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La participacién popular se estd convir-
tiendo en la cuestién central de nuestro
tiempo. La transicién democritica en mu-
chos paises en desarrollo, el desmorona-
miento de muchos regimenes socialistas y la
aparicién a escala mundial de organizacio-
nes populares son todos ellos elementos de
un cambio histérico, y no sélo aconteci-
mientos aislados.

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

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

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

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

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

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



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

de las naciones

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

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

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

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

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

e Nuevos conceptos de la seguridad hu-
mana

* Nuevos modelos de desarrollo humano
sostenible

* Nuevas relaciones entre el Estado y los
mercados

¢ Nuevas pautas de gobernacién nacional
y mundial

¢ Nuevas formas de cooperacién interna-
cional.

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

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

El mundo ya cuenta con un buen
punto de partida:

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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



Estamos presenciando
un fendémeno nuevo e
inquietante:
crecimiento sin
empleo

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

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

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

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

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

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

La disyuntiva presunta entre creci-

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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



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

pequerias

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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



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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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



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

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

ok ok

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

cooperacién internacional. Exigen nada me-

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

Esa es la visién que han de tener en

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

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

Humano de 1994.
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