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PANORAMA GENERAL
JUn punto de cambioreal ?

En su discurso de apertura de la Tercera Conferencia de las
Naciones Unidas sobre los Paises Menos Adelantados, el Secretario
General delas Naciones Unidas Kofi Annan exhort6 alos gobiernos a
velar por que la Conferencia, a diferencia de las dos que la precedie-
ron, representara "un punto de cambio real en la vida diaria de la po-
blacion indigente de los paises més pobres'. Lafinalidad del presente
Informe es contribuir a hacer realidad esa visién mediante la provision
de una mejor base analitica para las politicas a nivel nacional e inter-
nacional destinadas a promover € alivio de la pobreza en los paises
menos adelantados (PMA).

En los dltimos afios la comunidad internacional ha adoptado la
reduccion de la pobreza como una meta fundamental de la coopera
cién internaciona para el desarrollo. En este contexto, el "objetivo
supremo” del Programa de Accion en favor de los Paises Menos Ade-
lantados para €l decenio 2001-2010, aprobado en dicha Conferencia,
es realizar progresos apreciables de manera que para el afio 2015 se
reduzca alamitad |a proporcion de personas que viven en condiciones
de extrema pobreza. En & Programa se exhorta a los PMA y a sus
asociados en e campo del desarrollo a que lleven a cabo las activida
des enumeradas en unalarga lista. Larealizacién de esas actividades
de modo que respalde la consecucion del objetivo de reduccién de la
pobreza exigira una perspectiva estratégica basada en un mejor cono-
cimiento de la naturaleza y la dindmica del fendmeno en los PMA, asi
como en una comprension més completa de las politicas que mejor
permitan aiviar la pobreza en las condiciones socioeconémicas con-
cretas, s bien diversas, de estos paises.

Por lo comuln, no se reconoce la insuficiencia de los fundamen-
tos analiticos para conseguir una reduccion efectiva del fendmeno en
los paises pobres en general, y en los PMA en particular. Las actuales
estadisticas internacionales sobre la pobreza adolecen de varias defi-
ciencias y, lamentablemente, son muy insuficientes en los PMA. Sin
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embargo, se estan haciendo [lamamientos para asignar la ayuda entre
los paises con arreglo al nimero de personas pobres que vivan en
ellos. El andlisis de larelacion entre el proceso de globalizacion y la
pobreza alin se encuentra en una etapa rudimentaria.  Con todo, los
activistas que se oponen ala globalizacion estan sacando conclusiones
normativas radicales y simplistas sosteniendo que a los paises pobres
se |les estd sometiendo a demasiada globalizacién, y 1o mismo sucede
en e caso de los fanaticos favorables a ese proceso, que afirman que
€30S paises son objeto de un grado demasiado reducido de globaliza-
cion. A los expertos en materia de pobreza mas destacados les resulta
dificil ponerse de acuerdo en cuanto al carécter de larelacion entre el

progreso econémico y la pobreza en los paises en desarrollo, y a su
lugar en una estrategia general de dlivio de la pobreza. No obstante,

mas de 1.000 millones de personas, inclusive 400 millones en los
PMA, viven ahora en paises cuyos gobiernos estan preparando docu-
mentos de estrategia de lucha contra la pobreza (DELP), proceso que
un funcionario del Banco Mundial ha descrito, alavez con honestidad
y exactitud, como "un experimento”.

El impulso idedlista a elevar € nivel de vida de los sectores
pobres de |a poblacién es correcto y apropiado. Aun asi, amenos que
las soluciones normativas efectivas se basen en una profunda com-
prension de las causas de la pobreza, y también de la forma en que
éstas se han abordado y pueden abordarse eficazmente, podrian pro-
vocar en definitiva peores resultados que en épocas anteriores. Como
ya advirtio Simon Kuznets en el famoso articulo de 1955, en e que
formulaba la hip6tesis de que la desigualdad de ingresos aumentaria
en las primeras fases del desarrollo econémico y posteriormente dis-
minuiria, es probable que las politicas encaminadas a prestar asisten-
cia ala poblacion pobre que son "producto de la imaginacién no mo-
derada por € conocimiento del pasado” estén "repletas de violencia
romantica'. Dicho de otro modo, y pese alas mejores intenciones que
se abriguen, hay grandes probabilidades de que las politicas fundadas
en insuficientes conocimientos incrementen la pobreza en lugar de
reducirla.



Lafinalidad del presente Informe es evitar la violencia roméanti-
ca. Su mensgje fundamental es que existen importantes oportunida
des, aungue actualmente estén subestimadas, para una rapida reduc-
cién de la pobreza extrema en los PMA con ayuda de un crecimiento
econdmico sostenido. Sin embargo, esas oportunidades no se estan
aprovechando en la mayoria de estos paises porque se encuentran
inmersos en € circulo vicioso internacional de la pobreza. Mediante
el planteamiento de los DELP se podria fomentar el alivio de la po-
breza en forma mas eficaz que anteriormente. Con todo, esto requie-
re: a) unatransicion méas completa a un auténtico control nacional y a
una mayor autonomia en materia de politicas, b) el paso desde las
estrategias de reduccion de la pobreza orientadas hacia €l gjuste que
estén surgiendo en la fases iniciales de dicho planteamiento a estrate-
gias para ese fin orientadas hacia €l desarrollo, y ¢) un entorno inter-
nacional mas propicio. En el Informe se propone un criterio alternati-
vo de la formulacion de estrategias de reduccion de la pobreza que se
centre en elevar en dos veces e nivel de vida medio de las familias
mediante la aplicacion de politicas macroeconémicas orientadas hacia
el crecimiento, e fomento de la capacidad productiva interna y la
integracion estratégica en la economia mundial, a tiempo que se in-
corporan politicas que permitan reducir el riesgo de que determinados
grupos sociales y regiones de un pais se vean excluidos de los benefi-
cios del crecimiento econdmico. También se sostiene en él que en la
politica internacional se debe prestar mas atencion a la cuestion de
eliminar & vinculo entre la dependencia respecto de los productos
primarios, la pobreza extrema generalizada y una deuda externa insos-
tenible, y que se necesitan politicas para contrarrestar la creciente
polarizacion de la economia mundial, a fin de reducir la marginacion
socioecondmica de los paises més pobres. Si se formulan mejores
politicas a nivel naciona e internacional, puede ocurrir un punto de
cambio real.

NUEVASESTIMACIONESDE LA POBREZA

En e Informe se analiza la relacién entre la pobrezay el desa
rrollo en los PMA, en & contexto de una mayor independencia mun-
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dial. Antes de la preparacion del presente Informe, este andlisis era
imposible. Las estimaciones de |a pobreza internaciona mente compa-
rables de que se disponia publicamente abarcaban un nimero dema
siado pequefio de PMA durante muy pocos afos. En el presente In-
forme se soluciona este problema utilizando una nueva srie de esti-
maciones de la pobreza con respecto a 39 paises menos adelantados en
el periodo 1965-1999. Esta serie de datos se ha construido especial-
mente para el Informe, pero entrafia importantes consecuencias para el
andlisis de la pobreza a nivel mundia y también para la consecucion
objetivo de desarrollo del Milenio y de las metas internacionales de
desarrollo, asi como para el logro de los objetivos de desarrollo de la
Tercera Conferencia de las Naciones Unidas sobre los PMA.

L as nuevas estimaciones se basan en un sencillo concepto delo
que es lapobreza. En términos absolutos, se considera que la pobreza
es laincapacidad para alcanzar un nivel de vida minimamente adecua-
do. El nivel devida se mide segun el volumen del consumo privado, y
los que son pobres se definen adoptando las lineas internacionales de
la pobreza de 1 délar y 2 dolares diarios que se utilizan en la actuali-
dad para hacer estimaciones de la pobreza mundial comparables en €
plano internacional. Estas lineas internacionales de la pobrezaindican
el nivel por debagjo del cual se considera insuficiente el consumo pri-
vado, y se miden, también en consonancia con la practica actual, utili-
zando tipos de cambio de paridad del poder adquisitivo (PPP), cuya
finalidad es tratar de corregir las diferencias en € costo de la vida
entre los paises.

Muchos analistas sostienen ahora que la pobreza tiene multiples
dimensiones, que estan constituidas por una serie interdependiente de
privaciones econdmicas, politicas, humanas y socioculturales, y se
caracteriza no solamente por la falta de oportunidades econémicas,
sino también por lainseguridad, la vulnerabilidad y un sentimiento de
impotencia. En el Informe no se rechaza la definicién pluridimensio-
na de la pobreza. De hecho, es evidente que esta idea representa una
descripcién exacta de la experiencia humana de la pobreza; sin an-
bargo, utiliza una definicion mas restringida ya que permite utilizar
una mayor capacidad analitica, tanto para colocar la dinamica de la
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pobreza naciona en un contexto mundial, como para comprender el
carécter multidimensional de los procesos que subyacen a estas ten-
dencias. La mejor forma de describir este enfoque se basa en su
caracter complementario de los criterios fundados en una definicion
pluridimensiona de la pobreza.

Aungue e Informe utiliza una definicion tradicional de la po-
breza, introduce innovaciones en la forma en que se hacen las estima-
ciones de ella. Las actuales estimaciones a nivel nacional y mundial,
que utilizan las lineas internacionales de la pobreza del dolar y 2
ddlares diarios, se basan en datos de |as encuestas sobre |0s ingresos o
el consumo de los hogares. Las estimaciones empleadas en el presen-
te Informe son diferentes; se basan en las estimaciones de |la pobreza
con arreglo a las cuentas nacionales, que calculan la proporcion de la
poblacion de un pais que es pobre utilizando i) e consumo medio
anua privado per cépita puesto de manifiesto por los datos de las
cuentas nacionalesy ii) ladistribucion del consumo privado entre los
hogarestal como lo indican los datos de |as encuestas de hogares.

Cabe sefidar que las estimaciones de la pobreza con arreglo a
las cuentas nacionales difieren de las estimaciones del Banco Mundial,
gue adoptan las lineas de la pobreza de 1 ddlar y 2 délares diarios pero
utilizan datos de las encuestas de los hogares para calcular € nivel
medio y la distribucion del consumo privado. El carécter de esta d-
vergencia reviste importancia para los esfuerzos desplegados a nivel
mundia con miras a reducir la pobreza extrema. Las estimaciones de
la pobreza con arreglo a las cuentas nacionales indican que hasta aho-
ra se ha subestimado la gravedad del fenébmeno en los paises mas po-
bres, sobre todo en Africa, que se han subestimado igualmente los
efectos del crecimiento econdmico en lo que concierne al alivio de la
pobreza'y que € ambito en e que la linea internaciona de la pobreza
de 1 ddlar diario es més relevante esta formado por los paises con un
producto interno bruto (PIB) per capitainferior a 700 dolares.

La divergencia entre las estimaciones de la pobreza con arreglo
alas cuentas nacionales y las basadas en las encuestas de hogares debe
ser motivo de preocupacién para todas las partes interesadas en lograr
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un mayor alivio de la pobreza en los paises en desarrollo. Ello signifi-
ca que es urgentemente necesario mejorar las estadisticas sobre la
pobreza, 1o cua requerira la realizacion de inversiones para fomentar
la capacidad estadistica en el contexto de las cuentas nacionales y de
las encuestas de hogares, asi como un esfuerzo importante en los PMA
en ambos respectos. Sin embargo, entretanto es necesario continuar
con €l andlisis normativo.

El andlisis en € presente Informe se basa en unas estimaciones
de la pobreza con arreglo a las cuentas nacionales porgue proporcio-
nan calculos tan plausibles para la comparacion internacional de la
pobreza como las estimaciones basadas simplemente en |as encuestas
de hogares. Ni los datos de las cuentas nacionales ni los de las en-
cuestas sobre € nivel de vida de los hogares son perfectos. Con todo,
es probable que los procedimientos de las cuentas nacionales estén
mas estandarizados entre los paises que los correspondientes a las
encuestas de hogares, y €ello es especiamente importante ya que de lo
gue se trata es de una comparacion internacional de la pobreza. Las
investigaciones preliminares también muestran que las estimaciones
de la pobreza basadas en las cuentas hacionales entrafian una mayor
correlacion con agunos indicadores no monetarios de la pobreza que
las estimaciones actuales basadas en las encuestas de hogares.

Por ultimo, las estimaciones de la pobreza basadas con arreglo a
las cuentas nacionales se adoptan por una razon pragmética. En ellas,
el Informe ha encontrado una estrecha relacion estadistica entre el
nivel medio del consumo privado per cpitay laincidencia de la po-
breza. De hecho, larelacion es tan estrecha que se pueden utilizar los
datos de las cuentas nacionales sobre el consumo privado, de los cua
les se dispone ampliamente, para hacer estimaciones fidedignas desde
el punto de vista estadistico de la incidencia y del alcance previstos
del fendmeno en paises 'y en afios respecto de los cuales no hay datos
de encuestas de hogares. Son estas estimaciones |as que se utilizan en
todo el Informey constituyen el Unico medio actualmente disponible
para exponer los niveles de pobreza en un gran nimero de PMA y
analizar sus tendencias en €l transcurso del tiempo. Las nuevas esti-
maciones de la pobreza brindan por primera vez la oportunidad de
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analizar empiricamente la relacién existente entre la pobreza, e desa-
rrollo y la globaizacion. El Informe crea y aprovecha esta
oportunidad.

INDOLE DE LA POBREZA EN LOSPMA

Las nuevas estimaciones hechas para el presente Informe indi-
can que e fendmeno tiene siete caracteristicas principales en los pai-
ses menos adel antados.

En primer lugar, lamayoria de los PMA se caracterizan por una
situacion en la que la pobreza absoluta se experimenta en toda la -
ciedad. Durante € periodo 1995-1999, en el grupo de PMA paralos
cuales se dispone de datos un 81% de la poblacién vivia con menos
de 2 délares diarios y € nivel medio de consumo de esas personas era
tan sdlo de 1,03 ddlares diarios. Un 50% de la poblaciéon de estos
paises vivia en condiciones de extrema pobreza, es decir, con menos
de 1 dolar diario, y € nivel medio de su consumo era Unicamente
de 0,64 dolares a dia. Extrapolando estas cifras a los PMA respecto
de los cuales no disponemos de datos, cabe estimar que € nimero
total de personas que vivian con menos de 1 ddlar diario en los 49
paises menos adelantados durante 1995-1999 era de 307 millones, y
gue el nimero total de las que vivian con menos de 2 dolares diarios
era de 495 millones. La poblacién total de los PMA era en esa época
de 613 millones.

En segundo lugar, la incidencia e intensidad de |a pobreza son
especia mente fuertes en los paises menos adelantados de Africa. En
la segunda mitad del decenio de 1990, en & grupo de PMA africanos
respecto de los cuales se dispone de datos, un 87% de la poblacion
vivia con menos de 2 dolares diarios y el consumo medio de esas per-
sonas era Unicamente de 86 centavos de dolar a dia. Un 65% de la
poblacion de los PMA africanos vivia con menos de 1 délar diario, y
su consumo medio era tan solo de 59 centavos de dolar a dia. Sola
mente en 5 de 29 paises menos adel antados de Africa respecto de los
cuales se dispone de datos, menos del 80% de la poblacion vivia con
una cantidad inferior a2 délares diarios. Estas cifras indican que has-
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ta ahora se ha subestimado la gravedad del problema de la pobreza en
los PMA africanos.

En contraste, los paises menos adelantados de Asia registran
tasas de pobreza que, aunque son sumamente atas en un contexto
mundial, son menos elevadas en términos relativos. Durante la s
gunda mitad del decenio de1990, en el grupo de PMA asiaticos res-
pecto de los cuales se dispone de datos un 68% de la poblacion vivia
con menos de 2 dolares diarios y su consumo medio era de 1,42 dila
resal dia. Un 23% de la poblacion vivia con menos de 1 dolar diario,
y su consumo medio -90 centavos de délar diarios- estaba mucho mas
cercade lalinea de la pobreza.

En tercer lugar, la incidencia de la pobreza extrema va en au-
mento en |os paises menos adelantados en conjunto. En aquellos res-
pecto de los cuales se dispone de datos, casi un 48% de la poblacion
vivia con menos de 1 dolar diario en el periodo 1965-1969, frente a
un 50% en 1995-1999. Ello significa que € nimero de personas que
viven en condiciones de extrema pobreza en los PMA se ha duplicado
con creces en los ultimos 30 afios, pasando de 138 millones en la s=
gunda mitad del decenio de 1960 a 307 millones en el mismo periodo
del decenio de1990. La proporcion de la poblacion que vivia con
menos de 2 dblares diarios era aproximadamente la misma en la &
gunda mitad del decenio de 1990 que en & mismo periodo del decenio
de 1960. Ello significa que el nimero de personas que viven con me-
nos de 2 délares diarios en los PMA también se ha duplicado con cre-
ces en los Ultimos 30 afios.

En cuarto lugar, las tendencias de la pobreza extrema en los
PMA contrastan notablemente con las existentes en una muestra de
otros 22 paises en desarrollo respecto de los cuales se han hecho esti-
maciones del fendbmeno con arreglo a las cuentas nacionales. Las
tendencias de la incidencia de esa pobreza en los demas paises en
desarrollo, que se ven fuertemente influidas por lo que sucede en los
grandes paises asiéticos de renta baja, especiamente China, laIndiae
Indonesia, fueron fuertemente descendentes entre los afios sesenta y
los noventa. Como corolario de ello, el problema de la pobreza ex-
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trema en el mundo esta pasando a ser cada vez mas un problema de
los PMA. Es mas, seguin las nuevas estimaciones de |a pobreza, estos
paises ya se han convertido en el lugar primario de la pobreza extrema
en la economia mundial.

En quinto lugar, hay un gran contraste entre las tendencias de la
pobreza extrema en los PMA asiéticos y los africanos. La proporcion
de la poblacion que vivia en condiciones de pobreza en los PMA de
Asia respecto de los cuales se dispone de datos cay6 desde el 36%
en 1965-1969 al 23% en 1995-1999. En el mismo periodo disminuy6
igualmente la intensidad del fendmeno, ya que el consumo medio de
las personas que vivian con menos de 1 dolar diario se incrementd
desde 0,84 ddlares diarios en la segunda mitad del decenio de 1960
a0,90 ddlares en e periodo correspondiente del decenio de 1990.
Aungue no tan notable como en la muestra de otros paises en desarro-
llo, este historial de alivio de la pobreza es mucho mejor que € que
han venido teniendo los PMA africanos. La proporcion de la pobla
cién que vivia en condiciones de extrema pobreza aument6 en éstos
desde & 56% en 1965-1969 al 65% en 1995-1999. Tras un descenso
inicia, la intensidad de la pobreza también ha venido creciendo en
estos paises africanos desde mediados del decenio de 1970. El con-
sumo medio de las personas que vivian con menos de 1 délar diario
bajé6 de 0,66 dilares diarios en 19751979 a 0,59 dolares
en 1995-1999.

En sexto lugar, en los paises menos adel antados existe una es-
trecha relacion entre la incidencia de la pobreza extrema y la depen-
dencia respecto de las exportaciones de productos primarios. Un 69%
de la poblacion de los PMA exportadores de productos basicos no
energéticos vivia con menos de 1 ddlar diario en 1997-1999, y en los
PMA exportadores de minerales la proporcion era superior a 80%.
La de la poblacién que vivia con menos de 1 délar diario era, por tér-
mino medio, menor en los PMA exportadores de servicios (43%). Era
aun mas baja en los PMA que han logrado diversificar sus actividades
para pasar a exportar manufacturas (25%), aungue, con exclusion de
Bangladesh que afecta fuertemente el promedio general, la proporcion
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de la poblacion que vivia con menos de 1 délar diario en los PMA
exportadores de manufacturas era del 44%.

En séptimo y Ultimo lugar, en los PMA cuyas principales expor-
taciones son productos primarios no energéticos, la proporcion de la
poblacion que vivia en condiciones de extrema pobreza se incremento
del 63% en 1981-1983 a 69% en 1997-1999. El aumento fue espe-
cialmente pronunciado en los exportadores de minerales, en los que la
proporcién se acrecentd desde € 61 a 82%. También en los PMA
exportadores de servicios ha venido aumentando la incidencia de la
pobreza, aungue a un ritmo més lento que en los exportadores de pro-
ductos primarios no energéticos. En los paises menos adel antados que
han diversificado su economia para exportar manufacturas, esa inci-
dencia ha caido del 30% en 1981-1983 a 25% en 1997-1999. La
incidencia media de la pobreza ha descendido en este grupo de paises,
independientemente de que se incluya Bangladesh.

Como corolario de estas tendencias, en el grupo de paises me-
nos adelantados, los que dependen de los productos béasicos son los
gue registran un mayor predominio de la pobreza extrema.
En 1997-1999, un 79% del nimero total de personas que vivian en
condiciones de extrema pobreza en los PMA pertenecia a paises espe-
cidizados en la exportacion de productos primarios. El nimero de
personas que Vivian en esas condiciones en estos Ultimos paises se
increment6 en 105 millones entre 1981-1983 y 1997-1999, mientras
que € de las personas que vivian en tales condiciones en PMA que
han diversificado su economia para exportar manufacturas y/o servi-
cios aument6 en 10 millones. La distincién entre PMA exportadores
de productos bésicos y los que exportan manufacturas se superpone a
la distincion entre PMA africanos y asiaticos, pero no es totalmente
idéntica

EL CIRCULO VICIOSO INTERNACIONAL
DE LA POBREZA

En lamayoria de los PMA la pobreza absoluta esta generalizada
en el sentido de que la mayoria de la poblacién vive con unos niveles
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de ingresos inferiores a los que serian suficientes para satisfacer sus
necesidades bésicas, y los recursos disponibles, incluso cuando estan
distribuidos equitativamente, apenas bastan para atender las necesida
des bésicas de la poblacién en forma sostenible. La pobreza también
suele ser persistente. La tesis fundamental del presente Informe es
gue la pobreza en la mayoria de los PMA es omnipresente y persisten-
te porque se encuentran inmersos en € circulo vicioso internacional

dela pobreza.

Latesis general puede resumirse en cinco proposiciones.

En las sociedades donde existe una pobreza generalizada,
inclusive las de los PMA, un crecimiento econémico soste-
nido suele producir fuertes efectos positivos en lo tocante a
la reduccion de la pobreza, sobre todo la pobreza extrema;

AUn asi, la pobreza generalizada actlla como una importante
limitacion de ese crecimiento, en particular mediante la
forma en que afecta alos recursos internos disponibles para
las inversiones privadas y a todo € bien puablico, inclusive
la gobernanza, afectando asimismo a los bienes ambienta
les,

Las relaciones econdmicas internacionaes pueden desem-
pefiar un papel fundamental en lo concerniente a ayudar a
los PMA a sdlir del ciclo de pobreza generadlizada y estan-
camiento econémico;

No obstante, en muchos PMA, sobre todo |os que dependen
de las exportaciones de productos primarios, un conjunto
vinculado entre si de relaciones comerciales y financieras
internacionales refuerza ese ciclo que, asu vez, consolida el
conjunto negativo de relaciones externas.

La actual forma de globalizacién esta haciendo més intenso

este circulo vicioso internacional de la pobreza, en lugar de
atenuarlo.
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Oportunidades para una répida reduccion de la pobreza
através de un crecimiento econdmico sostenido

En las situaciones de pobreza generalizada, un crecimiento eco-
némico sostenido produce normalmente fuertes efectos positivos en la
reduccion de la pobreza, en particular la pobreza extrema. Las moda
lidades tipicas de cambio se aprecian claramente en la relacion entre
los niveles nacional es medios de consumo privado per capitay la pro-
porcion de la poblacion que vive con menos de 1 dlar o menos de 2
dolares diarios. Las nuevas estimaciones de la pobreza indican que la
incidencia de ésta disminuye en forma regular y previsible a medida
que aumenta el nivel global del consumo privado per cdpita. Esta
relacion es mucho més estrecha que |o que se imaginaba anteriormen-
te a partir de las estimaciones de |a pobreza basadas en |las encuestas
de hogares. Las nuevas estimaciones también indican que la inciden-
cia de la pobreza extrema disminuira en forma mucho més rgpidaque
lo que se creia anteriormente. Por |o tanto, |as previsiones actuales del
potencial de reduccion futura de la pobreza son excesivamente pesi-
mistas.

En el caso de un pais cuyo consumo medio privado per capita
sea de unos 400 ddlares anuales (en dolares de PPP de 1985), se pre-
veia tipicamente que casi un 65% de la poblacion viviria con menos
de 1 dolar diario. Si se duplicara el consumo medio per capita a 800
ddlares anuales, cabria prever que menos del 20% de la poblacion
viviriacon menos de 1 dolar a dia.

La existencia de posibilidades de una répida reduccion de la
pobreza en las sociedades sumamente pobres gracias a crecimiento
econdmico no deberia causar sorpresa. Cabria esperar que larelacion
entre crecimiento y pobreza en situaciones de pobreza generalizada
difiriera de la correspondiente a los paises ricos, donde solo una pe-
quefia proporcién de la poblacion vive en condiciones de pobreza
absoluta, o0 a los paises de renta mediana que ya han logrado cierta
prosperidad, pero en los que una parte significativa de la poblacién ha
guedado a margen del proceso de desarrollo. En los paises ricos no
es probable que € crecimiento econdémico sea suficiente para reducir
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la pobreza absoluta porgque, no importa lo alto que sean los ingresos
per capita de una economia, siempre habra personas o familias que,
debido a sus propias circunstancias especiales, a cambios sectoriales o
a fluctuaciones ciclicas, caen por debgjo de lalinea de la pobreza. La
reduccion de ésta en tales circunstancias comporta necesariamente la
transferencia de ingresos, sistemas de bienestar social o programas de
creacion de empleo concretamente orientados. En los paises de renta
mediana, también tienen una importancia vital las medidas de redistri-
bucion. Sin embargo, en las situaciones de pobreza generalizada, en
las que los recursos disponibles en la economia, incluso cuando estan
distribuidos equitativamente, apenas bastan para satisfacer en forma
sostenible las necesidades basicas de la poblacion, € alivio de la po-
breza sblo puede lograrse en gran escala mediante un crecimiento
economico que eleve e nivel de vida de las familias.

Esta conclusién se deduce necesariamente de la relacion tipica
entre la incidencia de la pobreza y los niveles medios del consumo
privado per cépita que se indican en el Informe. La forma de esta
relacion ya comprende intrinsecamente los efectos sobre la pobreza
del aumento de la desigualdad, que suelen producirse en |los paises de
renta bagja a medida que crecen los ingresos y € consumo medios.
Con todo, por supuesto, laincidencia de la pobreza no disminuirasi el
PIB per cdpitamés alto no va acompafiado por un incremento del con-
sumo privado per capita.

El ciclo de pobreza generalizada y estancamiento econémico

Aunque existe una gran oportunidad para lograr una rapida
reduccion de la pobreza en una situacion de pobreza absoluta genera-
lizada, es sumamente dificil aprovecharla, precisamente por su carac-
ter generalizado. En estas circunstancias, no sélo el crecimiento eco-
némico afecta la incidencia de la pobreza, sino que ésta afecta asi-
mismo ese crecimiento. En las sociedades en que existe una pobreza
generalizada, €l fendmeno mismo actlla como una limitacion impor-
tante de tal crecimiento.
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Un importante mecanismo que permite que ello ocurralo cons-
tituyen los efectos negativos de retroaccién de la pobreza generalizada
sobre los recursos internos disponibles parafinanciar las inversiones y
el bien publico, inclusive la gobernanza. Cuando la mayoria de la
poblacion gana menos de 1 ddlar o menos de 2 ddlares diarios, una
proporcion importante del PIB tiene que destinarse ala adquisiciéon de
los articulos de primera necesidad para la vida. Durante €l perio-
do 1995-1999, por gjemplo, los ingresos medios per capita en los pai-
ses menos adel antados, medidos en funcién de los precios corrientes y
los tipos de cambio oficiaes, fueron de 0,72 dolares diarios y € con-
sumo medio per cépita de 0,57 dolares diarios. Esto significa que,
por término medio, sdlo se disponia de 15 centavos de délar diarios
por persona para dedicarlos ala formacion de capital privado, ainver-
siones publicas en infraestructuray a funcionamiento de los servicios
publicos vitales, inclusivo los de salud, educacién, administracion y
mantenimiento del orden publico.

Dado un volumen fan limitado de recursos internos, es dificil
financiar con é nuevas inversiones. La vulnerabilidad econémica es
grande cuando |os recursos internos no bastan para hacer frente a las
conmociones climaticas y las crisis externas. Por dltimo, hay una
financiacion insuficiente de los bienes 'y servicios publicos, inclusive
la administracion, el mantenimiento del orden publico y todo € siste-
ma de gobernanza. La provision de los bienes de capital, la infraes-
tructura de educacién y salud y otra infraestructura social y fisica ne-
cesarios para mantenerse ala par del crecimiento de la poblacién es un
problema constante.

Cuanto mas ata es la incidencia de la pobreza, mayor es esa
limitacién de la disponibilidad de recursos internos. Centrdndose en
los paises menos adelantados de nuestra muestra, en los que més
del 80% de la poblacion vive con menos de 2 dolares diarios, se apre-
cia claramente que la tasa de ahorro interno fue, por término medio,
del 2 a 3%, como maximo, del PIB, € gasto publico total de consumo
(que incluye la salud y la educacién) fue, por término medio, de 37
ddlares anuales por persona en el periodo 1995-1999, y el gasto en
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salud ascendié a un promedio de 14 ddlares por persona anuales en
este periodo.

Estos bajos niveles de gasto publico per capita no son primor-
dialmente consecuencia de la escasa movilizacion de recursos por
parte del Estado. En el caso de |os paises menos adel antados respecto
de los cuales se dispone de datos, l0s ingresos fiscales (con exclusion
de las donaciones) como proporcién del PIB fueron, en promedio, casi
un 16% durante el periodo 1995-1999, cifra no muy inferior a la co-
rrespondiente a otros paises en desarrollo.  Sin embargo, y dada la
reducida cuantia del PIB en la mayoria de los PMA, en cifras reales
per capita ese promedio dar lugar a un nivel sumamente bajo de servi-
cios publicos.

La disponibilidad extremadamente limitada de recursos signifi-
ca gque los gobiernos de los PMA se enfrentan constantemente con €l
problema de adoptar dificiles opciones en cuanto a la prestacion de
distintos servicios publicos fundamentales. La prestacion de la mayor
parte de éstos, como los de salud, educacion, apoyo agricola, adminis-
tracion general y aplicacion de las leyes, que constituyen los funda
mentos del desarrollo econdémico moderno, se ve obstaculizada por las
graves limitaciones de la oferta en esos paises. Indudablemente, hay
margen para introducir mejoras mediante la reasignacion del gasto
publico. Sin embargo, |o que se requiere ademas de esto es la supera-
cion de las dificultades representadas por unos recursos internos
limitados.

En muchos paises menos adelantados, no sélo son lastimosa
mente reducidos los recursos internos disponibles para financiar las
inversiones y los servicios publicos, sino que también se esta regis-
trando un proceso forzoso de degradacién ambiental. Ello se produce
cuando la supervivencia misma exige utilizar €l capital nacional repre-
sentado por las riquezas naturales y el medio ambiente. En los PMA
més pobres el "ahorro interno real” -un indice del ahorro que se cons-
truye sustrayendo del ahorro interno la reduccién de la riqueza nacio-
nal debida a la disminucion de los recursos ambientales y la deprecia-
cion del capital social creado por € hombre es, por término medio,
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menos 5% del PIB. Muchos de estos paises no estan solamente in-
mersos en un circulo vicioso de subdesarrollo, sino que también han
entrado en una espiral descendente. L os bienes ambientales de los que
depende la mayor parte de los medios de subsistencia estan sufriendo
una erosion, y las altas tasas de crecimiento demogréfico, la degrada
cioén ambiental y la creciente pobreza se refuerzan mutuamente.

Oportunidades de crecimiento econémico a travésde
la integracion mundial

Las relaciones econdmicas internacionales pueden desempefiar
un papel fundamental en lo tocante a ayudar alos PMA a sdlir de los
circulos viciosos internos que son la causa de que persista la pobreza
generalizada.

En primer lugar, € acceso a ahorro externo puede desempefiar
un papel catalitico en la ayuda a los paises pobres para que superen la
situacion creada por € equilibrio a bajo nivel que comportan unos
ingresos reducidos, una bajatasa de ahorro interno y las escasas inver-
siones. Una vez que despega el crecimiento, e ahorro externo tam-
bién permite lograr una tasa més répida de aumento del consumo pri-
vado sin el grado de austeridad que serianecesario si el crecimiento se
financiara enteramente con € ahorro interno.

En segundo lugar, la pobreza generalizada significa que la de-
manda naciona es sumamente limitada, y los mercados internos tien-
den a ser poco dinamicos y suelen estar fragmentados en una forma
gue permite ala poblacion sobrevivir. Las exportaciones alos merca-
dos internacionales hacen posible una movilizacion productiva de los
recursos de tierras y mano de obra insuficientemente aprovechados
con anterioridad debido alas limitaciones de la demandainterna.

En tercer lugar, un mayor acceso a las tecnologias modernas
disponibles permite a las economias que han entrado recientemente en
el mercado mundial lograr importantes aumentos de la productividad
sin tener gque reinventar continuamente. Las actividades de exporta-
cion pueden facilitar este proceso porque un conducto fundamental
para la transferencia de tecnologia a los paises pobres |o constituyen
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las importaciones de maquinaria y material de transporte. La inver-
sion extranjera directa también puede servir como importante canal
para la adquisicion de tecnologia cuando las circunstancias son apro-
piadas.

En cuarto lugar, la mayor migracion internaciond permite ala
poblacion indigente de los paises pobres encontrar empleo cuando las
oportunidades en su propio pais son limitadas.

El hecho de que las relaciones internacionales pueden desem-
pefiar un importante papel en la ruptura del ciclo de estancamiento
econémico y pobreza generadizada ha inducido a algunos analistas a
concluir que el problema normativo fundamental en el caso de los
paises menos adelantados es que no estan suficientemente integrados
en laeconomiamundial. No obstante, esto es una deduccion falsa.

El comercio internacional ya tiene gran importancia en la eco-
nomia de los paises menos adelantados. En 1997-1998, las exporta:
ciones e importaciones de bienes y servicios representaron, por térmi-
no medio, un 43% de su PIB. El nivel medio de integracion de los
PMA en & comercio es aproximadamente el mismo que el promedio
mundial, y también casi el mismo que el correspondiente al grupo de
paises definidos en el reciente informe del Banco Mundia "Globaliza-
tion, Growth and Poverty' como "paises en desarrollo més globaliza-
dos'. El nivel medio de integracién en el comercio es de hecho mas
alto que el correspondiente a los paises de renta alta de la Organiza-
cién de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE).

De manera andloga, los PMA ya recurren en alto grado a la
financiacion externa para complementar sus exiguos recursos internos.
En e periodo 1995-1999, la magnitud del déficit de recursos externos,
medida como |la balanza comercial neta de bienesy servicios, equiva
liaacas un 90% de lainversion interna brutay a alrededor del 125%
del gasto publico de consumo en los paises menos adelantados en que
mas del 80% de la poblacion vivia con menos de 2 délares diarios. En
el caso de los deméas PMA, las proporciones eran algo menores. Con
todo, los procesos presupuestarios y de acumulacion siguen estando
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dominados por los recursos externos, en particular las entradas de
ayuda extranjera.

El problema en el caso de los PMA no es su nivel de integra
cion en la economia mundial sino més bien la forma que adopta la
integracion. Su forma actual, que incluye una reducida capacidad de
exportacion, no respalda un crecimiento econémico y una reduccion
de la pobreza sostenidos. Es més, en el caso de muchos de estos pai-
ses, las relaciones comerciales y financieras externas forman parte
integrante del circulo vicioso de la pobreza.

El comercio internacional, la financiacion externa
y € ciclo dela pobreza

El comercio internacional y las relaciones financieras forman
parte integrante del circulo vicioso de la pobrezay eso se ve de mane-
ra clarisima en los paises menos adelantados cuya principal fuente de
ingresos de exportacion es la venta de productos primarios. Como ya
hemos visto, esos son |os paises en que es mas grave € problemade la
pobreza extrema; también en estos paises es mas tragico € problema
de la marginacién socioecondémica en la economiamundial. Pondera-
dos por la poblacién y calculados en paridad de poder adquisitivo, los
ingresos medios por habitante en los 20 paises més ricos del mundo
eran en 1960 16 veces superiores a los de los paises menos adelanta-
dos (PMA) exportadores de productos basicos no energéticos, pero
en 1999 eran 35 veces superiores. Las tendencias han sido diferentes
en los PMA que afinales del decenio de 1990 se habian diversificado
y exportaban manufacturas o servicios. Losingresos medios por habi-
tante en los 20 paises més ricos eran 8 veces superiores a la de este
grupo de paises menos adelantados en 1960 y 12 veces superiores
en 1999. Durante el decenio de 1990, en la préactica hubo un acerca
miento muy lento entre los ingresos por habitante de los paises més
ricosy los de los PMA exportadores de manufacturas o de servicios.

Estas tendencias a acercamiento por 1o que respecta a los in-

gresos reflgja la evolucion de la pobreza antes sefialada. Dada la im-
portancia del crecimiento econémico para la reduccion de la pobreza,
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la persistencia de ésta en su grado extremo puede considerarse muy
acertadamente como el resultado del fracaso de los paises menos ade-
lantados que dependen de los productos basicos en sus intentos de
participar en el crecimiento econdmico mundial.

En el grupo de paises menos adelantados que dependen de los
productos bésicos, € ciclo de la pobreza generalizada y del estanca
miento econdémico se ve reforzado por un conjunto negativo de rela
ciones entre el comercio exterior y las finanzas. Ese conjunto tiene
tres elementos relacionados entre si:

- El descenso y lavolatilidad de los precios reales de los pro-
ductos primarios;

- Unadeuda externainsostenible;

- Un sistema de ayuda y de servicio de la deuda impulsado
por los donantes.

Desde 1960 se ha venido registrando una larga tendencia a la
baja de los precios reales de los productos basicos no energéticos. La
investigacion comparada revela que e retroceso de los precios de los
productos basicos en el decenio de 1980 fue mas grave y mucho més
prolongado que e de la Gran Depresién de los afios treinta. En 2001
el indice combinado de los precios de los productos basicos no ener-
géticos elaborado por la UNCTAD corregido por €l indice de precios
de las exportaciones de manufacturas de los paises desarrollados a
modo de coeficiente de deflacion, representaba un valor equivalente a
lamitad de su valor anual en el periodo 1979-1981. Lamayoriadelos
PMA cuya economia depende de los productos basicos se han visto
particularmente expuestos a las consecuencias desfavorables de esas
tendencias porgue su productividad es bajay porgue en general expor-
tan una gama muy limitada de productos poco dindmicos y de escaso
valor afladido. A causa de sus altisimas tasas de pobreza extremay su
bajo nivel de instruccion, ha sido dificil movilizar recursos de inver-
sién y conocimientos especializados para mejorar la produccion. Por
consiguiente, la pérdida de cuotas de mercado ha venido a acentuar los
efectos de la caida de | os precios reales de |os productos bési cos.
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Otro problema es que existe una estrecha relacion entre la de-
pendencia con respecto a los productos bésicos y la acumulacion de
una carga excesiva de deuda externa. De 1998 a 2000, todos los pai-
ses menos adelantados que dependen de los productos basicos menos
cuatro (Bhutan, Eritrea, las Islas Salomon y Uganda) registraron una
carga de la deuda externa que, segin las normas internacionales, es
insostenible. Hay, evidentemente, muchas razones para ese endeuda-
miento, en particular la mala gestion interna 'y la corrupcién. Pero la
probabilidad de que los paises cuya economia depende de los produc-
tos basicos y que experimentan una pobreza extrema generalizada
acumulen una deuda externa insostenible es tan alta que esta Gltima se
considera, con buen acuerdo, un problema sistémico, y no un simple
problema nacional. Actlan en tal caso factores comunes que afectan a
todos | os paises de esas caracteristicas.

Una vez que un pais pasa a tener una deuda externa insosteni-
ble, entran en juego varios elementos negativos que consolidan adn
maés €l circulo vicioso de la pobreza generalizada. En primer lugar,
como una gran proporcion de la deuda ha sido contraida por € Estado
y no que por el sector privado, su servicio reduce los recursos dispo-
nibles para las inversiones publicas en capital material y humano. En
segundo lugar, € sobreendeudamiento acttia como un factor que des-
alienta la inversién privada, en particular por la incertidumbre que
crea. Puede ocurrir asimismo que los tipos de interés internos sean
muy atos. En tercer lugar, los pagos por concepto de servicio de la
deuda hacen més estricto € control de divisas. En cuarto lugar, los
altos niveles de la deuda externa también desalientan las entradas de
capital privado y contribuyen a una impresién genera de riesgo que
desalienta alos prestamistas y los inversionistas. Aunque siguen reci-
biendo inversiones extranjeras directas (IED), los paises muy endeu-
dados han quedado marginados efectivamente de los mercados inter-
nacionales de capital. Una consecuencia importante de este hecho es
que les resulta dificil tener acceso a préstamos a corto plazo a fin de
moderar |os efectos de las crisis externas y 10s trastornos climaticos.

Una deuda externa insostenible también reduce la eficacia de la
ayuda. Ello se debe, en parte, alos efectos de la deuda externa en las
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inversiones del sector privado y en la capacidad del Estado para sumi-
nistrar bienes publicos. No obstante, durante el decenio de 1990 no se
pudo estructurar un buen régimen de alivio de la carga de la deuda
para los paises que adeudaban sumas principalmente a acreedores
oficiadlesy ello dio lugar a la elaboracién de un sistema de pagos en
concepto de ayuda y de servicio de la deuda en el cual los desembol-
sos se destinaban cada vez con més frecuencia, implicita o explicita-
mente, a garantizar el pago del servicio de la deuda publica. Esto ha
puesto en peligro la eficacia de la ayuda para el desarrollo, 1o cua, a
su vez, hareforzado y racionalizado laidea de que la ayuda ha llegado
aun punto de saturacion.

La mundializacion y € circulo vicioso de la pobreza

La mundializacion -las corrientes cada vez mayores de bienesy
servicios a través de las fronteras nacionales y la aparicion de un con-
junto complementario de estructuras organicas para administrar esas
corrientes- esté agravando € circulo vicioso de la pobreza de |os pai-
ses menos adelantados cuya economia depende de los productos basi-
cos e intensificando su vulnerabilidad cuando consiguen diversificarse
y pasar de las exportaciones de productos primarios a las de manufac-
turas o de servicios. Esto se produce de maneradirecta, através delos
cambios que la mundializacién esta introduciendo en la economia
internacional de los productos basicos, y de manera indirecta por los
efectos de la mundializacién sobre los paises en desarrollo més avan-
zados que, a su vez, menoscaban las perspectivas de desarrollo de
los PMA.

Entre los cambios importantes que se han registrado en los U-
timos tiempos en la economia mundia de los productos basicos cabe
citar los siguientes. la creciente concentracion del comercio interna
cional, con una reduccién espectacular del nimero de empresas con
cuotas importantes de mercado, y laintegracion vertical de las grandes
empresas, el incremento de los requisitos minimos en materia de re-
cursos de capital, tecnologia moderna y conocimientos y aptitudes
humanos para competir en mercados mas abiertos pero mas comple-
jos, € desmantelamiento de las juntas de comerciaizacion, los
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obstéaculos a comercio y las restricciones que actuaban sobre e fun-
cionamiento de las empresas extranjeras en los PMA; y la creacion de
cadenas mundiales de abastecimiento de productos bésicos por los
supermercados de los paises desarrollados. No se conocen bien todos
los efectos que puedan tener esos cambios, pero existe el peligro de
gue los productores de los PMA gueden excluidos en mayor medida
aun de los mercados mundiales, conforme los compradores de las
cadenas de productos basicos vayan mejorando sus criterios en cuanto
a volumen, fiabilidad y calidad de las compras y a medida que los
requisitos mas estrictos del mercado exijan inversiones cada vez ma-
yores para atender a las prescripciones y especificaciones de los com-
pradores en materia de calidad.

La forma actual del proceso de mundializacion también afecta
las relaciones entre los PMA 'y |os paises en desarrollo mas avanzados.
Estos dos grupos de paises pueden apoyarse mutuamente o competir
entre si. No obstante, diversas asimetrias del sistema internacional,
asi como lainestabilidad financiera mundial, hacen dificil, por ahora,
gue los paises en desarrollo mas avanzados profundicen su industriali-
zacion y vayan subiendo los peldafios tecnol 6gicos requeridos para
salir de la exportacion de productos sencillos practicada por |os paises
pobres. De lamisma manera que los paises en desarrollo més avanza-
dos gque han logrado un moderado grado de prosperidad tropiezan con
una "barrera invisible" que bloguea su desarrollo, asi los PMA -
cuentran cada vez més dificil continuar avanzando por la via del
desarrallo.

A este respecto, es importante advertir que, junto con la margi-
nacién de los paises méas pobres, se produce una creciente polarizacién
en la economia mundial. Las investigaciones de la UNCTAD han
mostrado que las capas medias de |os paises en desarrollo, es decir, las
gue disponen de unos ingresos de entre e 40 y & 80% de la media de
los paises avanzados, son menos numerosas que en € decenio
de1970. Asmismo, e FMI ha sefidado que "las fuerzas de la
polarizacion parecen mas fuertes desde principios del decenio
de 1980". En taes circunstancias, es dificil que los paises menos
adel antados progresen de manera sostenible.
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La intensificacion de la competencia con otros exportadores de
manufacturas fabricadas con escasa especializacion es un importante
proceso que incrementa la vulnerabilidad de los paises menos adelan-
tados que han tratado de evitar €l circulo vicioso de la pobreza diversi-
ficando su economia para superar la fase de la exportacion de produc-
tos basicos. Aunque, por término medio, esos paises estan logrando
mejores resultados que los exportadores de productos basicos, sus
niveles de pobreza siguen siendo inaceptables cuando se consideran a
escala mundial, y su curva de crecimiento y trayectoria de reduccion
de la pobreza sigue siendo débil. En los Ultimos afios, los PMA que
exportan manufacturas han sufrido, como los que exportan productos
bésicos, |os efectos desfavorables de una caida de la relacion de inter-
cambio. Ademés, también suelen disponer de una reducida base de
exportaci én que se concentra en |os productos fabricados con mano de
obra poco especializada, con pocos eslabonamientos ascendentes en la
economiainternay un bajo nivel de valor afiadido local. Las exporta
ciones de textiles y prendas de vestir de los paises menos adel antados
se han expandido a menudo gracias a preferencias especiaes, en parti-
cular la concesion de contingentes en los mercados de los paises in-
dustrializados al amparo del Acuerdo Multifibras (AMF), preferencias
gue se reduciran en un futuro cercano. Aunque €l circulo vicioso de la
pobreza no es tan evidente en €l caso de los paises menos adelantados
gue han diversificado su economiay han pasado de la exportacién de
productos primarios a la de manufacturas o de servicios, esos paises
siguen siendo vulnerables, y todavia estd en tela de juicio la sostenibi-
lidad de los procesos de lucha contra la pobreza ligados a aumento
del empleo en e sector manufacturero.

POTENCIAL Y LIMITESDEL PLANTEAMIENTO BASADO
EN LOSDOCUMENTOSDE ESTRATEGIA DE LUCHA
CONTRA LA POBREZA (DELP)

Ladescripcion del circulo vicioso de la pobreza no tiene por ob-
jeto aentar el pesimismo en cuanto a las perspectivas de los paises
menos adelantados. Su finalidad es méas bien permitir una mejor de-
terminacion de las politicas nacionales e internacionales requeridas
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para promover la reduccion de la pobreza en las circunstancias diver-
sas, pero peculiares, delos 49 PMA.

En los Ultimos afios, |as preocupaciones acerca de las altas tasas
persistentes e inaceptables de pobreza en los paises més pobres han
inducido a realizar una nueva evaluacion de la cooperacién interna
ciona para el desarrollo. El nuevo planteamiento, que ha sido elabo-
rado por el Fondo Monetario Internaciona (FMI), laOCDEy e CAD
y €l Banco Mundial, tuvo su origen en el amplio consenso respecto de
laidea de que una deuda externainsostenible constituia un importante
obstéaculo a crecimiento y a la lucha contra la pobreza, y en la elabo-
racion de la Iniciativa Ampliada en favor de los Paises Pobres muy
Endeudados para resolver ese problema. No obstante, ahora ha reba-
sado los limites del aivio de la deuda. Se ha pedido a los gobiernos
gue asuman la responsabilidad de la reduccién de la pobreza en sus
paises formulando sus propias estrategias nacionales a esos efectos.
Los paises donantes concentran selectivamente su ayuday su contri-
bucion a aivio de la carga de la deuda en los paises que tienen estra
tegias satisfactorias de reduccion de la pobreza y buenos sistemas de
gobierno para formular y llevar a cabo politicas y movilizar y admi-
nistrar los recursos publicos. Los donantes tratan de colaborar con
€s0s paises en un espiritu de cooperacion para el desarrollo, orientan-
do su asistencia a la satisfaccion de las necesidades nacionales més
apremiantes. También se registra una tendencia a incrementar la co-
herencia de las politicas internacionales en pro de la reduccién de la
pobreza en los paises més pobres ofreciendo un mayor acceso a los
mercados para los productos de esos paises, intensificando la coopera
cion técnica relacionada con € comercio y, aunque este aspecto esta
mucho menos desarrollado, estimulando la IED para € desarrollo y
otras corrientes de capital privado beneficiosas hacia los paises méas
pobres.

La pieza maestra de este nuevo enfoque de la cooperacion in-
ternacional es la preparacion y aplicacion de documentos de estrategia
de lucha contra la pobreza (DELP). Este documento es, a un tiempo,
€l mecanismo con el cual se espera que los Estados elaboren politicas
nacionales de reduccion de la pobreza, e FMI y € Banco Mundia
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determinen los entornos normativos satisfactorios y los donantes bila-
terales coordinen su asistencia para la reduccion de la pobreza. A
través del documento de estrategia de lucha contra la pobreza se estan
aplicando en la mayoria de |os paises menos adelantados |os elemen-
tos nacionales del Programa de Accion de la Tercera Conferencia de
las Naciones sobre los PMA. La reduccién efectiva de la pobreza
dependera de como funcione en la préactica este mecanismo 0, mas
bien, como e planteamiento de los DELP no es un plan, sino un pro-
ceso en curso de elaboracién, de como se puede lograr que funcione.

El andlisis que figura en el presente Informe parece indicar que
tres problemas decisivos estan menoscabando € potencial del plan-
teamiento de los DELP:

- Latransicion incompleta de la fase en que los programas de
ayuda eran impulsados por |os donantes a la fase de organi-
zacion naciona y de autonomia de la politica de ayuda;

- El contenido normativo de los DELP;
- Laslimitaciones de recursos.

Estos problemas no son una consecuencia inevitable del plan-
teamiento, ni tampoco son insolubles. Sin embargo, s no se hace
nada para resolverlos, no hay razén alguna para esperar mejores resul-
tados que los que han producido las politicas anteriores, y los resulta
dos pueden incluso ser peores.

Latransicion incompleta de una politica de programas
impulsados por los donantes a una situacién de control
nacional y de autonomia de las politicas

El cambio posiblemente més importante que se esta producien-
do con laintroduccion del planteamiento de los DELP es la transicion
de unas politicas impulsadas por los donantes a la elaboracion de pro-
gramas nacionales y a una autonomia de las politicas a este respecto.
Esta transicion se funda en la consolidacién del caracter nacional de
las politicas, 1o que significa que éstas deberan formularse y aplicarse
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en e ambito interno, en vez de ser impulsadas por los donantes o im-
puestas por € FMI o el Banco Mundia, y que en cada pais |os poderes
publicos deben elaborar politicas en procesos participativos en los que
intervengan las partes directamente interesadas y, en general, la socie-
dad civil.

Esta claro que con la introduccion del planteamiento de los
DELP habr& un liderazgo més claro en los procesos técnicos de for-
mulacion de politicas y un creciente, aunque generalmente limitado,
didlogo con las organizaciones de la sociedad civil. Sin embargo,
resulta sumamente dificil fomentar ese sntimiento de cosa propia y
de autonomia de las politicas. La posibilidad, siempre presente, de
gue se retiren la asistencia en condiciones de favor y € alivio de la
carga de la deuda hace dificilismo para los funcionarios del Estado
aceptar los riesgos que permitirian realizar todo el potencial del enfo-
gue de los DELP, y pone trabas a lo que las autoridades consideren
gue pueden decir.

La transicion hacia una autonomia en materia de politicas tam-
bién se ve obstaculizada por |la escasa capacidad naciona en esferas
decisivas, en particular para comprender |as relaciones complejas que
existen entre la pobreza, € desarrollo y la mundiaizacion y para tra-
ducir esas relaciones en politicas concretas. Tampoco se cree que
haya mucho margen para la adopcion de medidas de manera indepen-
diente, ya que en lasfasesiniciales del enfoque de los DELP, seregis-
traba una diferencia muy grande entre los documentos tradicionales de
estrategia de lucha contra la pobreza y las condiciones impuestas alos
paises pobres muy endeudados (PPME) con respecto a punto de cul-
minacion. Es posible que esto reflgje las fases iniciaes de la aplica-
cion del planteamiento de los DELP, pero el mensaje simbdlico es que
s este enfoque no se cifie alo que el FMI y e Banco Mundia consi-
deran justo, se fijaran de todos modos las condiciones que se conside-
ren apropiadas.
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Contenido nor mativo de los documentos de estr ategia
paralalucha contrala pobreza

En tales circunstancias, |as estrategias de reduccion de la pobre-
za que se estan trazando en las fases iniciades del enfoque de los
DELP tienden a orientarse hacia €l regjuste. Tratan de integrar unos
model os de gasto publico en favor de los pobres con reformas estruc-
turales mas amplias y profundas y las politicas macroecondémicas
adoptadas en programas anteriores de gjuste estructural. La experien-
cia indica que en los paises en los que la capacidad productiva, los
mercadosy la clase empresarial estan subdesarrolladosy en los que la
pobreza absoluta es general, esos programas no seran suficientes para
salir del circulo vicioso de la pobreza. EI modelo normativo no es el
correcto paralograr ese objetivo en particular.

Un gran nimero de paises menos adel antados iniciaron progra-
mas de gjuste estructural en el decenio de 1990, con lo que en muchos
de ellos cambi6 significativamente e entorno de politicas. Ello tuvo
algunos efectos macroecondémicos positivos, sobre todo en cuanto a
reducir |as tasas excesivamente altas de inflacion y a corregir 1os tipos
de cambio sobrevalorados, lo cual también hizo que aumentaran las
exportaciones. Pero, en generd, lainversion internay la tasa de aho-
rro interno no han aumentado mucho, no se han atraido corrientes de
capital privado y, aunque a menudo se ha conseguido detener la caida
de la cuota de mercado de las exportaciones tradicionales, no ha habi-
do ningln cambio estructural progresivo hacia unas exportaciones mas
dindmicas. En realidad, en vez de mejorar las exportaciones de pro-
ductos primarios, se ha desmoronado la elaboracién de productos b&
sicos en el pais antes de la exportacion y también, en algunos casos,
ha disminuido la calidad.

En generd, la aplicacion de las politicas de gjuste no ha ido
seguida por una curva descendente constante de la pobreza. En los
PMA que gjecutan programas del Servicio Reforzado de Ajuste Es-
tructural (SRAE), la proporcién de habitantes que viven con menos
del ddlar a dia aumentd del 51% en los tres afios anteriores a la
aprobacion de un programa, a 52% en |os primeros tres afios posterio-
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res a esa aprobacion y a 53% en los tres afios siguientes. Habida
cuenta del aumento de la poblacién total, esto significa que, con estos
programas, aumento el nimero de personas que vivian en condiciones
de extrema pobreza.

Las nuevas estrategias de lucha contra la pobreza tratan de
orientar el crecimiento econémico més afavor de los pobres cuando €l
problema estriba precisamente en que las politicas de gjuste en general
no han producido, ni pueden producir, un crecimiento econémico sos-
tenible a tasas suficientemente altas para hacer una mella significativa
en lapobreza. Por consiguiente, existe el peligro de que el enfoque de
los DELP deje alos paises en la peor de las situaciones. Las politicas
adoptadas en esas nuevas estrategias aumentaran su exposicion a unos
mercados mundiales altamente competitivos, pero sin facilitar €l desa
rrollo de la capacidad productiva y la capacidad de oferta necesarias
para participar en esa competencia. Al propio tiempo, habra mas re-
glamentacién y orientacion administrativa en condiciones de iguddad
por lo que se refiere al bienestar socia a través de una cooperacion
internacional parael desarrollo.

Dificultades econdmicas

El acance de la lucha contra la pobreza mediante los DELP
también tropieza con graves dificultades econdmicas. Estas se refie-
ren: i) a problema de la deuda externa, que alin no esta resuelto; ii)
al bajo nivel de laayuday ala aparicion de déficit en la financiacion
de la lucha contra la pobreza; y iii) a planteamiento "parcia” de la
eficacia de la ayuda. Estas cuestiones se abordaran en la ultima sec-
cion del Panorama general, que trata de | as politicas internacional es.

LASESTRATEGIASNACIONALESDE DESARROLLO
Y LA LUCHA CONTRA LA POBREZA

Dd andlisis que antecede, asi como de la propia naturaleza del
circulo vicioso internaciona de la pobreza es licito concluir que existe
un optimismo exagerado en lo que se refiere a posible efecto de las
nuevas politicas nacionales e internacionales que se estan poniendo en
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marcha con laintroduccion del enfoque de los DELP. Con todo, tam-
bién hay un pesimismo excesivo en lo tocante a las oportunidades de
una reduccién répida de la pobreza recurriendo a otras opciones prag-
maéticasy practicas. Deberia ser posible, con e enfoque de los DELP,
elaborar estrategias de lucha contra la pobreza que congtituyan una
opcion verdaderay mejorada de las anteriores reformas y politicas de
ajuste. Pero para ello sera preciso que los programas se sientan ver-
daderamente como cosa propia 'y que la autonomia de las politicas de
base en la reconstitucion de la capacidad del Estado, en un cambio
radical de la politica nacional que vaya més alla de los gjustes del
decenio de 1990 para adoptar medidas internacionales més centradas
en laayuda.

Una de las recomendaciones fundamentales del presente Infor-
me es que es necesario pasar de unas estrategias de lucha contra la
pobreza orientadas hacia € ajuste a otras orientadas hacia €
desarrollo.

Ello podralograrse si tales estrategias estén ancladas en estrate-
gias de desarrollo a largo plazo y no elaboradas como una prolonga
cion de las anteriores politicas de gjuste. En este planteamiento, las
politicas prioritarias en e contexto de los DELP, incluidas |as cuestio-
nes comerciales que en la actualidad no se tratan a fondo, se enmarca-
rian en la estrategia global de desarrollo. La empresa privada deberia
desempefiar la funcion rectora en la consecucion de los objetivos de
tales estrategias. Ahora bien, el proceso de desarrollo debe ser facili-
tado y orientado por un Estado de orientacion pragmatica que se dedi-
que al desarrollo y que, através de una buena gestion de los mercados,
ponga freno ala motivacion del lucro en aras del desarrollo naciona y
de la lucha contra la pobreza. La creacion de Estados fuertes y efi-
cientes, y también de una clase empresaria Ilena de dinamismo y de-
cidida a dedicar sus recursos a la inversion nacional més bien que a
consumismo de lujo 0 a acumular sus riquezas en el extranjero es un
elemento institucional basico que también debe abordarse en un plan-
teamiento de la reduccién de la pobreza basado en € desarrollo.

-31-



L as distintas administraciones tendran que tomar sus decisiones
estratégicas. Mas el andlisis de la pobreza generalizada en el presente
Informe indica que hay cuatro orientaciones generales de la politica
gue probablemente seran de amplia aplicacion, aunque cada una de
ellas en su contexto especifico, a saber:

- La importancia fundamental de fomentar un crecimiento
economico rgpido y sostenido;

- El establecimiento de un vinculo dindmico entre las inver-
sionesy la exportacion;

- La elaboracion de opciones de una politica de desarrollo
productiva;

- Laadopcion de politicas destinadas a asegurar que los gru-
pos sociales y regionales no se queden atras a medida que
avance el crecimiento.

El planteamiento genera tiene por objeto luchar contra la -
breza através del crecimiento econémico y de un desarrollo sostenido
basado en la creacién de capacidad productiva.

Laimportancia de un crecimiento econémico
rapidoy sostenido

Los paises tienen que dar prioridad ala promocién de un creci-
miento econémico rapido y sostenido. Como € consumo privado
diario medio por habitante es tan bajo, €l objetivo primordia debe ser,
sencillamente, duplicar o méas rapidamente posible € nivel de vida
medio de las familias.

Para €llo tiene que producirse no solo una expansion del PIB,
sino también un tipo de crecimiento econdbmico que se base en la
acumulacién de capital y de conocimientos y en el crecimiento de la
productividad, asi como en la expansién de unos medios de subsisten-
cia sostenibles y de oportunidades de empleo, de manera que con ello
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aumenten las posibilidades de consumo de los hogares y de las
personas.

En el Nuevo Programa de Accion en favor de loa PMA se ha
fijado una meta de crecimiento del PIB del 7%. Esto es muy ambicio-
so, pero si selogra, y si € consumo privado crece en la misma propor-
cion que € PIB, el nimero de personas que vivan en la pobreza ex-
trema en 2015 en los paises menos adelantados podra muy bien ser
inferior en 200 millones a la cifra que se registraria s persistieran las
tendencias actuales

La importancia primordial del crecimiento econébmico para la
lucha contra la pobreza en los paises menos adelantados no significa
gue deban pasarse por ato las desigualdades y la exclusiéon. Las re-
distribuciones de lariquezay de los ingresos que propician €l aumento
de la eficiencia son importantes para un crecimiento econémico soste-
nido y para luchar contra las situaciones de pobreza generalizada.
También es pertinente a este respecto la conducta de la pequefia parte
de la poblacion que formala clase rica.  El crecimiento econdmico
sostenido depende de que esa clase utilice sus elevados ingresos 'y su
riqueza para reinvertir sus beneficios en la produccién nacional, y
apoyar la acumulacién de capital, el crecimiento de la productividad y
la expansion del empleo. También es importante € respeto de los
derechos. Pero la prioridad més elemental debe ser la de duplicar €l
nivel de vidamedio de lasfamilias.

Necesidad de establecer un vinculo dindmico entre
lasinversionesy la exportacion

Es necesario establecer un mecanismo de crecimiento sostenible
que permita dicha duplicacion. En el Programade Accion € aumento
de latasa de inversiones constituye la base de unas tasas de crecimien-
to mas elevadas. Aun asi, la experiencia indica que un proceso de
crecimiento sostenido requiere interacciones que se refuercen mutua
mente entre & crecimiento de lasinversionesy el de las exportaciones.
Es maés, aunque la financiacion externa, por lo comun en forma de
ayuda, es de importancia vital en las primeras etapas de la constitucion
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Elementos de una estrategia de lucha contra la pobreza
orientada hacia el desarrollo en losPMA

Promover un crecimiento econémico rapidoy

sostenido

Duplicar & nivel devida medio de lasfanilias

v

Establecer un nexo dindmico entrelas

inversionesy la exportacion

Politicas macr oeconémicas
orientadas al crecimiento
Acdlerar latasa de
acumulacion de capital de
manera sostenible
- Politicamonetaria
- Politicafiscal
- Politica cambiaria

Politicas de desarrollo
productivas centradas en los
sectores
Crear capacidad productiva,
aumentar la productividad y
acelerar la educacion
- Politicafinanciera
- Politicatecnol 6gica
(sistemas nacionales de
innovacion)
- Desarrollo de los recursos
humanos
- Desarrdllodela
infraestructura fisica
- Politicade competenciay
promocién de las
agrupaciones de empresas

Politica comercial
Formular y aplicar una

estrategia de crecimiento

impulsada por las

exportaciones

Financiacién del comercio
Seguro del crédito ala
exportacion
Informacién comercial
Exenciones fiscaes paralos
exportadores
Desgravaciones fiscalespara
los exportadores
Servicios de apoyo
comercid y en materia de
transporte

Poaliticas destinadas a prevenir
la marginacién dentro delos
paises seglin progresa el
crecimiento econémico
Generar medios de subsistencia
sostenibles

- Reformaagraria

- Educaciony sdud

- PYMESYy vinculaciones

- Sistemasde
remuneracion
relacionados con los
beneficios

- Sustitucion de importaciones
vinculada con la actividad
exportadora

- Descentralizacion




de un vinculo entre lasinversionesy la exportacion, sobre todo para €l
despegue del proceso, la sostenibilidad del crecimiento quedara mejor
asegurada si €l ahorro interno empieza a aumentar junto con la inver-
sion y las exportaciones y, con € tiempo, se convierte en un motor
cada vez més importante del proceso.

El establecimiento de un nexo dindmico entre las inversiones y
la exportacion requiere la creacion de oportunidades de inversion ren-
tables, la reduccion de los riesgos y la incertidumbre de la actividad
inversionista, y la existencia de medios financieros para que los em-
presarios puedan invertir en la expansion de la produccion. Las inter-
venciones normativas de diversa indole deben desempefiar un papel
fundamental en el establecimiento de las condiciones generales de un
ritmo mas rapido de acumulacion de capital y en la correccion de de-
terminadas deficiencias del mercado que obstaculizan el acceso a la
financiacion y latecnologia. También es necesario dar ala actividad
exportadora un impulso especia con incentivos especiales. Hay una
gama de medidas de promocién de las exportaciones de eficacia pro-
bada, que para los paises menos adelantados siguen siendo compati-
bles con la normativa de la OMC, entre ellas las siguientes. desgrava
ciones arancelarias, de manera que las empresas exportadoras tengan
acceso a bienes importados a precios internacionales; desgravaciones
fiscales; crédito preferencial que da a los exportadores acceso a la
financiacion a tipos de interés internacionalmente competitivos; segu-
ro del crédito a la exportacién; suministro de informacién a través de
las entidades de promocién de las exportaciones, y la concesion de
subvenciones para infraestructura. Las cuestiones estratégicas impor-
tantes que han de abordarse son las siguientes: determinar si la expan-
sion del comercio debe basarse en la mejora de las exportaciones de
productos primarios o en la exportacion de manufacturas de gran den-
sidad de mano de obra o de servicios tales como el turismo, 0 en una
combinacion de estas tres modalidades; 1a funcién de la sustitucion de
importaciones en el nexo entre las inversiones y la exportacion (me-
diante eslabonamientos hacia atrés y € desarrollo de |as exportaciones
gue no se limitan simplemente a las ramas de sustitucion de importa:
ciones); y los posibles conflictos entre la actividad exportadora y la
seguridad alimentaria.



Opciones nor mativas en materia de desarrollo productivo

Unas politicas macroeconémicas acertadas son un componente
fundamental de las estrategias de desarrollo alargo plazo. No obstan-
te, los medios paralograr |os objetivos macroecondmicos de equilibrio
interno y externo a corto plazo deben ser compatibles con las metas de
desarrollo a largo plazo y no deben requerir niveles de inversion tan
bajos que comprometan €l crecimiento futuro. Los topes de crédito
demasiado restrictivos pueden afectar de hecho la capacidad de las
empresas locales para obtener la financiacion necesaria para anpliar
la produccion y aumentar la capacidad de oferta. Unos tipos de inte-
rés bajos y estables para financiar lainversion productivay unos tipos
de cambio competitivos son elementos de un enfoque orientado hacia
el crecimiento. También pueden utilizarse medidas fiscales para au-
mentar |a rentabilidad de las empresas y alentar la retencion a fin de
acelerar la acumulacion de capital.

Junto con unas politicas macroeconémicas orientadas hacia €l
crecimiento, es importante adoptar politicas mesoeconémicas y mi-
croeconémicas formuladas especificamente para incrementar la capa
cidad de ofertay de produccion. Este es el tercer elemento béasico de
la orientacion normativa que se examina en este Informe. Esas politi-
cas, que en América Latina se denominan politicas de desarrollo pro-
ductivo, incluyen la politica financiera, la politica tecnol6gica, € desa-
rrollo de los recursos humanos y e desarrollo de la infraestructura
fisica. Su finalidad es acelerar la acumulacion de capital, € creci-
miento de la productividad y € aprendizaje en determinados sectores,
y, con €ello, en toda la economia, y para administrar la complementa
riedad dindmica, tanto entre sectores como entre empresas producti-
vas, que puedan impedir una inversion rentable en un Unico sector o
empresa. Es probable que el aumento de la productividad agricola sea
inicialmente un objetivo sectorial particularmente importante en mu-
chos PMA, puesto que la mayoria de la poblacion vive de la
agricultura.

L os gobiernos deben velar por que cualesquiera subvenciones o
rentas que se proporcionen como parte de las politicas de desarrollo
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productivo apunten a fomento de la capacidad de oferta. Esto puede
lograrse proporcionando subvenciones o rentas en funcién de lainver-
sion, las exportaciones, € aprendizaje tecnoldgico y las metas de pro-
ductividad, concediéndolas en forma temporal, centrandolas en la
superacion de las deficiencias del mercado y estableciendo "concur-
s0s"' en € sector privado como mecanismo de asignacion. No se trata
de hacer donaciones a las empresas, sino de crear oportunidades de
renta que favorezcan las actividades de desarrollo econémicamente
eficientes que los mercados privados de otra manera no realizarian.

Politicas paraimpedir la marginacion dentro delos PMA

Es muy probable que, al producirse un crecimiento econémico,
algunos grupos o regiones sigan sumidos en la pobreza. El cuarto
elemento del enfoque propugnado en el presente Informe es la adop-
cién de politicas que impidan la marginacion dentro de los paises. La
manera mas segura de lograr un crecimiento econémico de carécter
més inclusivo es mediante la distribucion amplia de los bienes y acti-
vos, laampliacion del empleo productivo, la creacion de vinculos que
permitan a los sectores marginales incorporarse al proceso de creci-
miento de la productividad, y los nexos entre la sustitucion de impor-
taciones y la promocién de las exportaciones.

La megjor manera de identificar las politicas concretas requeri-
das es aplicar un enfoque estructural a andlisis de la pobreza, en cuyo
marco se preste atencion a la creacion y sostenibilidad de medios de
subsistencia, su lugar en la estructura de la economia y la manera en
gue se ven afectados por las relaciones de la economia nacional con €l
resto del mundo, asi como la vulnerabilidad de las personas'y los gru-
pos a un proceso de empobrecimiento. El enfoque estructural incluye
las relaciones de género como una variable que interviene en todas las
actividades econdmicas y que influye en la manera en que funcionan
los mercados de factores y productos, en la productividad de los in-
sumos y e comportamiento econémico de los agentes, y en la deter-
minacion conjunta del aumento y la distribucion de los ingresos. En-
tre las politicas que pueden revestir importancia para impedir la mar-
ginacion dentro de los paises cabe citar las siguientes: la reforma
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agraria y las politicas de desarrollo rura (tenencia de la tierra, creci-
miento de la productividad agricola; industrias rurales y mercados de
trabajo en el medio rural); el microcrédito; el apoyo alas pequefiasy
medianas empresas; la promocion del eslabonamiento hacia atrés a
partir de las actividades de exportacion; e perfeccionamiento de los
recursos humanos de base amplia mediante la inversion en educacién
y salud; el establecimiento de sistemas de remuneracion en funcion de
los beneficios, y la descentralizacion. La aplicacion de los principios
de buen gobierno también puede contribuir a los efectos de inclusién
mediante una mayor rendicién de cuentas.

POLI'TICAS’I NTERNACIONALES PARA UNA
REDUCCION EFECTIVA DE LA POBREZA

Para |a reduccion efectiva de la pobreza en los PMA son indis-
pensables unas politicas nacionales acertadas. Sin embargo, la con-
clusion de que € circulo vicioso de la pobreza es internacional, y de
que la forma actual de la mundializacion tiende a agravarla, permite
inferir que las politicas internacionales también son importantes. Por
ello, se necesita un planteamiento a multiples niveles.

El andlisis contenido en el presente Informe confirma las anti-
guas preocupaciones de los PMA en cuanto ala ayuda, la eficacia de
ésta, la reduccién de la deuda y e acceso a los mercados, todos los
cuales son elementos significativos del Programa de Accion en Favor
de los Paises Menos Adelantados para € Decenio 2001-2010. Con
todo, los aspectos interdependientes que surgen en € andlisis de ese
circulo vicioso sugieren asimismo que deberia prestarse méas atencion
a dos cuestiones normativas fundamentales:

- Como romper € vinculo entre la dependencia respecto de
los productos primariosy €l problemadela deuda;

- Como romper €l nexo entre la polarizacion de la economia
mundial y la marginacidn socioecondmica de |os paises mas
pobres.



Aumentar € volumen de ayuda

En cifras reales per cépita, los desembol sos netos de |a asisten-
cia oficial para € desarrollo (AOD) a los PMA disminuyeron en
un 46% entre 1990 y 2000. Las corrientes de ayuda han venido dis-
minuyendo independientemente de que |os paises hayan tenido lo que
se denomina un buen entorno normativo. Los desembolsos netos de
AOD per capita alos FPME-PMA que han llegado a punto de deci-
sion (que exige un buen historial de politicas en cuanto al FMI y d
Banco Mundial) cayeron en un35% en cifras reales entre 1990
y 2000, y han venido disminuyendo en un 25% desde 1995, € afo
anterior a la Iniciativa para la reduccion de la deuda de los PPME.
También hay indicios de que las reducciones del servicio de la deuda
se han venido financiando mediante la disminucion de la ayuda.

Uno de los posibles beneficios importantes del enfoque de los
documentos estratégicos de lucha contra la pobreza (DELP) es que
facilitaran la inversion de esas tendencias. Sin embargo, actualmente
se espera que los paises presenten documentos que sean "redistas’ en
cuanto a las proyecciones de financiacion externa. Esto se derivade
una importante finalidad del enfoque de los DELP que es velar por
que los ingresos fiscales y la ayuda se utilicen en forma mas eficaz
para fines de reduccion de la pobrezay que se demuestre el aumento
de la eficacia. No hay duda de que éste es un abjetivo vital, pero, en
el contexto de los bajos niveles de ayuda, €l requisito de realismo
tiene como consecuencia la pérdida de oportunidades para aliviar la
pobreza, asi como de la capacidad para aprovechar esa estudiarlas.

Podria lograrse una reduccion mucho mayor de la pobreza s se
aumentaran los recursos disponibles para aliviar éstay se acrecentara
laeficiencia del gasto publico en lo que respecta a su reduccion. Si al
formular los programas se logra que los donantes asuman e compro-
miso previo de prestar una asistencia considerable, podria preverse
desde el comienzo un nivel mas alto de gasto publico, compatible con
una politica fiscal prudente. Sin embargo, esto no sucede en la précti-
ca, por lo que estan surgiendo déficit en lafinanciacion del alivio dela
pobreza mientras |os gobiernos preparan sus documentos estratégicos.
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Se reduce entonces e ritmo de reduccién de la pobreza para asegurar
gue los documentos se consideren realistas y, por consiguiente, mere-
cedores del apoyo de los donantes.

El hecho de que los paises donantes accedieran, en €l marco del
Programa de Accion, a prestar alos PMA dentro de una serie de qo-
ciones, un volumen de AOD equivalente a 0,15 6 0,20% de su PNB
podria tener importantes efectos positivos dadas las limitaciones de
recursos internos para la reduccién de la pobreza. Es importante que
los paises donantes aclaren en qué consisten de hecho sus compromi-
sos y procedan rapidamente a cumplirlos. Unas simples hipétesis
indican que, suponiendo que continlien las mismas tendencias de los
compromisos observadas después de la Segunda Conferencia de las
Naciones Unidas sobre los Paises Menos Adelantados, y que los do-
nantes se esfuercen por lograr las metas en e afio 2007, podria conse-
guirse en 2005 un aumento del 63% de las corrientes de ayuda en re-
lacion con el nivel del afio 2000. Laduplicacion de esas corrientes,
gue la UNCTAD ha considerado un factor esencial para acelerar el
crecimiento y reducir la dependencia respecto de la ayuda a plazo
mediano y que, segiin € Banco Mundial, seria necesario para a canzar
las metas internacionales de reduccion de la pobreza, solo podria lo-
grarse con la participacién del Japén y los Estados Unidos, paises que,
en términos absolutos, son los donantes mas importantes a los PMA,
pero que no se han comprometido a alcanzar la meta dd 0,15 o
del 0,2% del PNB.

Aumentar la eficacia de la ayuda

Se esta en general de acuerdo en que no sOlo se necesita mas
ayuda, sino que ésta debe ser més eficaz. Sin embargo, los esfuerzos
actuales para aumentar su eficacia se basan en un enfoque parcial que
atribuye el problema de la ineficacia de la ayuda a las politicas de los
paises receptores, pero que, en gran parte, hace caso omiso de las de-
ficiencias de las politicas de los paises donantes. Este enfoque es la
causa de la creencia de que € aumento de |la eficacia de la ayuda debe
lograrse mediante una mayor selectividad, es decir, concentrando los
desembolsos de la ayuda en los paises que tienen €l marco normativo
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nacional adecuado. Por supuesto, es derto que la ayuda sera més
eficaz g las politicas nacionales son apropiadas. Aun asi, hacer hin-
capié en la selectividad sencillamente excluye del marco del andlisis
las maneras en que las politicas de los donantes también reducen la
eficacia de laayuda

La introduccion del enfoque de los documentos estratégicos
puede entrafiar importantes ventgjas a ese aspecto. En los decenios
de 1980 y 1990, €l proceso de gjuste estructural, tal como fue redliza
do, menoscab0 la eficacia de la ayuda. En ese periodo, no habia nin-
gun mecanismo para coordinar las corrientes de ayuda, por lo que €l
sistema de prestacion de ésta se caracterizd por una multiplicidad de
programasy proyectos fragmentados que daban lugar a altos costos de
transaccion para los paises receptores y que estaban poco integrados
en las estructuras econdmica y administrativa nacionales. Si los do-
nantes se gjustan a unos DELP controlados por los paises, se podra
resolver eficazmente este problema. Sin embargo, los avances logra-
dos hasta la fecha en auanto a ese gjuste por los donantes han sido
desiguales entre | os distintos paises donantes y paises receptores.

Laayuda de |os donantes deberia candlizarse através de los sis-
temas gubernamentales, salvo que haya razones imperiosas para no
hacerlo; en ese caso, |0s mecanismos que se establezcan deben actuar
con una limitacién de tiempo y desarrollar y consolidar los sistemas
gubernamentales, y no ir en detrimento de ellos o pasarlos por alfto.
La eficacia de la ayuda también aumentara mediante i) una mayor
estabilidad y previsibilidad de sus corrientes, ii) la rapida puesta en
préctica de la recomendacion del Comité de Asistencia para el Desa
rrollo/OCDE de desvincular la ayuda a los PMA, y iii) el uso de la
ayuda para promover el progreso técnico y remediar las consecuencias
adversas de las fallas del mercado internacional de capitales. A este
respecto, es importante fomentar larelacion entre la AOD y las inver-
siones extranjeras directas. También es menester que la ayuda no se
dirija Unicamente a los sectores sociales por ser éstos mas féciles de
vigilar como sectores que benefician alos pobres. En e contexto del
aumento de los desembol sos de ayuda, se debe prestar mas atencion a
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la utilizacion de ésta para ayudar |os sectores productivos, en particu-
lar laagricultura, y mejorar lainfraestructura econémica.

Una innovacion ingtitucional importante que puede promover
una mayor eficacia de la ayuda en el contexto del principio de asocia-
cion es laintroduccion de los indicadores de vigilancia de la actuacion
de los donantes en el &mbito de los paises receptores. El criterio que
se esta desarrollando en la Republica Unida de Tanzania puede pro-
porcionar un modelo viable a respecto.

Mayor acceso alosmercadosy su eficiencia

Una importante prioridad del nuevo Programa de Accién es
aumentar el acceso de los PMA a los mercados y prestar asistencia
técnica relacionada con el comercio através del Marco Integrado para
ayudar a estos paises a aprovechar esas oportunidades. Sin embargo,
no se trata simplemente de incrementar el acceso de los PMA alos
mercados permitiendo la entrada de mercancias no sujetas a contin-
gentes'y en condiciones de franquicia aduanera, sino también de hacer
gue las preferencias comerciales sean significativas desde el punto de
vista comercial. Por giemplo, en 1999, antes de la iniciativa "Todo
menos armas’, el 99% del total de las importaciones de la Union Eu-
ropea procedentes de PMA no pertenecientes al Grupo ACP (Africa,
el Caribey e Pacifico) reunian las condiciones para acogerse a trato
arancelario preferencial en la Unién, pero solo € 34% de las importa
ciones gue reunian los requisitos para recibir dicho trato realmente lo
recibieron. Para que las preferencias comerciales sean significativas
desde el punto de vista comercial es necesario prestar una atencién
particular ala seguridad de las preferencias, la cobertura de productos,
las normas de origen y la capacidad de oferta. Es evidente que las
preferencias comerciales no deben considerarse un sustitutivo de las
corrientes de ayuda en los paises con una débil capacidad de oferta.
El Marco Integrado (M) puede ser de utilidad s las actividades de
asistencia técnica relacionadas con el comercio se definen ampliamen-
te y se centran en € fortalecimiento de la capacidad de oferta de ex-
portaciones, si se respeta plenamente el principio del control nacional
en laincorporacion de las cuestiones comerciales alos DELP, y s se
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presta asistencia tanto financiera como técnica. Después de cinco
anos de existencia, el M| debe pasar ahora rapidamente a la g/ecucién
de proyectos concretos de fomento de la capacidad y demostrar que
comporta beneficios tangibles para los PMA. Es necesario eliminar
con rapidez e "desfase" entre los conocimientos acumulados en la
prestacion de asistencia técnica a las economias que dependen de los
productos basicosy lalabor del MI.

Consolidacion dela Iniciativa ampliada para
lareduccion de la deuda

La insostenibilidad de la deuda externa es un componente fun-
damental del ciclo de estancamiento y pobreza generalizada en los
paises pobres. El reconocimiento de esa relacion dio origen ala Ini-
ciativa para la reduccién de la deuda de los paises pobres muy endeu-
dados (PPME). No obstante, € aivio de la carga de la deuda propor-
cionado en €l marco de lalniciativa, incluso después de su ampliacion
en 1999, crea escaso margen fiscal para la reduccién de la pobreza 'y
es insuficiente para permitir una solucién duradera del problema de la
deuda. De los 20 PPME-PMA que ya han llegado a punto de deci-
sion, 4 paises deberén hacer pagos anuales del servicio de la deuda
exigibles en 2003-2005 que seran de hecho mayores que € servicio
anua de la deuda pagado en 1998-2000, y en otros 6 los pagos anuales
de ese servicio se reduciran en menos de 15 millones de dolares. En
solo 3 paises los pagos anuales del servicio de la deuda que vencen
en 2003-2005 habran disminuido en mas de 50 millones de ddlares en
relacion con los pagos efectuados en 1998-2000.

Una mayor y acelerada reduccion de la deuda es un requisito
importante para diviar efectivamente la pobreza en muchos PMA.
Como lo subrayé e Grupo de Expertos que preparé € Informe
Zedillo, la consolidacion de la Iniciativa ampliada en favor de los
PPME merece un serio estudio. Esto requiere prestar atencion al pro-
blema de la financiacién de una mayor reduccién de la deuda, puesto
gue es este factor, y no las necesidades de los paises en |o tocante a
promover el crecimiento econémico y la reduccion de la pobreza, €l
que determina la escala del alivio de la carga de la deuda que se pro-
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porciona. Para evitar futuros problemas de |a deuda, también es preci-
so estudiar las maneras de romper €l nexo entre la caida y la inestabi-
lidad de los precios de los productos basicos y la acumulacion de una
deuda externainsostenible.

Politica internacional en materia de productos basicos

Durante més de un decenio después de 1974, |a politica interna
ciona en materia de productos bésicos prest6 atencién prioritariaalos
acuerdos internacionales de estabilizacion de los precios de estos pro-
ductos. El éxito de esta labor ha sido, como mucho desigual, y no
parece probable que se reactive. Sin embargo, es evidente la necesi-
dad de resolver los problemas especificos a que hacen frente | os paises
exportadores de productos basicos. Hay tres auestiones fundamenta
les en relacion con la politicainternacional en este campo que trata de
promover € desarrollo y lareduccién de la pobreza. La primeraes la
disponibilidad en los paises productores de productos exportables en
un volumen suficiente que interesen alos compradores y que cumplan
los requisitos cada vez més estrictos de los consumidores. En segundo
lugar, es necesario que |os productos de | os paises exportadores entren
en las cadenas de suministro en los puntos en que se genera un valor
afiadido més alto. Latercera cuestion se refiere alos precios mundia-
les de los productos primarios. Es preciso reducir la excesivainestabi-
lidad de los precios de estos productos, en particular sus efectos hega-
tivos, y abordar el problema de su constante tendenciaala bgja

Dada la abundancia de la oferta en los mercados mundiales de
muchos productos bésicos de interés paralos PMA, el aumento de la
capacidad de oferta deberia interpretarse en e sentido de suministrar
productos de mejor calidad y mayor valor afadido, tal vez en sus for-
mas elaboradas, y no en un incremento radical en las cantidades ofre-
cidas en los mercados mundiales. Es menester prestar asistencia téc-
nica para ta fin, y puede movilizarse la financiacion aumentando los
recursos disponibles en e marco del Fondo Comun paralos Productos
Bésicos o directamente por conducto de las organizaciones internacio-
nales competentes. En esferas como lainvestigacion y € desarrollo, y



el control y la garantia de la calidad, puede adoptarse un enfoque
subregional.

La nueva estructura de las cadenas de suministro da lugar a la
generacion de proporciones cada vez mayores de valor afiadido en las
etapas de comercializacion y distribucion.  El nuevo enfoque de la
politica internacional en materia de productos basicos debe incluir
medidas que permitan a los paises en desarrollo, en particular los
PMA, participar més plenamente en estas etapas de las cadenas. Es
necesario que las organizaciones internacionales realicen investiga
ciones, en cooperacion con los organismos internacionales de produc-
tos bésicos, a fin de comprender mejor la estructura de dichas cadenas
e identificar las etapas especificas de generacion de alto valor afiadido,
evaluar el potencial de los paises exportadores para entrar en ellas, y
posteriormente formular politicas apropiadas que permitan a los PMA
obtener una mayor proporciéon del valor afiadido de los productos
finaes.

La reduccion de la excesiva inestabilidad de los precios mun-
diales de los productos primarios, a menos en lo tocante a sus efectos
negativos, y la atencion a problema de la constante tendencia alabaja
de esos precios requieren también una labor concertada por parte de
los organismos internacionales de productos basicos y las organiza
ciones internacionales, y e apoyo de las politicas gubernamentales.
Los esfuerzos desplegados anteriormente para atenuar la excesiva
inestabilidad mediante la aplicaciéon de las medidas econémicas pre-
vistas en los acuerdos internacional es de productos basicos solo tuvie-
ron éxito durante periodos limitados. En vista de los resultados no
totalmente satisfactorios logrados y de la actual falta de voluntad
politica para aplicar esas medidas econdémicas, no parece probable que
se las vuelva aintroducir en esos acuerdos internacionales. Un enfo-
gue posible a este respecto es la promocién de arreglos entre los com-
pradores y vendedores basados en compromisos a largo plazo en lugar
de transacciones diarias. Sin embargo, todas las partes deben aceptar
gue € logro de cierto grado de estabilidad puede significar una renun-
ciaalos beneficios a corto plazo. Laintroduccion de al menos algu-
nos aspectos de los principios del "comercio equitativo" en las tran-
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sacciones comerciales habituales puede ser una opcion digna de estu-
dio a ese respecto. Para que esto suceda, es necesario que los gobier-
Nos proporcionen incentivos 'y que haya cooperacion entre la comuni-
dad de organizaciones no gubernamentales y las grandes empresas
comerciales.

Los instrumentos de gestion de los riesgos en materia de precios
constituyen un medio para reducir la inestabilidad tanto para los pro-
ductores como para los comerciantes. No obstante, para que estos
instrumentos sean utilizados con éxito en los PMA, es menester que
los pequefios agricultores tengan informacion sobre las nuevas formas
de organizacién. También se necesitara hacer una inversion conside-
rable en la esfera de la capacitacion y establecer |os marcos institucio-
nales y juridicos necesarios. Es probable que la utilizacién de estos
instrumentos en algunos PMA contribuya a poner de manifiesto tanto
los problemas como las posibilidades que ofrece este enfoque.

La financiacién compensatoria constituye otro medio para miti-
gar algunos de los efectos negativos de la inestabilidad de los precios
y losingresos. Al andizar € nuevo enfoque del desarrollo que ha de
aplicarse ala politica internaciona relativa a los productos bésicos, la
comunidad internacional debe examinar nuevamente con urgencia el
uso de la financiacién compensatoria de los déficit de ingresos de
exportacion como parte de sus esfuerzos para abordar lo que en €
Nuevo Programa de Accion se denominan "las causas estructurales de
ladeuda’.

Tratar de resolver el problemadel descenso alargo plazo de los
precios mundiales de los productos basicos tal vez sea la cuestion mas
dificil. La politica internacional en materia de productos basicos de-
beria prever la celebracion de consultas sisteméticas entre las organi-
zaciones internacionales, 10s organismos internacionales de productos
basicos y los gobiernos, asi como una mayor transparencia, lo cua
contribuiria a orientar los esfuerzos por aumentar la produccién de
productos més dinamicos en mercados menos congestionados. A este
respecto, es preciso ayudar a los productores de costos altos a superar
los obstaculos a salida del mercado que pueden impedirles reaccionar
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de maneraracional alabajadelos precios, asi como alos productores
para quienes no puedan eliminarse dichos obstéculos. Esa politica
internacional también deberia considerar la posibilidad de establecer
mecanismos para €jecutar programas voluntarios de regulacion de la
oferta. Al examinar estos mecanismos, es necesario evaluar cuidado-
samente los distintos objetivos (colocacion de las existencias acumu-
ladas y reduccién de la produccion) y diversas posibilidades de control
de la oferta (desalentar a nuevos productores, asi como el aumento de
la produccion o las exportaciones, y dentar la salida del sector de
produccién), y lo que se espera de los consumidores. En cuanto a la
baja de los precios, en dicha politica internacional también se debe
atribuir suficiente importancia al aumento del consumo de productos
basicos, tanto a través de la promocion genérica como mediante los
USoS Nuevos e innovadores.

L a cooperacion Sur-Sur y e problema dela
polarizacién de la economia mundial

La reduccion efectiva de la pobreza en los PMA requiere tam-
bién una mayor cooperacion Sur-Sur. En el nuevo Programa de Ac-
cion se reconoce € papel importante que puede desempefiar dicha
cooperacion en € desarrollo de los PMA y se dienta e empleo de
"mecanismos triangulares’, mediante los cuales "podra lograrse una
buena cooperacion Sur-Sur utilizando las contribuciones financieras
de uno o de varios donantes, y aprovechando |as complementariedades
entre paises en desarrollo.

La mayor diferenciacion entre paises en desarrollo deberia con-
siderarse una oportunidad para establecer relaciones mutuamente pro-
vechosas. Entre las posibles esferas de cooperacion Sur-Sur indicadas
en el Programa de Accion estan el fomento de una dinamica regional
de comercio e inversion que, como lo pone de manifiesto € presente
Informe, puede ser un elemento importante en el desarrollo de una
nueva capacidad de exportacion en los PMA, y asistencia técnicay €l
intercambio de practicas Optimas en distintos ambitos (como la Inicia
tiva de un ingreso minimo en pro de la escolarizacion basada en el
Plan Bolsa Escola del Brasil). Es probable que en varios PMA que

-47-



son paises sin litoral o de trénsito, la aplicacion de un enfoque regio-
nal a la financiacion de la infraestructura de transporte, asi como a
desarrollo y la gestién de sistemas de transito, un aspecto particular-
mente importante de la creacion de un nexo dinamico entre las inver-
sionesy la exportacion.

Es importante que la cooperacion Sur-Sur sea un complemento
y Nno un sustitutivo de la cooperacion Norte-Sur.  ES asimismo impor-
tante que e aumento de la cooperacion Sur-Sur tenga lugar en un
marco en que se tomen en consideracién las distintas asimetrias del
sistema internacional que hacen que a los paises en desarrollo méas
avanzados les sea dificil lograr una mayor industrializacion y progre-
sar en el sector tecnoldgico. Les resultara dificil alos PMA subir los
distintos peldafios del proceso de desarrollo si |os paises en desarrollo
mas avanzados hacen frente a una "barrera invisible" que obstaculiza
Su crecimiento socioecondmico.

Por ultimo, la solucién del problema de la marginacion socioe-
condmica de los PMA exigiré abordar la cuestion de la polarizacion
de la economia mundial. Las ventgjas del trato diferenciado benefi-
ciaran particularmente alos PMA s se adopta un enfoque que permita
avanzar atodos los paises en desarrollo. En efecto, tal vez esto sea el
factor esencial para evitar que mas paises en desarrollo pasen a la
categoriade PMA.

Rubens Ricupero
Secretario Genera delaUNCTAD



