el mi-
nimo de 35. Con un ajuste por sexo para construir in-
dices separados respecto de las mujeres y los hombres,
el maximo seria de 87,5 afios respecto de las mujeres y
82,5 respecto de los hombres; el minimo se ajustaria
de forma andloga. En cuanto al alfabetismo, los limites
serfan de 100 y 0, y en cuanto a la mediana de afios de
escolarizacién de 15 y 0. En cuanto al ingreso, puede
tomarse un limite mdximo de 35.000 délares en in-
greso real per capita (PPA), lo cual exigiria un creci-
miento del 2% para que el pafs mas rico lo alcanzara
en 50 afios.
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Definiciones escogidas

Acceso a agua potable. Porcentaje de la
poblacién que tiene acceso razonable a un
suministro de agua potable, que com-
prende aguas superficiales tratadas, o aguas
no tratadas pero no contaminadas, como
las procedentes de manantiales, pozos sani-
tarios y pozos de barrenos protegidos.

Acceso a servicios de salud. Porcentaje
de la poblacion que puede recabar servicios
locales apropiados de salud, con un tiempo
méaximo de desplazamiento de una hora a
pie o por medios locales de transporte.

Acceso a servicios de saneamiento. Por-
centaje de la poblacién que tiene acceso a
medios sanitarios para la disposicién de ex-
crementos y desechos incluidas letrinas ex-
teriores y compostos.

Agua, recursos renovables internos. Co-
rriente anual media de rios y acuiferos ge-
nerada por precipitaciones enddgenas.

Aborro interno (bruto). Producto in-
terno bruto menos consumo publico y pri-
vado.

AOD para inversiones sociales. Ayuda
oficial al desarrollo asignada a las esferas de
salud, educacién, servicios sociales, des-
arrollo rural y urbano, servicios sanitarios y
suministro de agua.

Ayuda alimentaria en cereales. Los cere-
ales suministrados por paises donantes y or-
ganizaciones internacionales, entre ellas el
Programa Mundial de Alimentos y el Con-
sejo Internacional del Trigo, segiin infor-
mes correspondientes a cada afio determi-
nado de produccién. Entre los cereales
figuran trigo, harina, arroz, granos gruesos
y los componentes de cereales de alimentos
combinados.

Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD). De-
sembolso neto de préstamos y subvencio-
nes en condiciones financieras favorables
por organismos oficiales de paises miem-
bros del Comité de Ayuda al Desarrollo
(CAD), la Organizacién de Cooperacién y
Desarrollo Econémicos (OCDE), la Orga-
nizacién de Paises Exportadores de Petré-
leo (OPEP), etc., con miras a promover el
desarrollo econémico y el bienestar, que

DEFINICIONES ESCOGIDAS

comprenden la cooperacién y la asistencia
técnicas.

Bajo peso al nacer. El porcentaje de ni-
flos que nacen pesando menos de 2.500
gramos.

Balanza de cuenta corriente. La diferen-
cia entre a) las exportaciones de bienes y
servicios (factoriales y no factoriales), mas
la entrada de transferencias unilaterales pri-
vadas, y menos las transferencias oficiales y
b) las importaciones de bienes y servicios
miés todas las transferencias unilaterales al
resto del mundo.

Cientificos. Personas que han recibido
una formacién cientifica o tecnolégica —
generalmente por haber terminado la edu-
cacién terciaria en cualquier esfera de las
ciencias— y que trabajan profesionalmente
en actividades de investigacién y desarrollo,
incluidos los administradores y directores
de esas actividades.

Coeficiente Gini. Medida que muestra
hasta qué punto se aproxima una determi-
nada distribucién del ingreso a la igualdad
o la desigualdad absolutas. El coeficiente
Gini, que debe su nombre a Corrado Gini,
es la relacién de la zona situada entre la li-
nea de 45° y la curva de Lorenz, y la zona
de todo el tridangulo. A medida que el coefi-
ciente se aproxima a cero, la distribucién
del ingreso se acerca a la igualdad absoluta.
A la inversa, a medida que el coeficiente se
aproxima a 1, la distribucién del ingreso se
acerca a la desigualdad absoluta.

Crecimiento menguado. Porcentaje de
nifios entre 12 y 23 meses que registran un
nivel inferior a menos dos desviaciones es-
tandar de la mediana del peso medio nor-
mal por estatura correspondiente a la po-
blacién de referencia.

Densidad de poblacién. Namero total
de habitantes dividido por la superficie.

Dependencia respecto del comercio. Las
exportaciones mas las importaciones como
porcentaje del PTB.

Desempleo. Los desempleados son to-
das las personas por encima de una edad
especifica que no tienen un empleo remu-
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nerado ni trabajan por cuenta propia, que
estan disponibles para un empleo remune-
rado o para trabajar por cuenta propia y
que han adoptado medidas concretas para
buscar un empleo remunerado o para tra-
bajar por cuenta propia.

Disparidades mujeres-hombres. Serie de
estimaciones nacionales, regionales y de
otro tipo en la cual todas las cifras corres-
pondientes a mujeres se expresan en rela-
cién con las cifras correspondientes a hom-
bres, éstas tltimas indizadas para que sean
iguales a 100.

Disparidades rurales-urbanas. Serie de
estimaciones nacionales, regionales y de
otro tipo en las cuales todas las cifras rura-
les se expresan en relacién con las cifras ur-
banas correspondientes, éstas Gltimas indi-
zadas de tal manera que sean iguales a 100.

Disparidades Sur-Norte. Serie de estima-
ciones nacionales, regionales y de otro tipo
en la cual todas las cifras se expresan en rela-
cién con las cifras medias correspondientes a
todos los pafses industrializados, éstas tlti-
mas indizadas para que sean iguales a 100.

Educacién primaria. Educacion de pri-
mer nivel (nivel 1 segiin la Clasificacién
Uniforme Internacional de la Educacién,
ISCED), cuya principal funcién consiste en
suministrar los elementos bésicos de la edu-
cacién, como escuelas elementales y prima-
rias.

Educacion secundaria. Educacion de se-
gundo nivel (niveles 2 y 3 segtin la ISCED),
sobre una base minima de cuatro afios de
instruccién previa en el primer nivel, y que
imparte instruccién general o especializada,
o ambas cosas, como escuelas intermedias,
escuelas secundarias y secundarias superio-
res, escuelas normales de ese nivel y escue-
las de caracter profesional o técnico.

Educacién secundaria técnica. Educa-
cién impartida en los establecimientos de
educacién secundaria cuyo objetivo es pre-
parar a los alumnos directamente para su
oficio o una ocupacién diferente de la ense-
flanza.

Educacion terciaria. Educacion de ter-
cer nivel (niveles 5, 6 y 7 segin la ISCED),
que es impartida en universidades, escuelas
normales superiores e instituciones de for-
macién profesional de nivel superior. Di-
chos establecimientos exigen como condi-

cién minima de admisién la conclusién de
la educacién de segundo nivel, o la demos-
tracién del dominio de un nivel equivalente
de conocimientos.

Empleados. Empleados de plantilla,
propietarios que trabajan, socios activos y
trabajadores familiares no remunerados,
pero excluidas las personas ocupadas en ac-
tividades domésticas.

Esperanza de vida al nacer. NGimero de
aflos que viviria un recién nacido si las pau-
tas de mortalidad imperantes en el mo-
mento de su nacimiento siguieran siendo
las mismas a lo largo de toda su vida.

Exportaciones de bienes y servicios. Va-
lor de todos los bienes y servicios no facto-
riales suministrados al resto del mundo, in-
cluidos mercancias, fletes, seguros, viajes y
otros servicios no factoriales.

Fuerza de trabajo. Poblacién econémi-
camente activa, incluidos las fuerzas arma-
das y los desempleados, pero excluidas las
amas de casa y otras personas que prestan
servicios no remunerados.

Gasto en educacion. Gastos efectuados
por los conceptos de prestacién, gestidn,
inspeccién y apoyo de escuelas preprima-
rias, primarias y secundarias; universidades
y colegios universitarios; instituciones de
formacién profesional y otras, y servicios
administrativos y auxiliares en general.

Gasto militar. Gastos efectuados por el
Departamento de Defensa u otros departa-
mentos en el mantenimiento de las fuerzas
militares, que comprenden la compra de
pertrechos y equipo militares, la construc-
cién, el reclutamiento, el entrenamiento y
los programas de asistencia militar,

Gasto publico. Gastos efectuados por
todas las oficinas, departamentos, estableci-
mientos y otros organismos que actdan
como agencias e instrumentos de la admi-
nistracién central de un pafs. Comprende
tanto los gastos corrientes como los de ca-
pital o desarrollo, no los gastos provincia-
les, locales y particulares.

Gasto en salud. Gastos efectuados en
hospitales, centros de salud y clinicas, pla-
nes de seguros de salud y planificacién de
la familia.

Graduados en ciencias. Graduados de
educacién terciaria en las esferas de las
ciencias naturales y aplicadas.
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Impuestos directos. Impuestos sobre el
ingreso neto real o presunto de los particu-
lares, sobre las utilidades de las empresas y
sobre las ganancias de capital, sean realiza-
das por ventas de tierras, titulos de propie-
dad u otros activos.

Indice de produccién de alimentos per
capita. Cantidad anual media de alimentos
producidos per cdpita en relacién con la
producida en el afio indizado. Por alimen-
tos se entienden nueces, legumbres, frutas,
cereales, hortalizas, cafa de aziicar, remola-
cha azucarera, raices feculentas, aceites co-
mestibles, ganado'y productos derivados de
la ganaderfa.

Ingresos por empleado. Ingresos a pre-
cios constantes obtenidos mediante la de-
flacién de los ingresos nominales por em-
pleado segin el indice de precios de
consumo del pais.

Inmunizados. El promedio de las co-
berturas de vacunacién de nifios menores
de un afio para los cuatro antigenos utiliza-
dos en el Programa de Inmunizacién Uni-
versal del Nifio.

Inversién interna (bruta). Desembolsos
adicionales a los activos fijos de la econo-
mia mds cambios netos en el nivel de las
existencias.

Malnutricion infantil. Véase Bajo peso,
crecimiento menguado y Ragquitismo.

Mediana de avios de escolaridad. Me-
diana de afios de escolaridad recibidos por
personas de 24 afios o mis,

Mortalidad infantil. Véase Tasa de mor-
talidad de nifios menores de cinco afos.

Necesidades de calorias diarias per
cdépita. Promedio de cantidad de calorfas
necesarias para sostenier a una persona a ni-
veles normales de actividad 'y salud, habida
cuenta de la distribucién por edad, sexo,
peso del cuerpo y temperatura ambiental.

Oferta diaria de calovias per cipita. Fl
equivalente calérico de la oferta neta de ali-
mentos de un pafs, dividida por el nimero
de habitantes, por dia.

Paises menos adelantados. Grupo de
paises en desarrollo definido por la Asam-
blea General de las Naciones Unidas. Casi
todos esos pafses sufren una o varias de las
siguientes restricciones: un PNB per capita
de aproximadamente 300 délares de los
EE.UU. o menos, falta de litoral, insulari-
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dad remota, desertizacién y proclividad a
desastres naturales.

Paridades de poder adquisitivo (PPA).
Véase PIB per cipita real.

Participacion en el ingreso. Los ingre-
sOs, tanto en dinero.como en especie, co-
rrespondientes a grupos de percentilas de
hogares ordenados segtin el ingreso total de
cada hogar.

Partos atendidos. Porcentaje de partos
con asistencia de médicos, enfermeras, par-
teras, personal capacitado de atencién pri-
maria de salud o parteras tradicionales cali-
ficadas.

Peso bajo (malnutricién moderada y
grave de los nirios). Porcentaje de nifios me-
nores de cinco afios que registran un nivel
inferior a las desviaciones estandar del peso
medio por edad correspondiente a la pobla-
cién de referencia.

PIB per cdpita real (paridades de poder
adquisitivo) [PPA] . Con la utilizacién de ti-
pos de cambio oficiales para convertir las
cifras en moneda nacional en délares
EE.UU., no se pretende medir la capacidad
adquisitiva interna relativa de las monedas.
El Proyecto de Comparacién Internacional
de las Naciones Unidas (PCI) ha elaborado
medidas del PIB real en una escala compa-
rable internacionalmente, utilizando como
factores de conversién paridades de poder
adquisitivo (PPA), en lugar de tipos de
cambio, expresadas en délares internacio-
nales.

PNB per cdpita y tasas de crecimiento.
Producto nacional bruto dividido por la
poblacién. EL PNB anual per capita se ex-
presa en délares corrientes de los EE.UU.
Las tasas de crecimiento del PNB per c4-
pita son la media de las tasas anuales de
crecimiento que se calculan ajustando las li-
neas de las tendencias a los valores logarit-
micos del PNB per cipita a precios de met-
cado constantes por cada afio del periodo
de que se trate.

Poblacién rural. Porcentaje de la pobla-
cién que vive en zonas rurales, determinado
conforme a la definicién nacional utilizada
en el censo demogrifico mas reciente.

Poblacién urbana. Porcentaje de la po-
blacién que vive en zonas urbanas, determi-
nado segin la definicién nacional utilizada
en el censo de poblacién mis reciente.
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Prestaciones de seguridad social. Indem-
nizacién por la pérdida del ingreso para los
enfermos e invalidos temporales, pagos a
los ancianos, los discapacitados permanen-
tes y los desempleados; subsidios familiares,
de maternidad y para la infancia, y costo de
los servicios de asistencia. social.

Producto Interno Bruto (PIB). Produc-
cién total para uso final de bienes y servi-
cios de una economfia, realizada tanto por
residentes como por no residentes, con in-
dependencia de la nacionalidad de los pro-
pietarios de los factores.

Producto Nacional Bruto (PNB). Valor
agregado total, interno y externo, produ-
cido por residentes, calculado sin deduccio-
nes por depreciacién. Incluye el PIB mis el
ingreso factorial neto del exterior, que es el
ingreso percibido del exterior por los resi-
dentes por concepto de servicios factoriales
(trabajo y capital), menos los pagos analo-
gos efectuados a no residentes que contri-
buyen a la economia nacional.

Ragquitismo. Porcentaje de nifios entre
los 24 y los 59 meses de edad que registran
un nivel inferior a2 menos de dos desviacio-
nes normales del peso medio correspon-
diente a la mediana de edad-estatura en la
poblacién de referencia.

Recursos bidricos renovables internos.
Véase Agua.

Relacién asistencia/asignacion social.
Porcentaje de la AOD que se asigna al sec-
tor social.

Relacion asistencia/priovidad social. Por-
centaje de la AOD para el sector social que
se destina a esferas de prioridad humana.

Relacidn de intercambio. Relacién del
indice de precios medios de exportacién de
un pafs con respecto a su indice de los pre-
cios medios de importacién.

Relacién de dependencia. Relacién de la
poblacién definida como dependiente, o
sea, menores de 15 afios y mayores de 64, a
la poblacién en edad de trabajar, o sea en-
tre los 15 y los 64 afos.

Relacién de dependencia respecto de la
importacién de alimentos. Relacion de im-
portaciones de alimentos a alimentos dispo-
nibles para distribucién interna; es decir, la
suma de produccién de alimentos, més im-
portacién de alimentos, menos exportacién
de alimentos.

Relacién de matricula escolar (bruta y
neta). La relacién bruta de matricula esco-
lar es el nidmero de alumnos matriculados
en un nivel de educacién, pertenezcan o no
al grupo de edades correspondiente a ese
nivel, expresado como porcentaje de la po-
blacién del grupo-de-edades correspon-
diente al nivel en cuestién. La relacién neta
de matricula escolar es el nimero de alum-
nos matriculados en un nivel de educacién
y que pertenecen al grupo de edades co-
rrespondiente, expresado como porcentaje
de la poblacién de ese grupo de edades.

Relacion de reposicion de la fuerza de
trabajo futura. Nimero de habitantes me-
nores de 15 afos dividido por una tercera
parte de la poblacién entre los 15 y los 59
ahos.

Relacion gasto bumano/ayuda. Porcen-
taje del PNB de un donante que se destina
a esferas de prioridad humana en los paises
receptores o monto de la AOD recibida
para esferas de prioridad humana expre-
sado como porcentaje del PNB del pais re-
ceptor.

Reservas internacionales (brutas). Te-
nencias de oro monetario, derechos espe-
ciales de giro (DEG), posiciones de reserva
de los paises miembros en el FMI, y tenen-
cias de divisas bajo el control de las autori-
dades monetarias.

Servicio de la deuda. La suma de los re-
embolsos del principal (amortizaciones) y
los pagos de intereses efectuados en divisas,
bienes o servicios con relacién a la deuda
externa publica, con garantia publica y en
deuda privada sin garantias.

Superdvit/déficit presupuestario. Ingre-
sos corrientes y de capital y donaciones re-
cibidas, menos gastos totales y préstamos,
menos amortizaciones.

Tasa de admisiones aparentes, primer ni-
vel. Nimero de personas que ingresan al
primer nivel de la educacién, con indepen-
dencia de su edad, expresado como por-
centaje de la poblacién incluida dentro del
grupo de edad correspondiente al primer
nivel de educacién.

Tasa de alfabetizacion (adultos). Por-
centaje de personas de 15 afos o mds que
puedan, a niveles de comprension, tanto
leer como escribir una exposicién corta y
sencilla sobre su vida cotidiana.
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Tasa de crecimiento demogrifico. Tasa
de crecimiento anual de la poblacién, cal-
culada a partir de la mitad del afio.

Tasa de empleo de contraceptivos.
Porcentaje de mujeres casadas fecundas
que utilizan, o cuyos maridos utilizan, con-
traceptivos de cualquier tipo, es decir, mé-
todos modernos o tradicionales.

Tasa de fecundidad total. Promedio de
hijos que tendria vivos una mujer durante
su vida, si diera a luz a cada edad conforme
a las tasas de fecundidad imperantes res-
pecto de cada edad especifica.

Tasa de inflacién. Tasa promedio de in-
flacién anual medida por el crecimiento del
deflactor implicito del PIB respecto de
cada periodo estudiado.

Tasa de mortalidad de nirios menores de
ctnco arios. Nimero anual de defunciones
de nifios menores de cinco afios por cada
1.000 nacidos vivos. Mds especificamente,
la probabilidad de morir entre el momento
del nacimiento y el momento en que se
cumplen exactamente los cinco afios.

Tasa de mortalidad infantil. Nimero
anual de defunciones de nifios menores de
un afio por cada 1.000 nacidos vivos. Mis
especificamente, la probabilidad de morir

DEFINICIONES ESCOGIDAS

entre el nacimiento y el momento en que se
cumple exactamente el primer afio de edad.

Tasa de mortalidad materna. Namero
anual de defunciones de mujeres por causas
relacionadas con el embarazo, por cada
100.000 nacidos vivos.

Tasa de terminacién de estudios prima-
rios. Proporcion de alumnos que ingresan
en el primer grado de la escuela primaria y
terminan ese nivel en un tiempo normal.

Técnicos. Personas dedicadas a la inves-
tigacion cientifica y a actividades de des-
arrollo, que han recibido una formacién
profesional o técnica durante un minimo de
tres afios después de la primera etapa de la
educacién secundaria.

Transicion del primero al segundo nivel
de educacion. Nimero de personas que in-
gresan en la educacién secundaria general,
expresado como porcentaje del nimero to-
tal de alumnos que el afo anterior cursa-
ban el Gltimo grado de la educacién prima-
ria.

Umbral de pobreza. Nivel de ingresos
por debajo del cual no es posible garantizar
una dieta minimamente adecuada en térmi-
nos nutricionales, ni las necesidades esen-
ciales y distintas de los alimentos.
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Clasificacion de paises

Paises en los agregados de desarrollo humano

Desarrollo humano alto
(IDH 0,800 y mds)

Alemania  Trinidad y Tabago

Argentina  Ucrania
Armenia Uruguay
Australia Venezuela
Austria

Bahamas
Barbados

Belaras

Bélgica

Brunei Darussalam
Bulgaria

Canada

Corea, Repiblica de
Costa Rica
Checoslovaquia
Chile

Chipre

Dinamarca
Dominica

Espafia

Estados Unidos
Estonia
Federacién Rusa
Finlandia

Francia

Georgia

Grecia

Hong Kong
Hungria

Irlanda

Islandia

Israel

Ttalia

Japén

Kazajstan

Kuwait

Letonia

Lituania
Luxemburgo
Malta

Meéxico

Noruega

Nueva Zelandia
Paises Bajos
Polonia

Portugal

Qatar

Reino Unido
Singapur

Suecia

Suiza

Desarrollo humano
intermedio
(IDH 0,500 4 0,799)

Albania Tailandia
Antigua Tayikistan
y Barbuda Tanez

Arabia Saudita Tukmenistin

Argelia Turquia
Azerbaiyin Uzbekistdn
Bahrein Vanuatu
Belice

Botswana

Brasil

Colombia

Corea, Rep. Dem, de
Cuba

China

Ecuador

El Salvador

Emiratos Arabes Unidos
Fiji

Filipinas

Gabén

Granada

Guyana

Indonesia

Iran, Rep. Isldmica del
Irag

Jamabhiriya Arabe Libia
Jamaica

Jordania

Kirguistin

Libano

Malasia

Mauritania

Mauricio

Moldova, Rep. de
Mongolia

Nicaragua

Omin

Panamid

Paraguay

Pert

Rep. Dominicana
Rumania

Saint Kitts y Nevis
Samoa

San Vicente

Santa Lucia

Seychelles

Siria, Rep. Arabe de
Sri Lanka

Sudafrica

Suriname
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Desarrollo bumano bajo

(IDH inferior a 0,500)
Afganistin  Somalia
Angola Sudin
Bangladesh  Swazilandia
Benin Tanzan{a, Rep.
Bhutén Unida de
Bolivia Togo
Burkina Faso Uganda
Burundi Viet Nam
Cabo Verde Yemen
Camboya Zaire
Camertn Zambia
Comoras Zimbabwe
Congo

Cbte d'Tvoire

Chad

Djibouti

Egipto

Etiopia

Gambia

Ghana

Guatemala

Guinea

Guinea Bissau
Guinea Ecuatorial
Haiti

Honduras

India

Islas Salomén

Kenya

Lao, Rep. Dem. Pop.
Lesotho

Liberia

Madagascar

Malawi

Maldivas

Mali

Marruecos
Mauritania
Mozambique
Myanmar

Namibia

Nepal

Niger

Nigeria

Pakistan

Papua Nueva Guinea
Rep. Centroafricana
Rwanda

Santo Tomé y Principe
Senegal

Sierra Leona



Paises en los agregados de ingreso

Ingreso alto
(PNB per cipita superior
a 6.000 délares)

Alemania
Arabia Saudita
Australia
Austria
Bahamas
Bahrein
Barbados
Bélgica

Brunei Darussalam
Canadi

Chipre
Dinamarca
Emiratos Arabes Unidos
Espafia
Estados Unidos
Finlandia
Francia

Grecia

Hong Kong
Irlanda
Islandia

Israel

Italia

Japén

Kuwait
Luxemburgo
Malta

Noruega
Nueva Zelandia
Paises Bajos
Qatar

Reino Unido
Singapur
Suecia

Suiza

Ingreso intermedio
(PNB per cdpita 501
a 6.000 délares)

Albania
Angola
Antigua y Barbuda
Argelia
Argentina
Armenia
Azerbaiyin
Belaras
Belice
Bolivia
Botswana
Brasil
Bulgaria
Cabo Verde
Cameran
Colombia
Congo
Corea, Rep. Dem. de
Corea, Rep. de
Costa Rica
Cbte d'Ivoire
Cuba
Checoslovaquia
Chile
Dijibouti
Dominica
Ecuador
Egipto
El Salvador
Estonia
Federacién de Rusia
Fiji
Filipinas
Gabén
Georgia
Granada
Guatemala
Honduras
Hungtfa
Indonesia
Iran, Rep. Isldmica
del
Iraq
Islas Salomén
Jamahiriya Arabe
Libia
Jamaica
Jordania
Kazajstan
Kirguistan
Letonia
Lesotho
Libano
Lituania
Malasia
Marruecos

CLASIFICACION DE PAISES

Mauricio

México

Moldova, Rep. de

Mongolia

Namibia

Nicaragua

Oman

Panami

Papua Nueva
Guinea

Paraguay

Pert

Polonia

Portugal

Rep. Dominicana

Rumania

Saint Kitts y Nevis

Samoa

San Vicente

Santa Lucia

Senegal

Seychelles

Siria, Rep. Arabe de

Sudéfrica

Suriname

Swazilandia

Tailandia

Tayikistan

Trinidad y Tabago

Thnez

Turkmenistin

Turquia

Ucrania

Uruguay

Uzbekistan

Vanuatu

Venezuela

Yemen

Zimbabwe

Ingreso bajo
(PNB per cipita
500 délares o menos)

Afganistin
Bangladesh

Benin

Bhutin

Burkina Faso
Burundi
Camboya
Comoras

Chad

China

Etiopia

Gambia

Ghana

Guinea

Guinea Bissau
Guinea Ecuatorial
Guyana

Haiti

India

Kenya

Lao, Rep. Dem. Pop.
Liberia
Madagascar
Malawi

Maldivas

Mali

Mauritania
Mozambique
Myanmar

Nepal

Niger

Nigeria

Pakistan

Rep. Centroafricana
Rwanda

Santo Tomé y Principe
Sierra Leona
Somalia

Sri Lanka

Sudan

Tanzania, Rep. Unida de
Togo

Uganda

Viet Nam

Zaire

Zambia
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Paises en los principales agregados mundiales

Paises menos
adelantados

Afganistdn
Bangladesh
Banuatu
Benin
Bhutan
Botswana
Burkina Faso
Burundi
Cabo Verde
Camboya
Comoras
Chad

Chipre
Djibouti
Etiopia
Gambia
Guinea
Guinea Bissau
Guinea Ecuatorial
Haiti

Islas Salomén

Lao, Rep. Dem. Pop.

Lesotho
Liberia
Malawi
Maldivas
Mauritania
Mozambique
Myanmar
Nepal
Niger
Rep. Centroafricana
Rwanda
Samoa
Santo Tomé y
Principe
Sierra Leona
Somalia
Sudén
Tanzanfa, Rep.
Unida de
Uganda
Vanuatu
Yemen
Zaire

Zambia

Todos los paises en desarrollo

Afganistdn
Angola
Antiguay
Barbuda
Arabia Saudita
Argelia
Argentina
Bahamas
Bahrein
Bangladesh
Barbados
Belice
Benin
Bhutén
Bolivia
Botswana
Brasil
Brunei
Darussalam
Burkina Faso
Burundi
Cabo Verde
Camboya
Cameran
Colombia
Comoras
Congo
Corea, Rep. de

Corea, Rep. Dem.

de
Costa Rica
Céte d'Tvoire
Cuba
Chile
China
Djibouti
Dominica
Ecuador
Egipto
El Salvador
Emiratos Arabes
Unidos
Etiopia
Fiji
Filipinas
Gabén
Gambia

Ghana
Granada
Guatemala
Guinea
Ecuatorjal
Guinea
Guinea Bissau
Guyana
Haiti
Honduras
Hong Kong
India
Indonesia
Iran, Rep.
Islamica del
Iraq
Islas Salomén
Jamahiriya Arabe
Libia
Jamaica
Jordania
Kenya

- Kuwait

Lao, Rep. Dem.
Pop.
Lesotho
Libano
Liberia
Madagascar
Malasia
Malawi
Maldivas
Mali
Marruecos
Mauricio
Mauritania
México
Mongolia
Mozambique
Myanmar
Namibia
Nepal
Nicaragua
Niger
Nigeria
Oman
Pakistan

Panamd
Papua Nueva
Guinea
Paraguay
Peru
Qatar
Rep.
Centroafricana
Republica
Dominicana
Rwanda
Saint Kitts y
Nevis
Samoa
San Vicente
Santa Lucfa
Santo Tomé y
Principe
Senegal
Seychelles
Sierra Leona
Singapur
Siria, Rep. Arabe
Somalia
Sri Lanka
Sudéfrica
Sudin
Suriname
Swazilandia
Tailandia
Tanzania, Rep.
Unida de
Togo
Trinidad y
Tabago
Thnez
Turquia
Uganda
Uruguay
Vanuatu
Venezuela
Viet Nam
Yemen
Zaire
Zambia
Zimbabwe

Paises
industrializados

Albania
Alemania
Armenia
Australia
Austria
Azerbaiyin
Belarts
Bélgica
Bulgaria
Canada
Checoslovaquia
Dinamarca
Estados Unidos
Estonia
Federacién de
Rusia
Finlandia
Francia
Georgia
Grecia
Hungria
Irlanda
Islandia
Israel
Italia
Japén
Kazajstan
Letonia
Lituania
Luxemburgo
Malta
Moldova, Rep.
de
Noruega
Nueva Zelandia
Paises Bajos
Polonia
Portugal
Rumania
Suecia
Suiza
Tayikistian
Turkmenistdn
Ucrania

Uzbekistan
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Paises en los agregados de paises industrializados y en desatrollo

Africa subsabariana

Angola
Benin
Botswana
Burkina Faso
Burundi
Cabo Verde
Camerin
Comoras
Congo
Céte d'Ivoire
Chad
Djibouti
Etiopia
Gabén
Gambia
Ghana
Guinea
Guinea Bissau
Guinea Ecuatorial
Kenya
Lesotho
Liberia
Madagascar
Malawi
Mali
Mauricio
Mauritania
Mozambique
Namibia
Niger
Nigeria
Rep. Centroafricana
Rwanda
Santo Tomé y
Principe
Senegal
Seychelles
Sierra Leona
Somalia
Sudafrica
Swazilandia
Tanzanfa, Rep. Unida
de
Togo
Uganda
Zaire
Zambia
Zimbabwe

Estados Arabes

Arabia Saudita

Argelia

Bahrein

Egipto

Emiratos Arabaes
Unidos

Iraq

Jamabhiriya Arabe
Libia

Jordania

Kuwait

Libano

Marruecos

Omin

Qatar

Siria, Rep. Arabe

Sudén

Tianez

Yemen

América Latina
y el Caribe

Antigua y Barbuda

Argentina
Bahamas
Barbados
Belice
Bolivia
Brasil
Colombia
Costa Rica
Cuba
Chile
Dominica
Ecuador
El Salvador
Granada
Guatemala
Guyana
Haiti
Honduras
Jamaica
México
Nicaragua
Panama
Paraguay
Pert

Rep. Dominicana

Saint Kitts y Nevis

San Vicente
Santa Lucia
Suriname

Trinidad y Tabago

Uruguay
Venezuela

CLASIFICACION DE PAISES

Asia oriental

Corea, Rep. de
Corea, Rep. Dem. de
China

Hong Kong
Mongolia

Asta sudoriental y
Oceania

Brunei Darussalam
Camboya

Fiji

Filipinas

Indonesia

Islas Salomén

Lao, Rep. Dem. Pop.
Malasia

Myanmar

Papua Nueva Guinea
Samoa

Singapur

Tailandia

Vanuatu

Viet Nam
Asia meridional

Afganistin
Bangladesh

Bhutin

India

Iran, Rep. Islamica del
Maldivas

Nepal

Pakistin

Sri Lanka

OCDE

Alemania
Australia
Austria
Bélgica
Canada
Dinamarca
Espafia
Estados Unidos
Finlandia
Francia
Grecia
Irlanda
Islandia
Tralia

Japén
Luxemburgo
Noruega
Nueva Zelandia
Paises Bajos
Portugal
Reino Unido
Suecia

Suiza
Turquia

Europa oriental

y ex URSS
Albania
Armenia
Azerbaiyan *
Belartis
Bulgaria
Checoslovaquia
Estonia
Federacién de Rusia
Georgia
Hungria
Kazajstan
Kirguistan
Letonia
Lituania
Moldova, Rep. de
Polonia
Rumania
Tayikistan
Turkmenistdn
Ucrania
Uzbekistan

Paises nérdicos

Dinamarca
Finlandia
Islandia
Noruega
Grecia

Europa meridional

Albania
Chipre
Espafia
Grecia
Ttalia
Malta
Portugal

Comunidad
Europea

Alemania
Bélgica
Dinamarca
Espafia
Francia
Grecia
Irlanda
Ttalia
Luxemburgo
Paises Bajos
Portugal
Reino Unido

Paises no europeos

Australia
Canada
Estados Unidos
Israel

Japén

Nueva Zelandia

Norteamérica

Canada
Estados Unidos
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