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LA AYUDA EXTERIOR Y LA DISTRIBUCION
DE BENEFICIOS

Delimitacién del problema

_ El tema que voy a desarrollar es el saber si la ayuda econdmica
suministrada por una determinada Institucién o un pais a una nacién en
vias de desarrollo, debiera tener como un objetivo directo y explicito

la redistribucién de la renta generada por la ayuda en el pais receptor de
ia misma.

La ayuda se suele conceder cuando el pais receptor se esta esfor-
zando por impulsar el desarrollo, y se supone que este esfuerzo comun
aumentara el PBN y la renta per capita. Mi investigacion trata de ave-
riguar la naturaleza de este aumento: ;aumentara la renta en conjunto,
o la renta per capita, o mas bien la renta de ciertos grupos de la sociedad?.

No me referiré a la cuestion de como repartir una suma determinada
de ayuda entre diversos paises con diferentes indices de renta per cépita,
ni trataré el problema —puramente interno— de qué es lo que el gobierno
del pais receptor debiera hacer para distribuir los beneficios de la ayuda
externa entre los diversous grupus de renta de su pais.

Solo consideraré los criterios que sigue la Institucion o el pais que
ayuda para dedicar a un determinado pais subdesarrolladoe un determi-
nado volumen de esa ayuda. En este momento el pais donante tiene que
decidir los objetivos gue su ayuda deben producir y elegir la forma de
esta ayuda, de acuerdo con dichos objetivos.

2. La doctrina de la no intervenciéon

En los comienzos de la formulacion de esta ayuda, —como por
ejemplo en el Punto Cuatro del programa anunciado por el Presidente
Truman en su discurso inaugural de 1550— los objetivos se hallan for-

mulados tan difusamente que no sirven como orientacién para determinar
las formas de esta ayuda.

De hecho, la mayor parte de la ayuda dada en el periodo siguiente
durante la guerra de Corea e inmediatamente después, fué militar y ali-
menticia, de objetivos sencillos y claros.

De 1956 a 1957, después de una serie de fracasos, en politica exte-
rior y de la aparicién de Rusia en la zona de ayuda exterior de EEUU.,
el programa de ayuda es sometido a un intenso estudio. Este es el tiempo
de los famosos “Objectives of the United States Economic Assistance Pro-
grams” por el MIT Center for International Studies, reproducidos en Mil-
likan & Rostow “A Proposal: Key to an Effective Foreign Policy”. Lo
esencial de este estudio esta en separar la ayuda econémica de la interven-
cién politica.

“La Agencia de EE.UU. que concede fondos para
el desarrollo no debe tener en cuenta otra cosa que
los criterios técnicos que se han establecido”.!

1.— US Senate, Special Committee to study the Foreign Aid Program, Foreign Aid Pro-
gram: Compllation of Studies and Surveys, US Government Printting Office, Wash-
ington, 1957, p. 32. En: BHAGWATI. J. and ECKAUS, R.S., (edit), Penguin Mo-
dern . Economic Readings, 1970, p. 28.

De aqui en adelante citaremos esta fuente como *“Readings”.

653

Digitalizado por Biblioteca "P. Florentino Idoate, S.J."
Universidad Centroamericana "José Simedn Cafnas"



El criterio para otorgar esta ayuda se describe vagamente como el
mayor incremento del esfuerzo adicional y se sugieren dos indices para
medir dicho esfuerzo: las medidas para aumentar la tasa de ahorro y
el progreso hecho en elaborar un programa de desarrollo.

El resultado de esta insistencia en no tener en cuenta “otra cosa
fuera de los criterios técnicos” llevé a las Agencias de EE.UU., mas o
menos dominadas por esta ideologia, a ignorar o incluso evitar de propé-
sito la distribucion de la nueva renta generada en el pais receptor como
un objetivo de la ayuda exterior. Esto se consideraba mas bien como un
asunto interno del pais receptor, fuera de la finalidad de la ayuda extran-
jera. A lo mas se enumeraba la reforma fiscal entre los elementos de ayu-
da propia.

El Presidente Kennedy, en su Mensaje de Ayuda Exterior de 1961,
insisti6 en que la ayuda debiera depender, entre otras cosas, de la refor-
ma interna. Pero esto no supone apartarse de la filosofia de considerar
tan s6lo “los criterios técnicos”. La desviacién verdadera se produce en
la Carta de Punta del Este el mismo afio 1961. Hasta entonces la finan-
ciacion de proyectos con objetivos explicitamente distributivos no se con-
sideraba como un campo enteramente apropiado para el financiamiento
exterior.

Como dijo un experto en ayuda:

“Los oficiales tanto del gobierno de EE.UU. como
del Banco Mundial, consideran que el financia-
miento del desarrollo debe restringirse a los pro-
yectos ‘productivos’ que proporcionen un incre-
mento mensurable del PNB |y que si bien pudiera
concederse ayuda técmica para salud, educacibn,
vivienda, etc., la iniciativa y la financiacion de los
proyectos de impacto social debe proceder de los
mismos paises en vias de desarrollo, de acuerdo
con lo que los mismos puedan gastar”.2

Sin embargo, en nuestros dias las Agencias de ayuda de EE.UU.
tales como el Banco Mundial, han concedido cierta proporcién de su ayu-
da a educacién, salud y proyectos de viviendas, asi como a otros tipos de
inversion social.

La idea de que la ayuda exterior debe ser “politicamente neutral”
es totalmente utopica. No hay forma alguna de ayuda exterior que no en-
vuelva alguna intervencion en los asuntos del pais receptor. Como espero
demostrar, la creencia abiertamente profesada de que la ayuda debiera
ser neutra politicamente ha hecho de mas de uno de los programas de
ayuda exterior un instrumento politico para promover una causa que nin-
guna Institucién o individuo dedicado a la ayuda se hubiera atrevido a
apoyar explicitamente.

“Las repetidas afirmaciones del caracter apolitico
de la ayuda extranjera han enganado a los estado-
unidenses mas bien que a los mismos lideres de
los paises subdesarrollados”.3

2.—MIKESELL, Raymond F., The Economics of Foreign Aid, Weidenfeld and Nichol-
son, Loondon, 1968, p. 23.

3.—MONTOGOMERY, J.D., The Politics of Foreign Aid: American Experience In South-
East Asla. Praeger, New York, 1962, p. 252. )
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“ El autor de esta sabia observacién opina que los esfuerzos oficiales

no debieran negar 1o que se ha hecho evidente, sino dirigirse mas bien
a hallar una explicacién razonable del influjo inevitable que se_produce
en las relaciones de la ayuda extranjera, y a una comprension de las opor-
tunidades y las limitaciones de dicho influjo”4 Dado que esta relacién de
ayuda es “intervencionista” por naturaleza. lo méas sensato que debe ha-
cerse es reconocer explicitamente y tomar en cuenta esta caracteristica
de la ayuda extranjera, para conocer a fondo sus implicaciones en el pais
receptor, y después usar este caracter necesariamente “intervencionista”
de la ayuda para fines justos y nobles.

La practica, constante durante muchos afios, de despreciar la dis-
tribucién de la renta como un objetivo de la ayuda exterior se debe no
s6lo a consideraciones diploméaticas de mantener la ayuda “politicamente
neutral”, sino también, en gran parte, a los modelos de desarrollo econé-
mico en los que se basa el proceso de ayuda.

Los modelos de desarrollo no consideran la redistribucién de la
renta como una variable clave en la estrategia del desarrollo. Algunos
consideran los efectos de las variables claves en la economia a traves del
proceso de redistribucion. Pero de ahi no pasan. La razon de este descuido
es doble. En primer lugar, al construir modelos abstractos s6lo pueden
seleccionarse aquellas variables cuya conducta puede simularse por me-
dio de procesos matematicos relativamente simples. Pero no parece que
sea un proceso matematico sencillo el que represente la conducta de las
variables de distribucién. En consecuencia, los modelos consideran que
la distribuciéon de la renta dada al comienzo del proceso de desarrollo es
la mas deseable y no necesita alterarse, o simplemente abstraen comple-
tamente de toda consideracion de distribucion.

En segundo lugar, muchos politicos y economistas parecen creer que
el aumento adecuado del indice de renta per capita satisfard las necesi-
dades de los grupos de menores ingresos v suavizara las tensiones produ-
cidas por las grandes diferencias en la distribucion de la renta.

Estoy de acuerdo en que con un aumento adecuado los grupos de
menores ingresos obtendran un grado razonable de bienestar. Pero esta
asercién es un truismo. La cuestiéon esta en saber qué nivel de desarrollo
es el adecuado. ;Qué tasa de crecimiento es necesaria para conseguir un
nivel de vida aceptable para todos? O, en otras palabras, ;cuanto tiempo
necesitard un pais subdesarrollado, con la actual tasa de aumento de la
renta per cépita, para conseguir que todos gocen de una prosperidad razo-
nable? Con el aumento actual en los paises subdesarrollados no podemos
contar con una solucién automatica de los problemas planteados por los
modelos actuales de distribucion de la renta. Como ha dicho Raul Pre-
bish: “Cuando se crece poco, se distribiye mal casi siempre”.5 Consiguien-
temente sblo podemos esperar razonablemente una agudizacién.

3. Argumentos en favor de una ayuda exterior con fines distributivos

Pienso que la ayuda exterior debiera tender explicitamente en los
paises en vias de desarrollo a influir en la distribucién de la renta, aunque
ello no deba ser su unico objetivo. Deberan combinarse la eficiencia y la
equidad, seglin los criterios a desarrollar mas adelante. Baso mi asercién
en las tres consideraciones siguientes:

4. —~MONTGOMERY, J.D., loc. cit. p. 247.

5. —PREBISH, Raul. Transformacién y desarrollo: La gran tarea de América Latlna.
B.1.D.. Washington, 1970, p. 3.
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A. La ayuda externa para el desarrollo debera eliminar todos los ele-
mentos que constituyen el “subdesarrollo econémico”.

B. La ayuQa externa equivale al funcionamiento de un sistema fiscal a
escala mundial.

C. La ayuda exterior con objetivos de distribucién tiene que compensar

por los efectos redistributivos de una ayuda basada exclusivamente en
criterios de eficacia.

A. Ayuda externa para el desarrollo.

Una de las realidades de una economia y una sociedad subdesarro-
llada es un esquema de distribucién de la renta, segun el cual una peque-
Nia minoria (tipicamente 5-10%) recibe 1a mayor parte de la renta (60-80%).
;Esta distribucién es una causa o un efecto del subdesarrollo? Como casi
tcdo lo demas en el viciado circulo del subdesarrollo, es causa y es efecto.
Su naturaleza de causa aparece de las siguientes consideraciones:

a. En un momento dado la distribucién de la renta refleja el hecho
de que una gran parte de la poblacién no tiene trabajo, o tan sélo un tra-
bajo temporal. Una politica econdémica que tienda implicita o explicita-
mente a mantener el “status quo” de la distribucién de la renta, habra de
conservar el “status quo” de desempleo, si la cantidad demandada de mano
de obra esta de algiin modo en funcién de los pesos relativos de la distri-
bucién de la renta. Esto es perfectamente posible, ya que los grupos de
mayor renta pueden realizar facilmente la necesaria substitucion de traba-
jo por capital cuando lo requiera la expansién de la produccién o aumenten
los salarios, de modo que conserven constante su participacién en la renta
nacional. En este caso, el conservar un determinado nivel de distribucién
de l:l,a renta supone el tener inactivo un recurso productivo de riqueza: el
trabajo.

b. El hecho de que una gran mayoria de un pais reciba tan sélo
una pequeha parte de la renta nacional tiene consecuencias importantes
en la demanda de productos domésticos. Es cierto que un aumento abso-
luto de la renta de los grupos de mayor renta aumenta mucho menos que
proporcionalmente la demanda de bienes producidos en el pais, dada su
alta tendencia a importar. El mismc aumento absoluto en la renta de los
grupos inferiores producira un mayor aumento de la demanda de los pro-
ductos domésticos. Si tomamos un modelo sencillo, como el propuesto en
la nota al pié, obtendremos la relacion dP/dY —gh + b (1-h), donde la
baja propension a consumir productos domésticos esta ponderada por el alto
factor de distribucién, (1-h) y la alta propension a consumir productos
domésticos esta ponderada por el bajo factor de distribucion, h. De manera
que la propension que prevalece es la de el grupo de més renta. Si toma-
mos las tendencias a consumir como fijas, ya que expresan preferencias
fundamentales que son mas dificiles de cambiar, aumentara el impacto del

[1] p=c¢c + x Donde las variables end6genas son:
21 e=¢ + ¢ p producto nacional,
1 2 c consumo doméstico,

(3 ¢=a + b (1-HR c consumo del grupo de mayor renta,

1 1
[4 ¢c=i + g.h R c consumo del grupo de menor renta,

2 2
81 P=R R Renta o ingreso nacional.

Las exportaciones, x, se considera variable ex6gena.
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incremento de renta en la produccién doméstica, si (1-h) disminuye y h
aumenta, es decir, si redistribuimos la renta de la clase alta en los grupos
de renta debil. En los paises donde reinan estas condiciones, el estado ac-
tual de la distribucién de la renta es un obstaculo para el desarrollo, en
tanto en cuanto restringe la demanda efectiva de productos domésticos y
la industrializacién.

c. La tendencia a importar y a sacar fondos del pais es elevada
en los grupos de altos ingresos y baja o hasta inexistente en los grupos de
bajos ingresos. La tendencia a importar es ventajosa para fines fiscales,
cuando los gobiernos, como sucede en muchos paises subdesarrollados,
consiguen una buena parte de sus ingresos por medio de impuestos a la
importacién. Pero esta ventaja estd méas que compensada por la elevada
propensiéon de los gobiernos a importar. Una distribucién que concentra
substanciosos ingresos en pocas manos —sean particulares, o gobiernos—
crea obstaculos al proceso de desarrollo en forma de desequilibrios en la
balanza de pagos.

d. La capacidad impositiva del pais se ve practicamente disminui-
da por el hecho de que relativamente pocos individuos son los que tienen
que soportar el peso de la imposicién directa. En los paises subdesarrolla-
dos es politicamente dificil establecer un sistema de imposicién a la renta
y al capital que sea de naturaleza progresiva. En consecuencia, los ingre-
sos del gobierno han de obtenerse del comercio exterior y de los impues-
tos indirectos, con los desajustes e injusticias que resultan en un sistema
de hecho regresivo.

e. Finalmente, la distribucion de la renta —tal como se da en los
paises subdesarrollados— constituye un obstaculo al desarrollo en cuanto
priva a una amplia mayoria de habitantes de los incentivos de una conducta
econdmicamente agresiva, basada en la existencia de oportunidades eco-
némicas y en la movilidad social.

Si se admite, por estas u otras razones, que la distribucién de la
renta es también un factor causal de subdesarrollo, ;c6mo puede la ayuda
exterior, que pretende ser una ayuda para el desarrollo, prescindir como
un objetivo explicito de la eliminacién de esta circunstancia, esto es, de
cambiar el estado actual de distribucion de la renta?

Aspirar a una mayor renta per capita y esperar que todo salga bien
—en lo que se refiere a la distribucién de la renta— no es bastante.

“Por ejemplo, Venezuela tuvo un incremento anual
per capita en el PNB de mas del 5% en el periodo
1950-1958. Con todo, el 50 por ciento de la pobla-
cién total obtuvo un 11 por ciento del total de
renta personal, y 36 por ciento de la poblacién to-
tal {sgibié un 6 por ciento de la renta personal
total”.

La alegoria del pastel, que debe ser aumentado antes de ser repar-
tido es muy inocente. Si algun grupo de la sociedad ha de recibir en
cualquier caso dos tercios del pastel, sea éste del tamaifio que sea, dicho
pastel ha de ser muy grande para poder satisfacer a la mayoria con el
tercio restante.?

8. —MIKESELL, R.F,, loc. cit. p. 23

7.—Sobre el signiticado econémico de esta alegoria del cake, ver mi articulo, Lule de
Sebastiin, “Hacla una teoria econSmica de la liberacién”. Estudios Centro-Americanos,
En-Feb. 1971, pdg. 49 y sigs.
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B. La Ayuda como una actividad fiscal a escala mundial.
He tomado la idea del Senador Fulbright:

“Ha llegado el tiempo de pensar en la ayuda ex-
terior como parte de un limitado sistema fiscal a
través del cual los miembros més ricos de una co-
munidad mundial actuaran sensatamente y en su
interés propio se obligaran a ayudar a los miem-
bros pobres de la comunidad”.®

Esta analogia entre un sistema fiscal internacional y uno nacional
merece la pena de ser investigada.

La analogia es 0til en cuanto ofrece un fundamento racional a la
practica de dar ayuda. El proceso de ayuda tomaria sus motivaciones de
la constelacién de ideas humanitarias y morales que respaldan el proceso
de redistribucion a través del sistema fiscal en el pais. La misma justifi-
cacién, basada en ideas morales y humanitarias, que hace aceptable a los
ciudadanos de un determinado pais el proceso de redistribucién de la renta
dentro del pais, se adopta para el proceso de redistribucién de la renta entre
paises ricos y pobres. Con todo, puede abusarse de esta justificacién si el
proceso de ayuda se convierte en una mera transferencia de renta entre los
paises ricos y los ricos de los paises pobres. Los pobres de los paises po-
bres son aquellos que hacen pobre al pais, son los “sujetos” del subdesa-
rrollo y sufren el peso del mismo. Para los privilegiados de los paises po-
bres no existe subdesarrollo; no debieran beneficiarse de la ayuda o§0 -
cida al mundo subdesarrollado. Del mismo modo que existe un sistema
de impuestos progresivos que recauda los fondos para la ayuda, debiera
existir un sistema “regresivo” para conceder dichos fondos dentro del pais
receptor. So6lo de este modo, y con total independencia de las cuestiones
de nacionalidad y de fronteras nacionales, habria un verdadero proceso de
redistribucién entre los ricos de los paises ricos y los pobres de los paises
pobres.

Por este motivo —en mi opinién— la ayuda exterior debiera tener
objetivos de distribucion, y asegurarse asi que la ayuda sea de hecho una
transferencia de renta entre individuos ricos y pobres.

Dentro del sistema fiscal nacional la funcién de usar eficientemente
los recursos fiscales y la de distribuirlos equitativamente, aunque separa-
das conceptualmente, son en realidad responsabilidad del mismo organis-
mo legislativo y ejecutivo. En el sistema fiscal internacional del proceso
de ayuda, las dos funciones corresponden a dos organismos diferentes. El
pais, o la institucién que concede la ayuda, se ha considerado responsable
de la eficiencia, mientras que el gobierno del pais receptor de la ayuda
tiene la responsabilidad de la equidad.

Pronto se descubrié que los gobiernos de los paises receptores no
cumplian a satisfaccién su cometido de distribucién a través de un reforma
social. Y entonces se comenzé a presionar a dichos gobiernos, condicio-
nando la ayuda a las reformas internas.

Este intento es erréneo. Si la justificacion comunmente adoptada
para un sistema fiscal nacional ha de adoptarse en el proceso internacional
de ayuda, la semejanza entre ambos sistemas debe ser mayor.

8.—FULBRIGHT, W., Congressional Record, 88th Congress, Vol. 112, p. 16023. Citado
en “Readings”. p. 205.
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Si el aspecto de la eficiencia de la ayuda se separa del de la equidad,
la analogia se destruye y la justificacién en un sistema fiscal nacional no
puede aplicarse a un sistema internacional. Esta es acaso la razén que
explica por qué los paises ricos no dejen de preguntarse cémo se justifica
la ayuda. Y muchos en los paises pobres se sienten obligados a recha-
zarla, como una nueva cara del imperialismo.

Puede ser bien dificil para los gobiernos de los paises subdesarro-
llados el realizar la funcién de distribucién que conlleva el proceso de la
ayuda exterior, debido a la falta de mecanismos adecuados o a dificulta-
des politicas de indole practica. Y, precisamente por ello, los paises do-
nantes deben retener la responsabilidad por la equidad junto con la res-
ponsabilidad por la eficiencia, o renunciar del todo a la ayuda. En otras
palabras: deben proyectar su ayuda de tal manera que se obtengan expli-
citos objetivos de distribucion en los paises receptores.

3. Compensacién por los efectos distributivos de la ayuda “neutral”

El género de ayuda practicado en el pasado, que pretendia “no tener
en cuenta sino los criterios técnicos”, segun muchos criticos ha producido
una discriminacion en favor de los grupos sociales mas privilegiados por
el modelo de distribucion en uso en los paises subdesarrollados.

“Especialmente las Agencias publicas de présta-

mos internacionales, lo mismo que las naciones

donantes, han establecido en dos aspectos crite-

rios especificos de ayuda que reflejan juicios sobre

la conveniencia de los programas de desarrollo,

aunque no se han elaborado las consecuencias ex-

plicitas de los mismos. Ha habido una preferencia

manifiesta por los planes que prometen un “equi-

librio” en las cuentas internacionales y una reduc-

cién o eliminacion de la inflacién de precios. Estos

criterios deben considerarse como criterios de efi-

ciencia. Al mismo tiempo que rechazan toda in-

tencion de interferir en la soberania nacional de

las naciones prestatarias en la determinacién de

objetivos y eleccion de instrumentos, el Grupo del

Banco Mundial, al aplicar estos criterios, ha pre-

tendido ser “quien mas sabe” y se ha aliado con

los grupos de intereses domésticos que se oponen

a la inflacién y las crisis en la balanza de pagos.

No es neecsario resolver aqui la cuestion de saber

si dichos criterios son en cierto sentido correctos o

erréneos, apropiados o inapropiados. El punto esta

en que existen criterios y en que reflejan concep-

tos previos sobre e] proceso de desarrollo y en el

modo como sus bneficios debieran distribuirse”.?

El tipo de contradiccion expresado en esta cita procede del hecho

de que el estado de la distribucion de la renta en los paises subdesarro-

llados supone la existencia de una economia dual, o tripartita, si se tiene

en cuenta también al gobierno. Estos dos o tres componentes de la econo-

mia nacional mantienen cierta autonomia y tienen diversos intereses eco-

némicos, los cuales las mas de las veces se enfrentan el uno al otro. La

elaboracion de los programas de ayuda debieran tener en cuenta la situa-

cién real y las implicaciones que supone en cada sector todo programa
considerado como de caracter general.

8. —ECKHAUS, Richard S., Economic Criteria for Foreign Ald for Economic Develop-
ment. Publicados por primera vez y s6lo en “Readings”, p. 159.

659

Digitalizado por Biblioteca "P. Florentino Idoate, S.J."
Universidad Centroamericana "José Simedn Cafnas"



Con respecto a la ayuda bilateral, Thomas Balogh
observa:

“Y no puede haber la menor duda de que en mu-
chos paises la rivalidad de la guerra fria se ha
vuelto contra los paises donantes por mas generosa
que haya sido su ayuda, especialmente en aque-
llos casos en los que esta ayuda se empled en, o
produjo de hecho una consolidacién de regimenes
corrompidos y en quiebra administrativa, que mal-
gastaron los recursos entregados”.10

“Aspiraciones ideoldgicas, la hostilidad en contra
de ciertas instituciones a las que pueden conside-
rarse erroneamente como ‘socialistas’ tales como
las cooperativas (a pesar de que en EE.UU. exis-
ten y se hallan en situacién prospera), una tenden-
cia dogmatica hacia la liberalizacion del comercio
y la manipulacién monetaria, las protestas contra
todo intento, por timido que sea, de gravar con
impuestos a los inversores extranjeros; tales son
las contrapartidas econémicas del error politico de
proporcionar ayuda bilateral a regimenes incom-
patibles con un desarrollo rapido y una mayor jus-
ticia social”.l1

Aqui se denuncian dos tipos de repercusiones de redistribucién:

Una discriminacion en favor del gobierno y en contra de los grupos
superior e inferior que constituyen el sector privado de la economia. El
segundo es una discriminacion en contra de aquellos proyectos o progra-
mas que benefician claramente a los grupos de renta baja.

Pero seria una equivocacion el pensar que este tipo de discrimi-
nacion es consecuencia exclusiva del hecho de que la ayuda se concede
a base bilateral o como un programa de ayuda. También se encuentran
efectos distributivos en los proyectos de ayuda multilateral, precisamente
cuando no se tiene en cuenta la distribucion y los criterios se basan en su
mera eficacia.

Consideremos el caso de proyectos de infraestructura.

Ha habido una demanda creciente de ayuda en los paises subdesa-
rrollados para carreteras, plantas eléctricas, transportes, medios de co-
municacion, etc. Esta demanda emerge del proceso de urbanizacion y de
la concentraciéon de las actividades productivas modernas en muy pocas
y reducidas areas del pais. Los proyectos destinados a proveer a esta
demanda han producido de facto una discriminaciéon contra los individuos
de las areas rurales que se encuentran fuera de los pocos centros urbanos.
Para ser mas exacto, diremos que se ha producido una concentracién de
la ayuda en estos proyectos.

Asi se pueden ver carreteras de un extremo a otro del pais. Pero
un pueblo a cinco millas de la carretera principal continua sin tener ac-
ceso a la misma. Las centrales de energia eléctrica suministran corriente
a los centros urbanos, mientras cientos de pueblos “estan sentados en las

10.—BALOGH, T., “Multilateral versus bilateral aid”. Oxford Economic Papers, vol. 18,
1967. En “Readings” p. 207.

11. —BALOGH, T, loc. cit, p. 208.
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tinieblas”. La oportunidad y la posibilidad de aprovecharse de los bene-
ficios de la inversién extranjera son tan diferentes como las diferencias
entre los habitantes del pais, ya que se hallan condicionadas por el estado
de distribucién de la renta.

Si la planificacion de la ayuda no se hace teniendo en cuenta la
situacion real, afectara negativamente a la distribucién de sus beneficios.
i{Por qué —por ejemplo— ha de financiarse con ayuda externa la cons-
truccion de carreteras y otras ventajas a las gentes que pueden finan-
ciarlas por si mismas? El hecho de que existe una creciente demanda de
este tipo de ayuda no debiera ser el factor decisivo, pues tal demanda no
refleja otra cosa que el estado actual de reparto de la renta. Y al dar
cumplimiento a esta demanda, el pais o la institucién que la satisface
estd manteniendo en cierto modo el “status quo”. Habria que prestar mas
atencion al cambio del tipo de distribucién de la renta, para asi cambiar
el tipo de demanda de ayuda exterior.

No sélo esto: en la realizacién de este tipo de proyectos, se usan
ampliamente técnicas intensivas en capital, en gran parte porque los mé-
todos que emplean mucha mano de obra no alcanzan un elevado grado de
producciéon por unidad de capital. El conflicto entre eficacia y equidad
surje de nuevo.

Lo mismo se puede decir en cuanto a la ayuda exterior a la industria.

“La industrializacién se dirige a la produccion de
bienes para las clases media y elevada, en particu-
lar bienes duraderos, en vez de la produccién de
bienes de consumo masivo, tales como zapatos, ves-
tidos de bajo precio, implementos agricolas, he-
rramientas manuales y una variedad de objetos
baratos de uso doméstico. La distribucion del es-
fuerzo industrial se debe en parte al hecho de que
una gran parte de la poblacion carece de poder de
compra para adquirir ningun producto industrial,
y en parte al hecho de que el proteccionismo o la
absoluta prohibiciéon de importar los productos
usados por las clases media y elevada. .. hace muy
provechosa la produccion doméstica y la venta

» 12

de los mismos”.

Este género de ayuda —proporcionada normalmente a través de los
programas de ayuda para la balanza de pagos y por medio de los bancos
de desarrollo industrial— ha contribuido a elevar la productividad de es-
tas actividades que proveen a los grupos de elevada renta. Este aumento
de la productividad se ve reflejado en las reducciones de precio y con
mayor frecuencia en la mejora y diversificacion de los productos. Por el
contrario, la ayuda exterior a la industria no ha afectado apenas a la
productividad de bienes consumidos por los grupos de renta inferior, rea-
lizando de este modo una redistribucion de la renta en favor de los pri-
meros.

En suma: los asi llamados proyectos “econémicos” tienen también
importantes efectos redistributivos. Si la ayuda exterior ha de ser real-
mente “neutral” y no influir en las tensiones internas politicas y sociales
que se derivan de los esquemas de distribucion de la renta en los paises
pobres, habria que incorporar a sus objetivos el de la redistribucion de
la renta.

12. —MIKESELL, R.F., The Economics of Forelgn Ald. p. 143,
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4. Cbémo casar la eficiencia y la equidad

Paso finalmente a la cuestion de cémo ha de prepararse un progra-
ma de ayuda distribucional.

Opino que el paralelo entre el proceso de la ayuda internacional y
el sistema fiscal nacional nos ofrece la primera respuesta. Habria que
tomar a escala mundial el tipo de politicas y medidas mediante las cuales
se verifica el proceso de redistribucién de la renta en un determinado pais;
por ejemplo: politica del pleno empleo, servicios de educacién y salud,
subsidios a la agricultura, proyectos de riego, etc. Del mismo modo, la
ayuda exterior en general debiera insistir en los proyectos y programas
de impacto social. Por ejemplo: programas de desarrollo industrial que
creen relativamente mas puestos de trabajo, inversiones de infraestruc-
tura en areas rurales y marginadas; caminos secundarios, electricidad,
drenajes, etc.; viviendas baratas, educacién salud, reforma agraria que
debe incluir cooperativas, recuperacion de tierras, riegos, etc. El decidir
qué tipos de programas tendran un mayor impacto social es asunto de sen-
tido comiin y de observacion. Las necesidades de grandes sectores de la
poblacién son tan obvias y urgentes que dejan un margen muy pequefio
a la discusién académica.

Pero esto no es todo. Después de todo, siendo escasos los recursos
dedicados a la ayuda exterior, el proceso de planificar esta ayuda ha de
estar sometido a las reglas de una conducta econémica razonable. La efi-
cacia viene impuesta por el importante hecho de que los recursos son esca-
sos. Y el uso eficaz de recursos escasos no puede sacrificarse totalmente
a los objetivos redistribucionales. No es imposible que un programa de
ayuda o un proyecto, llevado a cabo con el maximo de eficiencia, distri-
huyera sus beneficios con un maximo de equidad. Esto sera asi cuando
se den muy especiales circunstancias. Por ejemplo: si hay una sola e in-
variable funcién para cada miembro de la sociedad y cada unidad de renta
generada por el programa de ayuda es de un valor social igual, sea quien
sea el que la recibe; si las preferencias mostradas en el mercado —a cuyo
través se mide la eficiencia— son las Unicas y verdaderas preferencias de
cada individuo, etc. Si no se cumple alguno de estos supuestos, se dara
un conflicto entre los objetivos de la eficiencia y de la distribucion. Puede
admitirse que este es el caso que se da, al menos, en los paises subdesa-
rrollados.

Este conflicto plantea el problema al pais dador de la ayuda de
juntar los criterios de eficiencia con los criterios de equidad. Mas exac-
tamente, el problema consiste en decidir el compromiso que debe darse
entre eficiencia y equidad: hasta qué punto la eficiencia debe sacrificarse
a la obtencién de un cierto grado de equidad y viceversa.

En la reciente literatura econémica se ha dedicado alguna atencion
a este problema, aunque se ha hecho en el ambiente del sistema fiscal
de EE.UU. Especialmente Arthur Maass ha puesto de relieve lo inadecua-
do del andlisis de beneficio-costo, —el instrumento favorito para medir
la eficiencia— como guia en un proyecto de seleccion, cuando el proyecto
abarca objetivos mixtos: eficiencia mas equidad.

Rechaza la solucién de Dorfman: elegir proyectos y programas de
eficiencia econémica, para los que el analisis beneficio-costo puede deter-
minar el necesario criterio de evaluacién: a continuacion estos proyectos
pueden ser estudiados y modificados por un proceso politico que tome en
cuenta objetivos “no econémicos”. En contra de esta opinién arguye Maass:
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“Aquellos programas te gobierno con un conjunto
de objetivos, deberan destinarse, en cuanto sea
posible, a tales objetivos y no a un objetivo que
puede resultar no ser el mas importante, y poste-
riormente modificarlos en un esfuerzo para tener
en cuenta los otros. La eficiencia econémica resul-
tara casi inevitablemente sobrevalorada en tal es-
quema’ 13

Después de analizar otras posibilidades, que he excluido ya en el
contexto de la ayuda exterior, Maass propone:

“Que usemos las instituciones politicas para medir
el grado de compromiso entre la eficiencia basada
fundamentalmente en el mercado, y el objetivo
social mas importante de un programa del gobier-
no, que sera probablemente la redistribucién de
la renta, pero también puede ser otra cosa”.l4

De las teorias de Maass, yo tomaria como valido el planteamiento
del problema y la direccién general de su solucion: “donde los programas
del gobierno apuntan a un complejo de diversos objetivos, deberian desti-
narse a dichos objetivos”.

Stephen Marglin estudia el mismo punto refiriéndose al problema
de los planes de la Economia de la India o sea en un contexto nacional.
Le preocupa también la importancia del analisis beneficio-costo en la
seleccion de proyectos necesaria para la planificacion econdémica. Puesto
que también para él los proyectos deberian ser elaborados para tener en
cuenta los diferentes objetivos, los criterios para la selecciéon de dichos
proyectos deben reflejar la importancia que se da a la mezcla de los obje-
tivos. “Modificad el énfasis relativo puesto en los diferentes objetivos, y
tendreis que cambiar los criterios tacticos para la seleccién de los pro-
yectos” 15

“Hacer una lista de objetivos no es ya sin mas
‘fijarlos’, en el sentido requerido para derivar cri-
terios operativos para el analisis del costo y be-
neficio de proyectos. La relativa importancia de
cada objetivo tiene que ser especificada, y esta es-
pecificacion tiene que ser cuantitativa para que se
pueda reflejar en la planificacién”.16

Es claro que lo primero que hay que hacer es formular explicitamente
los diferentes objetivos.

Marglin sugiere tres métodos de especificar cuantitativamente la
importancia relativa de los objetivos.

1. “Pesando lo que contribuyen los proyectos a
cada objetivo y formulando los. planes para maxi-
mizar esta suma ponderada de beneficios”.

13.—MAASS, Arthur. Benefit-cost Analysis: Its Relevance to Public Investment. Quar-
terly Journal of Economics, vol LXXX, May 1966, p. 214.

14, —MAAS, Arthur, loc. cit. p. 218

15.—MARGLIN, Stephen A., Public Investment Criteria, Allen & Unwin, London 1867,
p. 18.

16.—MARGLIN, Stephen A., loc. cit.,, p. 23.
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Pongamos, por ejemplo, un proyecto con los objetivos de aumentar
el consumo conjunto y de aumentar el consumo de un grupo de renta
baja. Supongamos que el valor para la sociedad de una unidad de la
renta generada al grupo de renta baja es 1.5 veces el valor de una unidad
que incremente el del pais tomado en conjunto. El objetivo del plan pue-
de expresarse asi:

MAX (Ganancia en el consumo conjunto + 0.5 de Ganancia en el
consumo del grupe de renta baja). Este primer método conlleva la difi-
cultad de sefialar su peso a los diferentes objetivos. El proceso de senalar
el peso habra de basarse necesariamente en las estimaciones y preferen-
cias de los planificadores. Cuando se emplea este método para planificar
la ayuda exterior, la dificultad es ain mas grande, porque el peso de los
objetivos debe darse por un pais o por una institucion extranjera, segun
sus estimaciones o preferencias. En mi opinidon, esta es s6lo una dificul-
tad a medias.

Cuando las estimaciones y preferencias, en cuanto al peso a dar a
los objetivos distribucionales por parte de los gobiernos de los paises sub-
desarrollados, son muy pequenas —como hemos notado en el pasado—,
seria mejor basarse en otro grupo de preferencias totalmente diferentes,
aun sllendo externas y precisamente porque son externas. Pero en cual-
quier caso, el peso a senalar a cada objetivo puede ser materia de nego-
ciacion. Esta negociacion puede constituir un poderoso medio de impulsar
al gobierno de un pais subdesarrollado a alcanzar una mayor equidad
dentre del pais.

En vista de la dificultad indicada antes, Marglin sugiere otro mé-
todo para armonizar los objetivos en conflicto:

2. “BEspecificando una restriccion en la ejecuciéon
de los programas del sector publico, tomados con-
juntamente en orden a un objetivo tunico... la
finalidad en la formulacién de todo plan se con-
vierte en maximizar la contribuciéon de los pro-
yectos al otro objetivo (no restringido) compatible
con dicha imposicion” 17

En el ejemplo que he propuesto arriba, este método puede adoptar

dos formas:

i) MAX (Incrementos en el consumo agregado), sujeto a la restric-
cién de que los incrementos en el grupo de bajo consumo = 15 millones
de délares.

ii) MAX (Incrementos en el grupo de bajo consumo), sujeto a la
restriccién de que los incrementos en el consumo agregado — 10 millones
de dolares.

La aplicacion de este método a los planes de ayuda exterior implica
la dificultad politica y practica de sefalar estas medidas obligatorias. Si
esta designacién se hace de un modo unilateral por parte del pais donan-
te, el hecho se considerara como una intervencion intolerable. Pero, como
hemos dicho antes, la fijacion de estas obligaciones puede negociarse de
comin entre los dos paises.

McGuire y Garn han rechazado este ultimo enfoque, porque —ar-
gumentan— el objeto de imponer restricciones es evitar que los respon-
sables expresen claramente en qué medida estan dispuestos a sacrificar

17.—MARGLIN, Arthur. Loc. cit. pp. 24-25.
664

Digitalizado por Biblioteca "P. Florentino Idoate, S.J."
Universidad Centroamericana "José Simedn Cafnas"



eficiencia en beneficio de objetivos distributivos”.’® Pero ésto es precisa-
mente lo que los autores consideran necesario: que los responsables de
los proyectos expliciten una funcién de preferencia entre necesidad y
eficiencia.

McGuire y Garn pasan a construir un “indice de necesidad”, ba-
sado en dos criterios de necesidad econémica local —como se ve, siempre
en el contexto de la economia nacional—: baja renta familiar y alta tasa

de desempleo. El indice se halla con la formula k = a.(E/E ) + b.(‘}/Yi)
i i
donde k = indicador de la necesidad del area;

E = tasa promedio del empleo nacional; E = tasa de empleo en el area
i
i-esima;

Y = mediana de la renta familiar nacional; Y — mediana de la renta en
1
la i-esima area;

a,b,n,m, son parametros que reflejan diferentes juicios de valor sobre las
implicaciones para el bienestar del area de su grado de empleo y de renta.

A partir de esta formula se puede deducir un conjunto de curvas
de indiferencia o de compromiso entre empleo y renta, y, por medio de
la pendiente de las curvas, la tasa de compromiso entre los objetivos de
eficiencia y los de distribuciéon que los responsables estan dispuestos a
aceptar.

Si se formula explicitamente un conjunto suficiente de preferencias
de parte de los responsables, se podran dar valores numeéricos a los pa-
rametros y calcular asi k , dados los valores de E e Y . De esta manera

1 1 i

se hace operativo el indice de bienestar y se puede usar sin mas en la
evaluacion de proyectos que consistird en ponderar las razones de costo-
beneficio por un indice de bienestar.

La aplicacién de este método, pensado para la economia nacional,
al groceso de dar ayuda externa presenta la dificultad, ya mencionada,
de decidir las preferencias de quiénes van a determinar los parametros del
indice de bienestar: las del pais donante o las del receptor? Como ya se
ha sugerido, el conflicto podria solucionarse en la mesa de negociacién.

En todo caso, hay que desarrollar nuevos criterios para reconciliar
la eficiencia, exigida por la escasez de recursos, con la equidad en el pro-
ceso de ayuda. Los paises donantes o agencias especializadas necesitan
urgentemente alguna funcién explicita de preferencia entre necesidad y
eficiencia para que la practica de su ayuda corresponda a su justificacion
ultima.

Aqui se ha trazado a grandes lineas el ideal de un proceso de ayuda
externa. Sélo en estas circunstancias ideales la ayuda externa se justifica
tanto desde el punto de vista de los ciudadanos del pais donante, como
desde el punto de vista de las masas pobres de los paises subdesarrollados.
Todo tipo de ayuda externa que tienda, explicitamente o no, a consolidar

18.—MCGUIRE, Martin C., and GARN, Harvey, A. The integration of equity and efficien-
cy criteria in public project selection. The Economic Journal, Dec .1969, pp. 888-889.
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el status quo de la distribuciéon de la renta, es una “ayuda” para el sub-
desarrollo, es una manera de fortalecer la dependencia econémica al for-
talecer los intereses de los grupos dependientes; es, en una palabra, una
nueva faceta del imperialismo.

Luis de Sebastidn

Trabajo presentado por el autor al seminario sobre “Ayuda Exierna a los
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