Juez y parte: el sistema de calificacion del Banco Mundial
para los gobiernos prestatarios

El Banco Mundial utiliza el mismo y controvertido instrumento de calificacién para todos los gobiernos que reciben sus

préstamos: la Evaluacion Institucional y de Politicas por Pais (CPIA). Las calificaciones de la CPIA se preparan anualmente

y constan de 20 criterios (divididos en cuatro grupos) relacionados con el desempefio institucional y politico de los gobiernos.

Este sistema de calificacion puede representar un tipo de condicionamiento nuevo y mas poderoso que interfiera en los

asuntos internos de un pais. En lugar de recompensar a los gobiernos que prometan adoptar las condiciones de los préstamos,

la CPIA ayuda a recompensar a aquellos que ya se sometieron a las preferencias politicas de los donantes y acreedores.

Numerosos gobiernos pobres y sumamente endeudados consideran que cumplir estas preferencias politicas es esencial

para mantener el vinculo vital con la ayuda externa y la reduccion de la deuda.

Citizens’ Network on Essential Services
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|. Panorama del sistema de calificacion CPIA

A.¢;Qué es la CPIA?

Cada afo, el Banco Mundial califica el desempefio
econdmico, social y politico de cada gobierno
prestatario por el grado de conformidad con su
propia definicion de politicas e instituciones
“buenas”. Para este propdsito, utiliza un
instrumento denominado Evaluacion Institucional
y de Politicas por Pais (CPIA).

Segun se describe en la Parte B a continua-
cion, la CPIA califica el desempefio politico e
institucional de cada gobierno en funcién de 20 cri-
terios divididos en cuatro grupos. El Banco Mun-
dial emplea esta calificacion de los gobiernos indi-
viduales como herramienta de diagndstico que le
ayuda a: 1) distribuir préstamos y donaciones en-
tre los prestatarios, y 2) decidir el rumbo politico
de las operaciones nuevas.

Los funcionarios del Banco Mundial utilizan una
férmula para repartir los fondos existentes para los
paises de bajos ingresos que incluye los términos
“necesidad” (ingreso per cdpita) y “desempefio”.
En los afios fiscales 2003 a 2005, el Banco Mundial
fij6 partidas de fondos casi cinco veces superiores
para los gobiernos en el quintil de mejor desempe-
fio que para aquellos en el quintil de peor desem-
pefio.?

1 Nancy Alexander es Directora de Citizens” Network on
Essential Services (Red Ciudadana sobre Servicios
Esenciales). www.servicesforall.org

2 La partida promedio ponderada segtn la poblacion per
cdpitay por aflo muestra una variedad sustancial: desde
USD 2,4 para el quintil inferior hasta USD 12 - o cinco
veces mas - para el quintil superior en el clculo para los
afios fiscales 2004-2006. Esta relacion fue de 4,6 en el
ejercicio de los afos fiscales 2003-2005. Cf. Asociacion
Internacional de Desarrollo (AID), “Allocating IDA Funds
Based on Performance: Fourth Annual Report on IDA’'s
Country Assessment and Allocation Process”. Marzo de
2003, p. 8. La AID es la agencia del Banco Mundial que
otorga préstamos a los paises de bajos ingresos. La
Corporacion Financiera Internacional (CFl) y el Banco
Internacional de Reconstruccion y Fomento (BIRF) son
otras dos agencias del Grupo del Banco Mundial.

B. ¢ Qué califica la CPIA?

La CPIA califica a los paises principalmente sobre
la base del desempefio actual en funcion de 20
criterios ponderados porigual y divididos en cuatro
grupos:®

e Gestion econdmica: incluye la gestion de la
inflacion y la cuenta corriente; la politica fis-
cal; la gestion de la deuda externa; y la gestion
y sostenibilidad del programa de desarrollo.

e Politicas estructurales: incluye la politica co-
mercial y el régimen cambiario; la estabilidad
y liquidez financiera; la eficacia y la moviliza-
cion de recursos del sector bancario; un
medio competitivo para el sector privado; los
mercados de factores y productos; y las politi-
cas e instituciones para un medio ambiente
sostenible.

e Politicas para la inclusion social: incluye la
equidad de género y la igualdad de oportuni-
dades econdmicas; la equidad en el uso de los
fondos pablicos; la creacion de recursos
humanos; las redes de seguridad; y el segui-
miento y analisis de la pobreza.

e Gestion e instituciones del sector publico: in-
cluye los derechos sobre la propiedad inmue-
ble y la gobernanza reglamentada; la calidad
de la gestion presupuestaria y financiera; la
eficacia de la movilizacién de los ingresos; la
eficacia del gasto publico; y la transparencia,
la responsabilidad y la corrupcion en el sector
publico.

Como se describe en la Parte D, el desempefio
nacional se determina no sélo en funcion de estos
cuatro grupos politicos, sino también por el de-
sempefio de la gobernanza y de la cartera de prés-
tamos sin amortizar.

El Banco Mundial asegura que el propésito de
la CPIA es medir el marco de desarrollo politico e
institucional de un pais para la reduccion de la po-
breza, el crecimiento sostenible y el uso eficaz de la
ayuda para el desarrollo. La opinion presentada en
el presente trabajo es que la CPIA califica hasta qué
punto un gobierno: a) ha adoptado las politicas eco-

3 Enel Apéndice se incluye una descripcion detallada de
estos grupos y criterios

némicas neoliberales (es decir, liberalizacion y
privatizacion en el contexto de una fuerte disciplina
presupuestaria) y b) ha desarrollado instituciones,
especialmente aquellas que protegen los derechos
de la propiedad privada y promueven un medio fa-
vorable al sector privado.

En este sentido, la CPIA deriva su enfoque
prescriptivo del mandato reciente del Banco Mundial
expresado en su Estrategia de Desarrollo del Sector
Privado (PSD).* Entre otras cosas, las prescripciones
politicas derivadas de la CPIA apuntan al pedido que
realiza la estrategia PSD a los gobiernos para que
mejoren el entorno de las empresas y extiendan la
“frontera” de las privatizaciones hacia los servicios
bésicos: la atencion médica, la educacion y, especial-
mente, el agua y la energia. (EI Fondo Monetario In-
ternacional, el Banco Mundial y la Organizacion Mun-
dial de Comercio definen al “sector privado” como
aquel que incluye tanto empresas con fines de lucro
como agencias u ONG sin fines de lucro).

Desde que el Directorio Ejecutivo adoptara la
estrategia PSD se le encomend6 a la gerencia del
Grupo del Banco Mundial asegurar que todas las
estrategias institucionales y sectoriales y los planes
de accion adhirieran a la misma. Recientemente, el
discurso del Grupo del Banco Mundial referido al
papel de los sectores publico y privado se ha vuelto
mas equilibrado. No obstante, sus instrumentos de
préstamo y garantia (nuevos y de préxima aplica-
cién), asi como las nuevas colaboraciones entre

4 El Directorio Ejecutivo del Grupo del Banco Mundial adopt6
la Estrategia PSD como su nuevo disefio empresarial el 26
de febrero de 2002. La Estrategia PSD brindaria a las
empresas més incentivos para invertir en los paises de
bajos ingresos. Por ejemplo, el Grupo del Banco Mundial
estd disefiando y poniendo en préctica nuevos productos
de préstamo, donacion y garantia que, entre otras cosas, a)
subsidian los costos empresariales que implican trazar
redes de empresas publicas destinadas a los hogares
pobres y reducir sus costos de consumo; b) extender un
volumen més alto de préstamos y garantias a los gobiernos
de nivel local, especialmente para implementar la
prestacion privada, y ¢) indemnizar a las empresas por las
pérdidas derivadas de la devaluacion de la moneda local.
La CFl (la agencia del sector privado del Banco Mundial)
trabaja junto con la AID en torno a los objetivos de
privatizacion de los paises de bajos ingresos, a pesar de
que esos paises tienen escasa o nula capacidad regulatoria.
Asimismo, los Documentos de Estrategias para la
Reduccion de la Pobreza (PRSP) son evaluados, en parte,
seglin hasta qué punto promuevan al sector privado.



instituciones afiliadas del Banco Mundial, apuntan
significativamente a promover el papel del sector
privado.®

C. ¢Existe un plan para divulgar todas
las calificaciones de la CPIA?

Todavia no. EI Banco Mundial mantiene en secreto
absoluto las calificaciones nominales de todos sus
prestatarios. El Banco Mundial publica las calificaciones
relativas, 0 sea, las calificaciones del desempefio relativo
entre los distintos prestatarios, de casi 80 gobiernos de
bajos ingresos. (Ver Apéndice “Calificacion de
desempefio por pais para 2003”). Sin embargo, como
exhibe el Cuadro 1, solo se revelan las calificaciones
relativas de desempefio gubernamental en cuanto a los
grupos de criterios, y no las calificaciones de desempefio
gubernamental en cada uno de los 20 criterios que
comprenden los grupos.

Hasta hace poco, los funcionarios del Banco
Mundial analizaban las calificaciones de la CPIA con
los gobiernos de buen desempefio, pero rara vez
sucedia lo mismo con los gobiernos de mal des-
empefo. Actualmente, el Banco Mundial comienza
ainformar a sus prestatarios acerca del sistema de
calificacion y a analizar con ellos las calificaciones
vigentes de la CPIA. Una vez divulgadas todas las
calificaciones a los donantes y acreedores
multilaterales y bilaterales, el Banco Mundial prevé
divulgarlas al pablico en general.

A fines de 2003, los integrantes del Directorio
Ejecutivo del Banco Mundial tuvieron opiniones en-
contradas sobre la divulgacion de las calificaciones de
la CPIA. Diferentes miembros estuvieron a favor de:

¢ Divulgacién inmediata.
e Postergar la divulgacion.

e  No divulgar informacion por la posibilidad de
que ponga en riesgo la capacidad de algunos
paises para atraer la inversion extranjera di-
recta y otros flujos financieros.

¢ Unametodologia de calificacion CPIA més ob-
jetiva y solida, antes de divulgar las califica-
ciones. Gon este objetivo, un panel de revision
externo concluy6 recientemente un informe
sobre el sistema de calificacion CPIA.®

e Una presencia mayor de los paises. A algunos
integrantes del Directorio les preocupa que los
paises en desarrollo no sean propietarios del
proceso de CPIA y consideran que la adminis-
tracion del Banco Mundial no debe limitarse a
ensenarles a los gobiernos acerca del sistema
CPIA. Sienten que otros donantes y acreedo-
res, asi como los gobiernos, deben participar
en el proceso de calificacion como “socios” en
igualdad de condiciones con el Banco Mundial.

Los gobiernos de los paises de bajos ingresos
no consintieron que el Banco Mundial revelara los
puntajes obtenidos con respecto a los grupos de

5 Asociacion Internacional de Desarrollo, op cit, p. 1.

6 Alafecha del presente trabajo, el panel aln no sabia si su
informe seria divulgado.

CUADRO 1

Politica de divulgacion de la CPIA

PAISES PRESTATARIOS PUNTAJE RELATIVO

POR GRUPOS (EN QUINTILES)

PUNTAJE RELATIVO
DE CRITERIOS

PUNTAJE ABSOLUTO DE GRUPOS Y CRITERIOS
(NUMERICOS, EN UNA ESCALA DEL 1 al 6)

Paises de bajos ingresos Si. Divulgado por quintiles
de la AID

Otros paises del BIRF SIN DIVULGACION

SIN DIVULGACION

SIN DIVULGACION

SIN DIVULGACION
de desempefio
(ver Apéndice)

SIN DIVULGACION

GRAFICO 1
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Calificacion de Desempeifio AID del Pais

Fuente: “Allocating IDA Funds Based on Performance”. Asociacion Internacional de Desarrollo, marzo de 2003.

criterios. Muchos prestatarios del Banco Mundial,
e incluso muchos de los gobernadores africanos,
también se oponen vigorosamente a que el Banco
Mundial revele todos los puntajes de los criterios,
como ha propuesto. Sin embargo, puede que los
paises de bajos ingresos tengan pocas opciones con
respecto a la revelacion futura de mas informacion.
El Banco Mundial ejerce un doble discurso cuando
el nivel de ingreso de los prestatarios determina si
habré de ignorar o respetar sus voces. Este tipo de
tratamiento desigual de los paises prestatarios vio-
la el mandato del Banco Mundial.”

D. ;Como se utiliza la CPIA para destinar
fondos a los paises de bajos ingresos?

Como ya se sefialara, el Banco Mundial reparte los
fondos disponibles para los paises de bajos ingresos
tomando en consideracion tanto la “necesidad”
(ingreso per cdpita) como el “desempefio”. La CPIA
constituye un factor importante para calcular la
calificacion del desempefio de un gobierno. Para
determinar la calificacion del desempefio global de
un gobierno (o sea, el Desempefio por Pais de la
AID), el Banco Mundial verifica que los puntajes sean
coherentes en todas y cada una de las regiones al
realizar los célculos siguientes:

7 Por ejemplo, el Banco Mundial concedid a los prestatarios
del BIRF facultades discrecionales sobre la decision de
revelar o no sus Estrategias de Asistencia al Pais (EAP)
mientras los paises de bajos ingresos no tuvieron esa
opcion. Asimismo, a diferencia de los prestatarios de la
AID, a los prestatarios del BIRF no se les exige preparar
PRSP. Los prestatarios del BIRF se han negado a
comprometer su soberania mediante el proceso de
preparacion y presentacion de PRSP a los Directorios de
las instituciones financieras internacionales para
someterlos a su “aprobacion.”
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e La CPIA (comprendida por los cuatro grupos
mencionados en la Parte B) representa el 80%
de la calificacion de un gobierno.

e EIBanco Mundial también califica el desempe-
fio de cada gobierno en funcién de la cartera
de préstamos sin amortizar. Esta calificacion
corresponde al 20% de la calificacion del go-
bierno y mide cémo gestiona un gobierno sus
recursos crediticios, inclusive en qué medida
realiza desembolsos oportunos mediante préac-
ticas de contratacion eficientes.

¢ Finalmente, el monto de las donaciones y prés-
tamos a los cuales tiene acceso el gobierno
prestatario aumentara o disminuird como con-
secuencia de la aplicacion por el Banco Mundial
del “factor de gobernanza” a las calificaciones
de desempeno de la CPIAYy la cartera de présta-
mos sin amortizar.® El “factor de gobernanza”
de cada pais se deriva de calificaciones selec-
cionadas, que incluyen la calidad del programa
de desarrollo y la gestion del sector publico y
sus instituciones. Por lo tanto, al factor de
gobernanza se le otorga un peso relativo suma-
mente alto con respecto a los demds criterios.
En afos recientes, la aplicacion del factor de
gobernanza llegd a reducir la partida de fondos
para algunos paises hasta un 50%.°

8 La metodologia supone hallar un promedio ponderado del
puntaje de la CPIA y del puntaje del desempefio de la
cartera multiplicando el resultado por el “factor de
gobernanza” para producir la Calificacion de Desempefio
AID del pais.

9 Asociacion Internacional de Desarrollo. “IDA'S
Performance-Based Allocation System: Current and
Emerging Issues”. Octubre de 2003, p. 2. Actualmente, esta
previsto que el peso del factor de gobernanza disminuya en
relacion con otros factores



E. ¢Por qué es controvertida la calificacion del
desempenio de los gobiernos prestatarios?

e Lamayoria de los actores en el ambito del de-
sarrollo critican los sistemas como el de la CPIA,
que equivalen a un conjunto de “buenas” politi-
cas e instituciones que se aplican por igual y
sin distinciones en todos los casos. Por ejem-
plo, no existe un consenso sobre qué constitu-
ye “buena” politica comercial. Incluso cuando
hay acuerdo sobre los principios de politica
general, persisten las discrepancias, incluso
entre economistas neoliberales, acerca del rit-
mo, el orden vy la aplicacion de estas politicas,
asi como sus consecuencias, tales como los
efectos distributivos de corto plazo.

¢ La metodologia del Banco Mundial para eva-
luar la gobernanza de un pais (por ejemplo, la
responsabilidad ante sus ciudadanos) es muy
poco confiable. No obstante, la CPIA asigna mas
peso al factor de gobernanza que a cualquier
otro conjunto de indicadores. El indicador de
gobernanza de moda es el Kaufmann-Kraay del
Banco Mundial, pero los propios inventores del
indicador reconocen abiertamente que posee un
altisimo margen de error.

¢ Cuando los puntajes relativos a algunos crite-
rios (gobernanza, género, responsabilidad del
gobierno) limitan o dan forma a decisiones fun-
damentales relativas a la distribucion de fon-
dos vy al papel del gobierno, el proceso podria
violar el Convenio Constitutivo del Grupo del
Banco Mundial, que prohibe la interferencia en
los asuntos politicos internos de los paises.'®

e Elsistema de calificacién podria acentuar aun
mas el tratamiento poco equitativo de los pai-
ses al persuadir a los gobiernos con menos
poder y recursos de cumplir las prescripcio-
nes derivadas de la CPIA, mientras los paises
mas ricos y poderosos actlian a su antojo. Por
ejemplo, el FMI y el Banco Mundial han per-
suadido a algunos gobiernos (espe-cialmente
alos mas pobres) de adoptar normas de acuer-
dos comerciales que ni siquiera fueron nego-
ciados." Los paises mas prosperos gozan de
una autonomia mayor.

10 Este tipo de interferencia es habitual, pero no se la reconoce.
Por ejemplo, el “Strategic Communications Toolkit on
Privatization” (Manual de Comunicaciones Estratégicas
sobre Privatizacion) (2002) del Banco Mundial instruye a sus
funcionarios como conseguir mayorias parlamentarias en los
paises prestatarios para aprobar leyes privatizadoras que
cuenten con el respaldo del Banco Mundial

11 EI FMI 'y el Banco Mundial exigen que los gobiernos adopten
procedimientos que establezcan “transparencia en las
adquisiciones”, cuando en Canctn 169 paises en desarrollo
se opusieron a iniciar negociaciones comerciales al respecto.
Lo que resulta mas escandaloso es que el Banco Mundial
propuso condiciones obligatorias a los préstamos que
exigen a los prestatarios la adopcion de leyes que abogan
por el “tratamiento nacional” de las compras estatales. Eso
significa que los gobiernos tendrian que tratar a los
proveedores extranjeros (por ejemplo, proveedores de agua,
atencién médica, educacion) igual que a los proveedores
nacionales, en todo sentido, inclusive el de subsidios
equivalentes. (Ver el Crédito de Apoyo a la Lucha contra de
la Pobreza de Ghana, julio de 2003)

e El Banco Mundial no es la institucién adecua-
da para calificar el desempefio en dreas donde
tiene malos antecedentes y escasos conoci-
mientos aplicados (desarrollo institucional,
igualdad de género y crecimiento del uso
intensivo de la mano de obra). Asimismo, la
Organizacion de las Naciones Unidas posee un
mandato més sélido que el Banco Mundial para
trabajar en el dmbito politico y evaluar la
gobernanza.

e En el mundo de hoy, muchas decisiones de
politica interna reciben un fuerte influjo de fac-
tores externos (shocks exdgenos, como la cai-
da en los precios de materias primas; catés-
trofes naturales; movimientos erréticos de do-
nantes y demads flujos financieros; y el propio
proceso de la CPIA). Por lo tanto, la califica-
cion de la CPIA puede castigar a los gobiernos
por factores que estan fuera de su control.

e Eldebate existente en torno a la legitimidad de
un sistema de calificacion que abarca una gama
tan amplia de criterios de desempefio politico,
social y econémico es minimo. Tampoco hay
mucha discusion acerca de las consecuencias
que tiene el sistema para la autonomia politica
de los prestatarios, especialmente para los
prestatarios de bajos ingresos. En lugar de
abordar temas tan fundamentales, los donan-
tes y acreedores compiten entre si para ver cual
de ellos tiene el mejor sistema de calificacion.

£ ¢Qué sucede cuando un gobierno
no pasa la prueba de la CPIA?

Es comdn que los paises que reciben bajos puntajes
en la CPIA también integren la lista de Paises Pobres
bajo Tension (LICUS). (Ver en Apéndice los paises
que reciben puntajes transpuestos de “D” o “F”).
Los donantes y los acreedores asumen la
responsabilidad por muchas funciones de los
gobiernos presuntamente “fracasados” de los
paises LICUS. En 2002, los donantes y acreedores
estan fijando una variedad de mecanismos, como
la Autoridad de Servicio Independiente, en cada uno
de los 30 paises LICUS. Estos mecanismos permiten
a los donantes y los acreedores gestionar las
finanzas y tercerizar servicios publicos a entidades
privadas (incluyendo ONG y agencias intergu-
bernamentales).’?

G. ¢Las “buenas politicas” fomentan
el crecimiento econémico?

Destacados economistas del Banco Mundial, como
David Dollar, utilizan las estadisticas de la CPIA para
probar, entre otras cosas, que los gobiernos con
“buenas politicas” (como las define la CPIA)
prosperany dan buen uso a la ayuda extranjeray el
crédito. Esta importante afirmacion es la base de

12 El Informe sobre el Desarrollo Mundial 2004 del Banco
Mundial describe el papel de la Autoridad de Servicio
Independiente (p. 215). Debido a la situacion especial de
los paises LICUS, el Banco Mundial estd disefiando una
nueva escala de calificacion del desempefio que permitird
diferenciarlos mas claramente.
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las politicas de “selectividad” de los donantes y
acreedores, mediante las cuales éstos destinan cada
vez mas créditos a los gobiernos que hayan
adoptado “buenas politicas”. Por ejemplo, los
préstamos del Banco Mundial se concentran en tres
de los 24 estados de India, comprometidos a
implementar el desarrollo del sector privado.™

Un equipo de economistas independientes
liderado por William Easterly™ tuvo un acceso pri-
vilegiado a la base de datos mayormente secreta de
la CPIA, y por lo tanto pudo evaluar la afirmacion
del Banco Mundial de que existe una correlacion
entre las “buenas politicas” y el crecimiento econé-
mico en los paises en desarrollo. Sin embargo, al
utilizar la base de datos de la CPIA, el equipo de
Easterly no logré repetir los resultados de Dollar, y
en cambio concluy6 que “la ayuda externa no au-
menta el crecimiento en un contexto de politicas
buenas.”"

Los propios evaluadores internos del Banco
Mundial advierten que no se debe interpretar nin-
gun trabajo de investigacion del Banco Mundial
como conclusion de que las “politicas buenas”,
como las evalu¢ la CPIA entre 1997 y 2000, ayudan
a explicar el buen crecimiento econémico.'®

Il. ;Como puede la CPIA debilitar
la soberania?

A. ¢Un camino para todos?

Muchos de los criterios de calificacion de la CPIA
implican que un buen desempefo del gobierno se
consigue avanzando en la aplicacion de las politicas
preferidas por las instituciones de Bretton Woods
(por ej., liberalizacion comercial total; superavits
presupuestarios) en lugar de adaptar las politicas a
las condiciones especificas del pais y mucho menos
a las preferencias de sus ciudadanos (aunque se
trate de mayorias considerables) o de sus repre-
sentantes electos.

Este sistema de calificacion del Banco Mundial
equivale a elaborar politicas iguales para todos los
prestatarios de los paises en desarrollo y en transi-
cién, sin distincion. Las operaciones financiadas por
el Banco Mundial dependen de que el gobierno cum-
pla las recomendaciones politicas de la institucion,
incluidas las que procuran corregir las debilidades
de desempefio, seglin la evaluacion de la GPIA.

Es verdad que los gobiernos suelen transmitir
solicitudes al Banco Mundial a través de instrumen-
tos, como las Cartas de Politica de Desarrollo, que

13 El Banco Mundial trabaja en estrecha cooperacion con los
estados de Karnataka, Tamil Nadu y Andra Pradesh. Aunque
Andra Pradesh aplica los preceptos del Banco Mundial
desde hace siete afios, sigue con crecimiento estancado.

14 Hasta hace poco, William Easterly era economista del Banco
Mundial.

15 Comunicacion de W. Easterly con la autora, 27 de febrero de
2004.

16 Citado en Herman, Barry, “How Should Measurements of an
Enabling Environment for Development Be Used?”
Documento de discusion para la 182 Reunidn del Equipo
Técnico del Grupo de los 24. Ginebra, 8 y 9 de marzo de
2004.



defienden el compromiso con ciertas politicas. Sin
embargo, esas Cartas suelen ser redactadas por el
propio Banco Mundial. Incluso cuando son los
gobiernos quienes elaboran sus compromisos po-
liticos, lo hacen para acceder a los fondos
crediticios, no porque las politicas hayan sido apro-
badas en el pais. Por lo tanto, cuando el Banco
Mundial liga estos compromisos a condiciones po-
liticas que los gobiernos estan obligados a cumplir,
es posible que siga debilitando no sélo los proce-
sos de decision democréticos, sino también la pro-
piedad institucional necesaria para sustentar la im-
plementacién de las politicas.

¢Qué son PRSP, EAP y ODM?

PRSP. El FMIy el Banco Mundial exigen que todo
pais de bajos ingresos prepare un Documento
de Estrategias para la Reduccion de la Pobreza
(PRSP) (una “estrategia de desarrollo nacional”
de tres afos) para recibir financiacion externa y
reduccion de la deuda. Durante la preparacion de
los PRSP, los gobiernos a menudo solicitan los
aportes de una gran diversidad de grupos
nacionales. Aparentemente, el objetivo principal
de los PRSP es fortalecer la propiedad de cada
pais de su futuro de desarrollo. No obstante, es
posible que esa propiedad no se concrete ya que,
entre otras cosas, los donantes y acreedores
tienen una fuerte participacion en los PRSP.
Asimismo, cada PRSP debe ser respaldado por
los Directorios Ejecutivos del FMI y del Banco
Mundial.

Se supone que el PRSP brinda un marco
para la asistencia externa, pero no siempre suce-
de asi. El Banco Mundial es muy selectivo acerca
de qué politicas apoyadas por el PRSP se inte-
gran a la Estrategia de Asistencia al Pais.

EAP. Para cada gobierno prestatario, el Banco
Mundial prepara una Estrategia de Asistencia al
Pais (EAP) que pauta las eventuales inversiones
del Banco Mundial a mediano plazo (por ejemplo,
tres afios) y estipula qué condiciones politicas (o
sea, “desencadenantes de desempefio”) debe
implementar el gobierno. EI documento es
importante porque identifica las operaciones
financiadas por el Banco Mundial que se
implementardn en la practica en cooperacion con
otros acreedores y donantes.

Afios atrds, la direccion del Banco Mundial
propuso que la EAP fuera un contrato entre el
Banco Mundial y el gobierno prestatario, pero la
propuesta fue rechazada. Por lo tanto, en la ac-
tualidad la EAP le pertenece exclusivamente al
Banco Mundial.

0DM. Los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM) apuntan a reducir a la mitad la proporcion
de personas que viven en la pobreza para el afio
2015. EI PRSP es la “hoja de ruta” que conduce
a los ODM. Por lo tanto, la consecucion de los
ODM depende en grado sumo de las reco-
mendaciones politicas derivadas de la CPIA que
orientan la aplicacién de las operaciones
financiadas por el Banco Mundial (segin se
expresan en la EAP) en colaboracion con otros
donantes y acreedores. =

B. La CPIA y los condicionamientos
politicos: ¢incompatibles con la
propiedad del pais?

Es posible que el sistema de calificacién de la CPIA
(especialmente la evaluacion de la calidad de la
gobernanza de un prestatario) represente un tipo
nuevo y mas poderoso de condicionamiento que
interfiere en los asuntos internos de un pais. En lugar
de recompensar a los gobiernos que prometen
adoptar las condiciones de los préstamos, la CPIA
habilita al Banco Mundial a recompensar a aquellos
que ya se sometieron a sus preferencias politicas.
En el proceso de la CPIA no existe ninguna
participacion ni propiedad alguna de parte del pais
prestatario. Por lo tanto, es posible cuestionar la
legitimidad de las reformas econdmicas y de los
acuerdos de reduccion de la deuda cuando el impulso
que las llevd a cabo se origina en instrumentos
influyentes, como la CPIA, que carecen de propiedad
0 participacion de los prestatarios.

C.LaCPIAy el PRSP

EI'FMIy el Banco Mundial prometieron que el PRSP
fijaria las prioridades del gobierno que, a su vez,
orientarian las operaciones financiadas por donantes
y acreedores. Sin embargo, la soberania de los
gobiernos resulta comprometida porque:

e Las instituciones no cumplieron su promesa.
En la préctica, la CPIA del Banco Mundial pue-
de ser mas influyente que el PRSP para dar
forma a las politicas econdmicas fundamenta-
les de los paises prestatarios. Como se sefa-
lara anteriormente, el Banco Mundial exigird
que el gobierno corrija las debilidades revela-
das por la calificacion de la CPIA para calificar
para nuevos préstamos o para la reduccién de
la deuda. Asimismo, los objetivos presupues-
tarios del gobierno, que incluyen los topes pre-
supuestarios para las acciones prioritarias
identificadas por el PRSP, deben adaptarse al
concepto de objetivos “realistas” del FMI.

¢ Los donantesy los acreedores promueven las
prioridades de la CPIA a medida que desem-
pefian un papel destacado en la preparacion
del PRSP de los gobiernos. En efecto, la in-
fluencia de los actores externos puede eclip-
sar la influencia de los grupos nacionales y
hasta la de los legisladores. El proceso de ela-
boracion de los PRSP puede desplazar los pro-
cesos de elaboracion de politicas autoctonas.!”

e Lasrecomendaciones politicas derivadas de la
CPIA pueden sobrepasar las prioridades poli-
ticas de ciudadanos y funcionarios electos. Los
grupos nacionales no estan al tanto de la cali-
ficacion que reciben sus gobiernos en la CPIA
ni de las consecuencias que genera esa califi-
cacion en las politicas pablicas.

17 Cuando Senegal procuré adoptar una politica auténoma en
su “10° Plan de Desarrollo Econémico y Social para 2002-
2007”7, el FMI'y el Banco Mundial concluyeron que el PRSP
deberia sustituir al plan autdctono, al que calificaron de
“cosa del pasado”.
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D.La CPIA y la EAP: ¢incumplimiento cada
vez mds caro?

En cada EAP, el Banco Mundial especifica las
condiciones politicas (es decir, los disparadores)
que el gobierno debe cumplir para retener o
aumentar su acceso a los fondos. El Banco Mundial
estipula que estos disparadores deben derivarse de
la calificacion del desempefio que realiza la CPIA.
Un documento del Banco Mundial de marzo de 2003
sefiala que los principales preceptos politicos
incluidos en la EAP “apuntan cada vez mas a
aspectos de la CPIA que ya han demostrado ser
débiles. Los disparadores también pueden incluir
objetivos politicos del PRSP, hasta el punto de que
se espera que fortalezcan el desempeiio politico e
institucional’."®

Cuando un gobierno no cumple una condicion
politica vinculada a un préstamo puede perder el ac-
ceso a cuotas futuras de ese préstamo. No obstante,
el incumplimiento tiene consecuencias mucho ma-
yores cuando la condicion politica estd incluida en la
EAP que el Banco Mundial formul6 para el gobierno.
Un gobierno que haya incumplido puede perder el
acceso a una sucesion de préstamos y, en algunos
casos, el Banco Mundial puede cancelar la asisten-
ciaa un sector 0 a un pais entero y, junto con el FMI,
suspender la reduccion de la deuda.

Como la EAP (propiedad del Banco Mundial)
sélo incluye algunos objetivos politicos seleccio-
nados del PRSP (propiedad del gobierno), el plan
de desarrollo del Banco Mundial podra reflejar prio-
ridades distintas a las del gobierno.

E. La CPIAy los ODM

Aunque presuntamente el PRSP es la “hoja de ruta”
paraalcanzar los ODM, la influencia de la CPIA sobre
el PRSP subraya la falta de propiedad de los
gobiernos ante el futuro de su propio desarrollo.
Asimismo, la consecucion de los ODM depende
significativamente de si las preferencias politicas
neoliberales aunadas a la CPIA pueden ayudar a
superar la pobreza y la necesidad. Existen més
evidencias para refutar esta afirmacion que para
respaldarla.’

En consecuencia cabe preguntar: ;quién es
responsable por el logro de los ODM? ¢ Los gobier-
nos, que posiblemente necesiten adoptar politicas
derivadas de la CPIA para mantener el vinculo fi-
nanciero vital con sus donantes y acreedores? ¢0
los donantes y acreedores que dirigen el proceso
de desarrollo tras “bambalinas”?

18 Banco Mundial, “Country Assistance Strategies
Retrospective and Future Directions”. 14 de marzo de 2003
p. 49.

19 Cabe destacar que Weisbrot y Baker hallaron que las tasas
de crecimiento en todas las regiones fueron superiores en
el periodo 1960-1980, antes de la introduccion del ajuste
estructural, que en el periodo 1980-1997. De manera
similar, Easterly hallé una correlacion inversa entre el
namero de préstamos de ajuste realizados por afio y las
tasas de crecimiento de los paises en desarrollo. Ver
también King, Lawrence P. The Emperor Exposed:
Neoliberal Theory and De-Modernization in Post
Communist Society. Universidad de Yale, 2002.



Ill. Conclusion

Los donantes y los acreedores dominan mas que
nunca la elaboracién de politicas de los paises de
bajos ingresos. La CPIA representa una camisa de
fuerza politica. Més alla de lo que diga la estrategia
de desarrollo propia de un determinado pais (o
PRSP), es probable que el pais acepte las recetas
politicas derivadas de la CPIA si desea retener el
apoyo externo. Los gobiernos se encuentran en un
gran aprieto si los ciudadanos y funcionarios electos
eligen un camino distinto al especificado por las
prioridades derivadas de la CPIA. Instrumentos
como la CPIA convierten en espejismo la
“propiedad” de los procesos de desarrollo por parte
de los paises.?

El sistema de calificacion de la CPIA debilita
la democracia en los paises prestatarios al limitar
las opciones politicas al alcance de los ciudada-
nos y sus funcionarios electos. Si los donantes y
demés acreedores multilaterales adoptan el siste-
ma de calificacion de la CPIA, entonces el cartel
politico con la mayor parte de la ayuda, el crédito
y la reduccion de la deuda generard consecuen-

Apéndice:

I. Calificacion de desempefio por pais
para 2003

Para cada grupo de criterios politicos en la CPIA,
el Banco Mundial aplica calificaciones numéricas
del desempefio que van del 1 (baja) al 6 (alta). Los
cuadros en el presente trabajo convierten esos
nimeros en cinco notas de “letras” (A, B, C,Dy
F). El motivo para presentar la informacion de esta
manera es que el propio Banco Mundial ubica a
cada gobierno en uno de cinco quintiles,
baséndose en la calidad de su desempefio en cada
ambito. Los quintiles exhiben el desempefio
relativo de los gobiernos entre si, en tanto la
informacion real y no divulgada presenta los
puntajes nominales. Los cuadros a continuacion
presentan las calificaciones de desempefio
acumuladas que realiza el Banco Mundial de los
gobiernos prestatarios de bajos ingresos, relativas
entre si. (Todas las calificaciones de los deméas
prestatarios del Banco Mundial son secretas).
Mientras las notas en letras y los quintiles de los

20 La excepcion serian los paises grandes o los que no
dependen en gran medida de la financiacion externa y que
pueden asumir una postura independiente. Paises asi,
como China, suelen recibir créditos considerables de las
instituciones financieras internacionales pero carecen de
deudas paralizantes

2

Rodrik, Dani. Four Simple Principles for Democratic
Governance of Globalization. Universidad de Harvard, mayo
de 2001. www.demglob.de/rodrikpaper.html

cias incluso mds profundas para la democracia y
el desarrollo.

La camisa de fuerza de la CPIA es un indica-
dor del enfoque cada vez mds ideoldgico que existe
en torno a la elaboracion de las politicas. El eco-
nomista Dani Rodrik, de la Universidad de Harvard,
concluye que “cuanto mayor sea el vaivén de la
disciplina del mercado, menor serd el espacio para
la gobernanza democrética (...) Las normas eco-
némicas internacionales deben incorporar clau-
sulas de escape o salida que permitan a las de-
mocracias reafirmar sus prioridades cuando és-
tas choquen contra las obligaciones asumidas con
las instituciones econdmicas internacionales. Es-
tas cldusulas deben verse no como ‘derogacio-
nes’ ni violaciones de las reglas, sino como una
parte genérica de los arreglos econdmicos inter-
nacionales sostenibles.”? Ocasionalmente, tales
escapes a las obligaciones son posibles para los
grandes prestatarios del FMI y el Banco Mundial,
pero esas instituciones discriminan a los paises
de bajos ingresos.

El enfoque de Rodrik es minimalista en tanto
permitiria a los gobiernos excusarse de los com-

cuales se derivan no son representaciones exactas
de los puntajes numéricos, siguen siendo un buen
indicador.

Para elaborar la calificacion de desempefio
global de cada pais, el Banco Mundial aplica un
“factor de gobernanza” al promedio ponderado del
puntaje de la CPIA (que representa el 80% de la
calificacion global), ademas del puntaje por el de-
sempefio de la cartera de préstamos sin amortizar
del gobierno (que representa el 20%). En otras
palabras, para conseguir la calificacion nacional
de la AID, el Banco Mundial aplica la calificacion
(absoluta) del “factor de gobernanza” en la colum-
na “A” a las calificaciones promedio (absolutas)
en las columnas “B” y “C.”%

Il. Criterios de calificacion

El Banco Mundial califica segtin 20 criterios a cada
gobierno de paises de bajos ingresos empleando
una escala numérica (del 1 al 6). La version 2002
de estos criterios se resume a continuacion. Las
modificaciones en la version 2003 fueron
escasas.?

22 Algunos paises no fueron calificados y no aparecen en los
cuadros siguientes, por ejemplo, Afganistan, Liberia
Myanmar, Somalia, Timor-Leste. S/C indica que el pais no
fue calificado en esa categoria.

23 Las modificaciones recientes en el sistema se pueden
revisar en: www.worldbank.org/ida
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promisos asumidos, libremente o bajo presion,
con el FMI 'y el Banco Mundial. Sin embargo, el
ideal - tantas veces proclamado y tan poco practi-
cado - seria que los gobiernos y sus ciudadanos
fueran autores y propietarios de sus estrategias
nacionales.

Para poner estas ideas heréticas en perspecti-
va, uno podria preguntar razonablemente qué tipo
de calificacion de la CPIA recibirian los gobiernos
de los paises industrializados. Los gobiernos de los
paises en desarrollo no reciben la misma flexibili-
dad que sus contrapartes mas ricos reclaman para
si al decidir si liberalizan, flexibilizan o ejercen una
disciplina presupuestaria mayor. Por ejemplo, si
Estados Unidos y la Union Europea fueran objeto
de la evaluacion de la CPIA, sus politicas fiscales
actuales conducirian a medidas de austeridad que
son politicamente inimaginables. Las politicas co-
tidianas de los gobiernos que controlan al FMI y el
Banco Mundial (proteccionismo descarado, subsi-
dios que distorsionan el mercado y déficits desco-
munales) revelan un asombroso doble discurso que
se burla de la soberania nacional de la mayoria de
los paises del mundo. «

A. Gestion econdomica

e Gestion de la inflacion y la cuenta corrien-
te. Los paises con la calificacion mas alta (6)
no tuvieron necesidad de aplicar un progra-
ma de estabilizacion al menos desde hace tres
afios. Los paises con la calificacion mas baja
(1) necesitaron, pero no tuvieron, un progra-
ma aceptable al menos desde hace tres afos.

«  Politica fiscal. Los paises con calificaciones
altas tuvieron politicas fiscales coherentes con
las condiciones macroeconomicas globales y
generaron un equilibrio fiscal que se puede
financiar sosteniblemente en el futuro previsi-
ble, incluso mediante flujos de ayuda cuando
corresponda.

¢ Gestion de la deuda externa. Las calificacio-
nes toman en cuenta la existencia y el monto de
la deuda; si un pais ha estado al dia con el servi-
cio de la deuday por cuanto tiempo; el calenda-
rio de vencimientos de la deuda; la probabilidad
de una renegociacion; y obligaciones futuras del
servicio de la deuda en relacion con las pers-
pectivas de exportacion y las reservas.

e Gestion y sostenibilidad del programa de
desarrollo. Grado en que la gestion de la eco-
nomia y el programa de desarrollo reflejan:
competencia técnica; compromiso politico
sostenido y respaldo publico y procesos
participativos mediante los cuales el pablico
puede influir en las decisiones.
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B. Politicas estructurales

Politica comercial y régimen cambiario. En
qué medida el marco politico fomenta el
comercio y los movimientos de capital. Los pai-
ses con una nota alta tienen bajos (10% o
menos) aranceles promedio (medidos por los
flujos comerciales internacionales) con esca-
sa dispersion y restricciones cuantitativas o
impuestos a la exportacion insignificantes o
nulos. No existen monopolios de comer-
cializacion. Los impuestos indirectos (por
ejemplo, tributos internos o recargos sobre
ventas) no discriminan contra las importacio-
nes. La administracion aduanera es eficiente y
reglamentada. Existen pocas o nulas restric-
ciones cambiarias al ingreso de capitales de
inversion de largo plazo.

Estabilidad y liquidez financiera. Este punto
evalta si la estructura del sector financiero, y las
politicas y disposiciones que la afectan, apoyan
la diversificacion de los servicios financieros y
presentan un riesgo minimo de falla sistémica.
Los paises con calificaciones bajas presentan
barreras altas al ingreso y la relacion capital-ac-
tivos de los bancos es inferior al 8%. Los paises
con puntajes altos poseen sectores financieros
diversificados y competitivos que incluyen se-
guros, financiacion por emision de acciones y
de deuda, e instituciones de ahorro no banca-
rias. Una 0 mds agencias independientes regu-
lan efectivamente los bancos e instituciones no
bancarias sobre la base de normas prudencia-
les. Las leyes de gestion empresarial aseguran
la proteccién de los accionistas minoritarios.

Eficiencia del sector bancario y movilizacion
de recursos. Este punto evallia hasta qué punto
las politicas y disposiciones que afectan a las
instituciones financieras ayudan a movilizar
ahorros y brindar una intermediacion financiera
eficaz. Los paises con puntajes altos tienen
tasas de interés reales y fijadas por el merca-
do sobre los préstamos. Las tasas de interés
reales sobre los depdsitos son signifi-
cativamente positivas. La diferencia entre las
tasas para depositos y préstamos es razona-
ble. Existe una proporcién importante de cré-
dito directo en relacion con el crédito total. Los
flujos crediticios al sector privado superan los
flujos crediticios al gobierno.

Entorno competitivo para el sector privado.
Este punto evalta si el Estado inhibe la exis-
tencia de un sector privado competitivo, ya sea
mediante la reglamentacion directa o al reser-
var actividades econémicas importantes para
entes controlados por el Estado. No evaltia el
grado de propiedad estatal en si, sino el grado
en que ésta podria limitar la competencia del
mercado. En un marco ideal, las empresas tie-
nen igualdad de acceso al ingreso y la salida
de todos los productos y los sectores.

Mercados de factores y productos. Este pun-
to abarca las politicas que afectan la eficacia

de los mercados de tierras, mano de obra y
bienes. Los paises con puntajes altos limitan
los controles o subsidios a los precios, los
salarios, la tierra y la mano de obra. Los con-
troles restantes se aplican sin excepciones y
son justificados expresamente por razones de
seguridad social o eficiencia.

Politicas e instituciones para un medio
ambiente sostenible. Este punto evalda hasta
qué grado las politicas econdmicas y ambien-
tales fomentan la proteccion y el uso sosteni-
ble de los recursos naturales (tierras, agua,
bosques, etc.), el control de la contaminacion,
y la recaudacion e inversion de rentas sobre
los recursos.

C. Politicas para la inclusion social

y la equidad

Género. Este punto evalta hasta qué punto el
pais cre0 leyes, politicas, practicas e institu-
ciones que promuevan la igualdad en el acce-
so de hombres y mujeres a los recursos y opor-
tunidades sociales, econdmicos y politicos.

Equidad en el uso de los recursos piiblicos.
Este punto evalda hasta qué punto la estrate-
gia de desarrollo global y el régimen de gas-
tos e ingresos publicos favorece a la pobla-
cién pobre.

Creacidn de recursos humanos. Este punto
evalua las politicas e instituciones que afectan
elacceso y la calidad de la educacion, la capa-
citacion, la alfabetizacion, la salud, la preven-
cién del SIDA, la nutricién y los aspectos
derivados del desarrollo de los recursos hu-
manos de un pais.

Proteccidn social y trabajo. Las politicas gu-
bernamentales reducen el riesgo de caer en la
pobreza y apoyan las estrategias de supervi-
vencia de los pobres. Las redes de seguridad
son necesarias para proteger a los pobres cr6-
nicos y a los vulnerables. Las necesidades de
ambos grupos son importantes, pero en los
paises donde los pobres cronicos reciben una
proteccion insuficiente, corresponde un
puntaje insatisfactorio (2 0 3).

Seguimiento y anélisis de la pobreza. Este
punto evalua la calidad de la informacion so-
bre la pobreza y su empleo en la elaboracion
de las politicas.

D. Gestion e instituciones del sector publico

Derechos sobre la propiedad privada y
gobernanza reglamentada. Los paises con
puntajes altos tienen una estructura de
gobernanza reglamentada. Los contratos se
respetan. Las leyes y reglamentos que afectan
a las empresas y las personas se aplican sin
excepciones y no estan sujetas a negociacion.

Calidad de la gestion presupuestaria y finan-
ciera. Este punto evalta la calidad de los
procesos empleados para dar forma al presu-
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puesto y rendir cuentas por los gastos
pablicos. También abarca hasta qué punto el
publico, a través de la legislatura, participa en
el presupuestoy los procesos de contralor. Las
calificaciones deberian cubrir a los gobiernos
nacionales y locales, debidamente ponderadas.

Eficacia de la movilizacion de ingresos. Este
punto evalla el patron global de movilizacion
de ingresos, no s6lo a la estructura fiscal como
existe en el papel, sino a los ingresos de todas
las fuentes, como se recaudan efectivamente.
Los paises con puntajes altos generan la
mayor parte de los ingresos a través de im-
puestos de bajo nivel de distorsion como el
IVA, a la propiedad, etc. Los impuestos em-
presariales y personales son acordes a los
niveles internacionales. La base de los princi-
pales impuestos es amplia y sin exenciones
arbitrarias. La administracion tributaria es efi-
caz, econémica y totalmente reglamentada.

Eficiencia del gasto piiblico. Este punto eva-
Ia hasta qué punto los resultados deseados
de los programas publicos estan claramente
definidos y los recursos existentes usados efi-
cientemente para alcanzarlos. Los gobiernos
nacionales y locales deben ser ponderados
adecuadamente. Los paises con puntajes
altos especifican los resultados previstos de
los programas publicos. El desempefio es
reportado e influye sobre las partidas presu-
puestarias. La retribucion de los empleados pu-
blicos es adecuada (por ejemplo, al menos 75%
de la retribucion comparable en el sector
privado) y su contratacion y ascensos se ba-
san en la competencia. Los diferentes orga-
nismos del Estado tienen flexibilidad para to-
mar decisiones operativas y deben responder
por sus resultados y cefiirse al presupuesto.

Transparencia. Rendicion de cuentas y
corrupcidn en el sector publico. En los pai-
ses con puntajes altos, los motivos de las de-
cisiones y sus resultados y costos son claros
y comunicados al pablico en general. La ren-
dicion de cuentas por las decisiones tomadas
se asegura a través de auditorias, inspeccio-
nes, etc. Se aplica la reglamentacion del con-
flicto de intereses de los empleados publicos.
Las autoridades vigilan la existencia de la co-
rrupcion e implementan sanciones de manera
transparente.





