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LA Avupa Y LA POLIiTICA estdn inseparablemente ligadas. Tratar de eva-
luar las politicas de ayuda sin referirlas a un contexto politico, consti-
tuird muy probablemente un ejercicio estéril. En este trabajo tratamos
de aclarar la relacién que existe entre la ayuda y la politica, y de iden-
tificar algunas de las trampas intelectuales en que pueden caer los in-
cautos. En la primera seccién nos ocuparemos de algunos aspectos gene-
rales de la relacién existente entre la ayuda y la politica; en las siguientes
nos ocuparemos de la politica de la concesién de la ayuda, la politica
de la recepcién de la ayuda, y algunas sugestiones para neutralizar los
aspectos politicos de la ayuda.

I. LA AYUDA Y LA POLITICA

Principiamos con la conocida observacién de que la ayuda y la po-
litica no se pueden separar. No se puede realizar un andlisis fructifero
de la relacién mientras no se dé a esta observacién el cardcter de cliché.
Su significado es muy ambiguo, y aun cuando se le define quedan usual-
mente sin aclarar algunos puntos sutiles pero importantes.

La ayuda politica. A pesar de que la proposicién de que la ayuda
es “politica” dista mucho de ser evidente, quienes la emplean raramen-
te se preocupan por aclararla. Es sélo una leve indicacién intelectual
hacia una 4rea amorfa conocida como “el reino de la politica”. Algu-
nos definen este reino politico en términos de motivaciones, otros lo
hacen en términos de las consecuencias, y todavia otros en términos
de los procesos sociales.

Quienes se concentran en la motivacién dicen que la ayuda es poli-
tica porque los paises oferentes sélo dan ayuda cuando ello conviene a
sus “intereses nacionales”. Por lo tanto, para saber si la ayuda tiene
cardcter politico debemos poder determinar cudndo un pais estd sir-
viendo su “interés nacional”. Los politélogos estdin empezando a ad-
vertir que esta tarea es probablemente inutil. El “interés nacional”
puede ser util para el gobernante, pero para el cientifico sélo es un

* Este trabajo fue presentado en el Seminario sobre “La Mancomunidad del Ca-
ribe: Las Dimensiones del Desarrollo Hemisférico”, auspiciado por la Universidad
de las Indias Occidentales, con la colaboraciéon de la Universidad de los Andes, El
Colegio de México y la Universidad de Miami, y celebrado del 15 al 18 de mayo
de 1968. Algunas partes de este articulo se han publicado en “Foreign Aid, Inter-
vention, and Influence”, World Politics XXI. (Abril, 1969.)
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concepto inutil y equivoco. El término “interés nacional” es poco mis
que una manera de encubrir nuestros prejuicios personales de politica,
con un lenguaje que parece objetivo. Quienes deseen entender los la-
70s empiricos que unen la ayuda a la politica deben abstenerse de em-
plear el concepto del “interés nacional”.?

Muchos de quienes creen que la ayuda es politica tienen en mente
las consecuencias, mds que las motivaciones, de las acciones del oferen-
te. Dada la importancia casi universal de la riqueza como fuente del
poder, resultaria dificil imaginar una transferencia de ayuda internacio-
nal que no cambie la distribucién de la influencia entre los paises y
dentro de ellos, en relacién con varios tépicos.

En seguida tenemos a quienes definen la naturaleza politica de la
ayuda externa en términos de los procesos por medio de los cuales se
otorga. De acuerdo con Quincy Wright, los procesos politicos engloban
grupos de personas que tratan de lograr sus objetivos contra la oposicién
de otros grupos2 Las transacciones de ayuda externa son claramente
politicas en este sentido. Dentro de todas las naciones que otorgan ayu-
da hay grupos que disienten en cuanto a la prioridad que deba darse a
la ayuda externa, frente a formas alternativas de utilizacién de los recur-
s0s, y que tratan de obtener que sus opiniones sean aceptadas como la
politica del gobierno. Las transacciones de ayuda involucran igualmente
conflictos entre oferentes y receptores en relacién con tépicos tales como
las cantidades, los términos de pago, la politica fiscal y la reforma
agraria.

La ayuda externa puede ser “politica” en términos de motivacidn,
consecuencias y procesos, simultineamente. Sin embargo, un examen
fructifero de la ayuda y la politica requiere que aclaremos en qué térmi-
nos estamos hablando. En lo que sigue enfocaremos la ayuda principal-
mente en relacién con los conflictos de grupo, es decir, con el intento
de algunos grupos por influir en otros® En virtud de que la relacién
existente entre la ayuda y la influencia no se interpreta correctamente
en general, es prudente que examinemos en primer término tres de los
aspectos menos obvios, pero todavia importantes, de esta relacién: el con-
trol de la ayuda, la negativa de ayuda, y la deseabilidad del control.

El control de la ayuda. Las referencias que frecuentemente oimos, a
las “ataduras” de la ayuda externa, indican que la ayuda se contempla

1 Se encuentran andlisis detallados de lo inadecuado del “interés nacional” como
un concepto analitico, en las siguientes referencias: James Rosenau, “National In-
terest”, en International Encyclopedia of the Social Sciences. Free Press, Nueva York;
1968. Glendon Schubert, The Public Interest. Free Press, Glencoe, Ill, 1961, y John
H. Kautsky, “The National Interest: The Entomologist and the Beetle”, en Midwest
Journal of Politic Science. X, mayo de 1966, pp. 222-231.

2 Quincy Wright, The Study of International Relations. Appleton-Century-Crofts,
Nueva York; 1955, pp. 130-32. Se encuentra una definicién similar en Robert A.
Dahl, en Modern Political Analysis. Prentice-Hall, Englewood Cliffs, N. J., 1963.

3 Robert Dahl define la “Influencia” como “la capacidad de A para lograr que
B haga algo que no harfa de otro modo”. Se encuentran otras ideas sobre el empleo
de esta definicién en la obra de Dahl, Modern Political Analysis, pp. 39-54.
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a menudo como un instrumento por cuyo conducto un gobierno influye
en otro. Sin embargo, no estin bien claras las formas en que un pais
oferente puede controlar el impacto de su ayuda. Los métodos de control
de la ayuda que se sugieren mds a menudo son la auditoria de los li-
bros, la estructuracién de maquinaria formal de coordinacién, y la con-
cesioén de la ayuda en especie. Ninguno de estos instrumentos constituye
por si solo una prueba de que el oferente esté realmente ejerciendo un
control. La medicién del control efectivo requiere una estimacién de la
medida en que cambian las cosas en la sociedad receptora, en relacién
con la situacién que existiria en ausencia de la ayuda. Los mds eficien-
tes auditores del mundo pueden revisar los libros de los paises recep-
tores sin vislumbrar nada del impacto real de la ayuda. El hecho de
destinar a fines muy especificos los envios de ayuda para fines de la
contabilidad, y el control del impacto de la ayuda, son dos operaciones
diferentes. La reciente peticién de algunos legisladores norteamerica-
nos para que el Congreso realizara una auditoria de los libros del Banco
Interamericano de Desarrollo, a fin de asegurarse de que no se estaba
despilfarrando el dinero, no sélo fue poco diplomdtica sino también
impertinente, ya que esta media no habria sido una manera efectiva de
controlar el impacto de la ayuda.

De igual manera, las misiones de ayuda con excelente personal, que
van al pais receptor, pueden no ejercer ningtin control. Si participan
en la forma de decisiones que de todas maneras se habrian tomado sin
su participacion, no estardn controlando nada. En cambio, en la medida
en que participan en decisiones que no se habrian tomado en su ausen-
cia, estaran ejerciendo algiin control.

La provisién de ayuda en forma de bienes especificos tampoco ase-
gura que el oferente controle el impacto de su ayuda. La ayuda en for-
ma de alimentos no necesariamente va a alimentar a la poblacién, asi
como la ayuda en forma de tanques no aumenta necesariamente las fuer-
zas militares. Si quien recibe los tanques reduce su propio presupuesto
militar por una cantidad equivalente, y gasta en viviendas el dinero asi
ahorrado, el efecto de los tanques habrd sido la construccién de casas.

Lo que se apunta es que algunos llamados “controles” de la distri-
bucién de la ayuda pueden no ser efectivos. Algunas ataduras constitu-
yen una influencia y otras no. Una atadura que pide al receptor que
haga algo que de todas maneras iba a hacer, dificilmente puede consi-
derarse como una influencia. En cambio, el control se puede estar ejer-
ciendo sin muchas sefiales externas. Si el oferente puede estimar correc-
tamente como asignard sus recursos el receptor potencial, en ausencia
de la ayuda, estard en posicién de ejercer un control estricto sobre el
empleo de sus fondos de ayuda, sin muchos de los aparatos formales del
control. En resumen, la influencia puede ser real sin ser aparente, o
aparente sin ser real.

La no ayuda como una influencia. En la relacién entre la ayuda y
la influencia hay algo mds que el control de la utilizacién de la ayuda
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que realmente se otorga. Por lo menos igualmente importante, tanto
en la teoria como en la practica, resulta saber cémo y cudndo no pro-
porcionar ayuda. Esto no es un mero juego de palabras. Si bien se ha
escrito mucho acerca de cémo otorgar la ayuda, se ha escrito muy poco
acerca de cémo no otorgarla. Hay varias maneras posibles de decir “no”
—como bien lo saben todas las mujeres y todos los candidatos politi-
cos— y hay varias maneras posibles de no proporcionar ayuda. Algunas
de las formas mds comunes de decir “no” a una solicitud de ayuda ex-
terna son las siguientes: r) “Mi gobierno desearia ayudarlos, pero no
tenemos (tiempo, dinero, etc); 2) ignorar la peticién o archivarla;
3) interpretarla en la forma que nos convenga; 4) decir “no” por ade-
lantado, estableciendo politicas a las que se les dé amplia publicidad;
5) “Cémo se atreven a hacer una peticién tan fuera de lugar. Su
conducta pone en tela de duda su buen sentido y puede afectar nuestra
evaluacion de sus peticiones futuras”. Aun cuando en todos los casos
se dice “no”, es probable que la influencia politica varie entre un mé-
todo y otro. Es importante la forma como decimos que “no”.

Supéngase que Estados Unidos trata de lograr que los paises en des-
arrollo sean mds hospitalarios hacia la inversién privada extranjera. Su-
pongase ademds que los gobernantes norteamericanos creen que las acti-
tudes de los gobiernos de los paises en desarrollo a este respecto depende
en parte de sus expectativas en cuanto a fuentes alternativas de fon-
dos. En tal situacién, Estados Unidos puede adoptar una tdctica que
en la teoria de los juegos se llama el “compromiso”:

En la negociacién, el compromiso consiste en dejar que la ulti-
ma alternativa clara decida el resultado con la otra parte, en una
forma que ésta entienda plenamente; es una forma de renunciar
a la iniciativa, habiendo ordenado los incentivos en forma tal que
la otra parte debe escoger a nuestro favor.*

En este caso, Estados Unidos puede tratar de obligarse a no pro-
porcionar una fuente alternativa de fondos para los paises en desa-
rrollo, en una forma que no deje lugar a dudas, para que dichos paises
se queden frente a la ¢ltima oportunidad clara de evitar el desastre. En
esta forma, Estados Unidos estaria utilizando la “no ayuda” para hacer
que los paises en desarrollo hagan algo que no aceptarian de otra ma-
nera, a saber: mostrarse mds favorables a la inversion privada extranjera.

Una cosa es citar un ejemplo hipotético, y otra el encontrar la co-
rrespondencia en el mundo real. ¢Se ha propuesto seriamente alguna
vez la “no ayuda” como una técnica para influir en los paises en desa-
rrollo? Asi es; algunos miembros responsables de las comunidades del
gobierno, los negocios y las universidades norteamericanas, han defen-
dido la “no ayuda” como una técnica para influir en tales paises. Du.-

4 Thomas C. Schelling, The Strategy of Conflici. Harvard University Press,
Cambridge, Mass., 1960, p. g7.
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no puede encargarse de esta tarea, y que, en consecuencia, el tinico
camino que queda abierto es el de la provisién gratuita de fondos
del gobierno para tal fin. De esta actitud se han aprovechado los
gobiernos extranjeros para justificar su negativa a hacer las cosas
que de otro modo encontrarian necesarias para atraer el capital
privado que necesitan. Este dilema no puede resolverse mientras
el gobierno no anuncie, como un elemento fundamental de nues-
tra politica econdmica externa, que nosotros consideramos el desa-
rrollo industrial en el extranjero como una funcién privativa de la
empresa privada y que, mientras no se muestren las actividades
receptivas y cooperativas que se requieren, no dispondran de fon-
dos del gobierno de los Estados Unidos para ningun fin, excepto
los mas urgentes de naturaleza militar o humanitaria.l®

Se encuentra una légica similar en un estudio exhaustivo y claramen-
te razonado, preparado por cientificos y presentado al Congreso en 1957
con el titulo de “La Empresa Privada Norteamericana, el Desarrollo
Econdémico Extranjero, y el Programa de Ayuda”.!

Si bien el empleo estratégico de la “no ayuda” ha sido un importan-
te instrumento de intervencién en los pafses en desarrollo, raras veces
se ha reconocido su importancia. Aun los expertos en ayuda externa
pueden enfocar directamente este fendémeno sin entenderlo, como lo
ejemplifica la siguiente afirmacién de un “antiguo conocedor de la ayu-
da externa’:

Durante la década de 1ggo, la politica de ayuda de Estados
Unidos estuvo dominada por la curiosa nocién de que debe negar-
se la ayuda a los pafses que potencialmente pueden atraer a los
inversionistas norteamericanos. A la América Latina se la consi-
derd capaz de obtener en fuentes privadas todo el capital externo
que necesite; se consideré a la ayuda como un paliativo que es.
timula a los paises a no crear las condiciones apropiadas para
atraer a los inversionistas privados.!?

¢Por qué deberia considerarse “curiosa” esta situacion? Esta es preci-
samente la clase de conducta que debiera esperarse de un pais que tiene
como uno de los principios basicos que guian su programa de ayuda el
evitar la competencia con el capital privado. En cuanto nos acostum-
bramos a considerar la no ayuda como una técnica de negociacidn esta-
tal, no encontramos nada sorprendente en la situacién descrita. Se
traté claramente de una politica de Estados Unidos la negativa de ayuda

16 Report of the Thirty-Eight National Foreign Trade Convention, Consejo Na-
cional de Comercio Exterior, Nueva York, 1952, p. xxxii.

11 American Enterprise Association, “American Private Enterprise, Foreign Eco-
nomic Development, and the Aid Program”, en Foreign Aid Program: Compilation
of Studies and Surveys, 8;° Congreso, Primera Sesién, 1937, Documento del Senado
num. 52, pp. 539-618, especialmente pp. 548, 558-559-

12 Jacob J. Kaplan, The Challenge of Foreign Aid, Frederick A. Praeger, Nueva
York, 1967, p. 179.
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a ciertos paises, para forzarlos (¢o estimularlos?) a acudir a la inversion
privada extranjera. El mismo autor hace notar que los diez paises que
albergan dos terceras partes del total de inversion privada de Estados
Unidos en las dreas en desarrollo han recibido menos del 79, de la
ayuda econdmica norteamericana en la posguerra, de donde se deduce
que no puede acusarse a Estados Unidos de asignar sus fondos de ayuda
en forma tal que se favorezcan los intereses de sus inversionistas pri-
vados.*® Precisamente debe obtenerse la conclusién contraria. Por es-
pacio de veinte afios, los inversionistas privados norteamericanos han
estado pidiendo a su gobierno que niegue la ayuda a las dreas donde la
misma pueda competir con el capital privado. Las formulaciones ofi-
ciales de la politica han obligado repetidamente al gobierno a satisfacer
esa peticidn. Las pruebas existentes indican que la politica norteame-
ricana de ayuda estd orientada a ayudar a los inversionistas privados, o
sea, a utilizar la no ayuda para modificar el clima de la inversién ex-
tranjera. Para poder entender la relacidn que existe entre la ayuda
externa y la intervencién en los paises en desarrollo, debemos tener
presente siempre la importancia de la no ayuda.

iSon deseables las ataduras? El anilisis de la ayuda y la influencia
se complica atiin mas por la dificultad de determinar si hay alguna re.
sistencia a los controles. Las naciones no son las entidades corporativas
monoliticas que a menudo suponemos. Dentro del gobierno de un
pais receptor existen usualmente muchos grupos, con una variedad de
opiniones diferentes sobre cuestiones de politica. Afirma Schelling:
“Usualmente ‘intervenir’ significa alentar o apoyar a una parte del go-
bierno frente a otra, o a una fuente politica frente a otra.” 14

En ocasiones la intervenciéon puede hacerse a favor del gobierno,
frente a presiones politicas internas. Por ejemplo, puede ser que el
gobierno desee adoptar medidas para controlar la inflacién, pero a la
vez tema perder con ello popularidad dentro del pais. La intervencion
de un pais que ofrezca ayuda, en apoyo de una politica anti-inflaciona-
ria, fortalecerfa al gobierno proporciondndole un chivo expiatorio a
quien culpar por las medidas impopulares. Se rumorea que el Fondo
Monetario Internacional ha desempefiado el papel de chivo expiatorio
en varias ocasiones. Lo que se apunta aqui es que los deseos del go-
bierno que da la ayuda pueden realmente coincidir con los del gobierno
que la recibe, aunque aparentemente estén en conflicto. El conflicto
de grupo, con el que se define a la politica, puede ser mas aparente
que real.

II. LA POLITICA DE LA CONCESION DE AYUDA
Seleccion de un modelo. Estudiar la politica de la concesién de ayu-
18 Ibid., pp. 179-185.
14 Thomas C. Schelling, “American Foreign Assistance”, en World Politics, VII

(julio de 1935), 628. Consultese también, a este respecto, George Liska, The New
Statecraft. University of Chicago Press, Chicago, 1960, pp. 126-183.
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da equivale a estudiar una clase particular de politica exterior. Si te.
nemos en mente este hecho podremos evitar muchos errores en el ana-
lisis de la ayuda externa. Podremos evitar muchos mds si seleccionamos
cuidadosamente nuestro modelo del proceso de elaboraciéon de la poli-
tica extranjera. ¢Qué grado de atencién debe prestarse a la politica
doméstica? La respuesta a esta pregunta no es de ninguna manera evi-
dente. Dos de los estudios de la ayuda externa mds ampliamente citados
ignoran virtualmente la politica doméstica. La obra de Charles Wolf
Foreign Aid: Theory and Practice in Southern Asia se concentra en la
manera de mejorar la asignacién de los recursos de la ayuda, una vez
que se haya determinado la magnitud total de los mismos; 5 presta es-
casa atencién a los procesos politicos internos que determinan dicha
magnitud. En The New Statecraft, de George Liska, especificamente se
deja de lado la exploracién de esa “tierra de nadie donde convergen los
intereses nacionales y los particulares”.’® Sin embargo, es precisamente
esta “tierra de nadie” la que resulta vital para entender la politica
de la concesién de ayuda. En la mayoria de los paises, el proceso de
formulacién de la politica externa es una funcién tanto de la politica
internacional como de la doméstica. Si ignoramos cualquiera de las
dos, estaremos perjudicando seriamente la calidad de nuestra apreciacion.

La politica interna y la concesion de ayuda. Al decidir la inclusién
de la politica interna en nuestro modelo del proceso de formulacién de
la politica externa damos un paso importante, pero todavia debemos
seleccionar un modelo para analizar la relacién especifica que existe
entre la ayuda externa y la politica interna. ¢Cual es la conducta que
normalmente debe esperarse del organismo politico interno, en relacién
con la ayuda externa? Si la opinién publica nacional parece hostil a la
ayuda externa, ¢deberiamos describir esta reaccién como desusada, o
como tipica?

Algunos explican la hostilidad interna hacia la ayuda extranjera re-
firiéndose a un mal entendimiento del programa. Si s6lo se aclararan
las metas, si se presentaran mejor los argumentos en favor de la ayuda,
si el publico fuera un poco mds inteligente, se evaporaria la hostilidad
hacia la ayuda. Lo malo de esta explicacién es que casi no hay pruebas
de que exista una correlacién entre el entendimiento y el apoyo poli-
tico. La opinién publica apoya la investigacién sobre el cincer, la in-
vestigacién espacial, la relativa a los armamentos, y los programas de
seguridad social, aun cuando esté consciente de que no entiende mucho
de la naturaleza de tales programas. Para fabricar un consenso en apo-
yo de una politica se necesita aigo mds que un mero proceso de ilustra-
ci6n, en la mayoria de los sistemas politicos del mundo. Después de
veinte afios de estar siendo instruido en cuanto a la naturaleza y los

15 Charles Wolf ]Jr., Foreign Aid: Theory and Practice in Southern Asia. Prin-
ceton University Press, Princeton, 196o0.
16 Liska, p. 28.
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de un kilogramo de trigo que cultivarlo y regalarlo® Los elevados ex-
cedentes eran un motivo de embarazo para los congresistas de los esta-
dos agricolas, y un recuerdo irritante de los subsidios agricolas para los
congresistas de las dreas urbanas. Por esta razén, cuando el Ejecutivo
pidié autorizaciones para la ayuda externa, los congresistas trataron a
menudo de otorgar a los administradores de tales programas productos
agricolas excedentes en lugar de dinero. Aun cuando las agencias de
la ayuda externa preferfan el dinero, no dejaban de considerar los bie-
nes excedentes como algo mejor que nada, Al aceptar tales excedentes
en lugar del dinero, los autores de la politica exterior estaban sacrifi-
cando la efectividad en el extranjero para conservar el apoyo politico
nacional.

Un segundo ejemplo es el de la controversia entre los préstamos y
los donativos. Durante los primeros afios del programa de ayuda norte-
americana (1945-1958), la politica gubernamental favorecia los donati-
vos, en los casos en que parecian inadecuados los préstamos. Pero un
programa de donativos resultaba especialmente vulnerable a la acusa-
cion de que el mismo era un “despillarro antieconémico”. Aumentd
constantemente la presién en favor de un ¢nfasis mayor en los présta-
mos, hasta que cedieron finalmente los responsables de la politica exte-
rior. Aun hoy, los administradores de la ayuda norteamericana consi-
deran los donativos como la forma mds efectiva de la ayuda: “Si el unico
objetivo fuera el de realizar el trabajo en la forma mas rapida posible,
y con el menor gasto de fondos, toda la ayuda deberia proporcionarse
en forma de donativos”, se afirma en un estudio reciente de la AIp3?
Pero en seguida agrega que ésta “no es una alternativa practica”.2° Esta
es una admisién apenas velada de que si bien los donativos serian mds
efectivos en el exterior, los préstamos son mas populares dentro del pais.
La eficiencia debe sacrificarse de nuevo, en aras del apoyo interno.

Otro ejemplo lo encontramos en la controversia sobre el financia-
miento a largo plazo. Si bien se discuten raramente los méritos del fi-
nanciamiento a largo plazo de los programas de ayuda, hay un gran
antagonismo interno contra el mismo. Tanto el presidente Eisenhower
como el presidente Kennedy trataron inutilmente de obtener la apro-
bacién del Congreso para autorizaciones de ayuda de varios afios de
duracién. El control de las autorizaciones es una de las prerrogativas
que el Congreso defiende con mayor celo, y todos los intentos por evadir
el proceso de autorizaciones son vistos con profunda sospecha. La ma-
yor parte de la ayuda norteamericana se basa en autorizaciones anuales,
no porque los funcionarios de los programas respectivos crean que esa

18 Don Paarlberg, “Food for Peace”, en Department of State Bulletin, g de no-
viembre de 1959, p. 675.

19 Agencia para el Desarrollo Internacional, Summary Repori of a Study on Loan
Terms, Debt Burden and Development (mimeografiado), abril de 1965, p. 7.

20 Ibid.
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sea la forma mds efectiva, sino porque ésta es la tnica clase de programa
que puede aprobar el Congreso.

La historia del programa de ayuda externa norteamericana es una
de transacciones entre los requerimientos de la efectividad en el exte.
rior y los de la popularidad interna. Todo intento de entender las
politicas respectivas sin referirse a la politica interna, estd condenado
al fracaso. Con ello no queremos decir que podamos ignorar la politica
internacional. Los administradores de la ayuda deben resolver los con-
flictos en el exterior y el interior, o sea que deben negociar en los dos
frentes.

La negociacion en los dos frentes. La necesidad de negociar simultd-
neamente con grupos extranjeros y nacionales plantea problemas espe-
ciales a los gobiernos democraticos que otorgan ayuda. El programa de
la Ley 480 ilustra bien estos problemas: En la década de 1g5o, los re-
presentantes norteamericanos encontraron dificil realizar una negocia-
cién favorable en relacién con la ayuda que se otorgaba por medio de
productos agricolas excedentes. La verosimilitud de la amenaza norte-
americana de retener la ayuda era afectada por el hecho evidente de
que Estados Unidos deseaba deshacerse de tales productos. La verdad
es que los beneficiarios de la ayuda de la Ley 480 le estaban realmente
haciendo un favor a Estados Unidos al liberarlo de esos productos. O
mas precisamente, le estaban haciendo un favor al Ejecutivo, ayuddn-
dolo a aliviar la presiéon del Congreso para que redujera los excedentes.
En 1959, el presidente del Comité de Agricultura de la Cdmara de Re-
presentantes le dijo a un funcionario del Departamento de Estado: “Nos
interesa fundamentalmente librarnos de los excedentes y no nos importa
cé6mo lo hagan ustedes, ni por medio de qué organismos.” 2! Dado que
los potenciales receptores de la ayuda conocian tales actitudes del Con-
greso, no es sorprendente que los alimentos excedentes hayan resultado
un débil instrumento de negociacién para los autores de la politica ex-
terior norteamericana.

La cuestién de asignar destinos especificos a los fondos de ayuda des-
tinados a ciertos paises, al presentar al Congreso una peticién de auto-
rizacion, ofrece un segundo ejemplo de la dificultad de la negociacién
en dos frentes. Cuando el Congreso recibe una peticién de ayuda por
valor de muchos miles de millones de ddlares, es natural que pregunte
qué se va a hacer con ese dinero. Es igualmente natural que el Ejecu-
tivo se rehuse a estimar las asignaciones por paises, ya que ello debilita
su posicién de negociacion frente a los receptores potenciales. $i la In-
dia sabe que el gobierno de Estados Unidos ha destinado provisional-
mente cien millones de ddlares para la ayuda a ese pafs, puede ela-
borar un plan de desarrollo con un déficit de divisas de aproximada-
mente esa cantidad. De igual manera, si los gobiernos de América Latina
saben que se ha destinado para ellos una cierta cantidad de los fondos

21 Comit¢ de Agricultura de la Cdmara de Representantes, Hearings: Extension
of Public Law 480, 86° Congreso, Primera Sesién, 1959, pp. 199-208.
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del Banco Interamericano de Desarrollo, verdn fortalecida su posicién de
negociacién frente al Banco. Al hacer una asignacidon previa, es como
si el BIp estuviera diciendo: “Estamos guardando este dinero para uste-
des; se lo queremos prestar a ustedes; asi que por favor preséntenos
peticiones atendibles.”

En algunas ocasiones, la negociacién en dos frentes puede resultar
ventajosa para los autores de la politica exterior. Si Estados Unidos se
compromete internacionalmente a proporcionar ayuda, el Ejecutivo
podrd luego utilizar este compromiso para sacarle dinero al Congreso. El
acto de ingresar a la Asociacién para el Desarrollo Internacional seria
un ejemplo de este tipo de compromisos. Las autorizaciones sélo se
consideraran después de que se haya negociado la cuota de Estados Uni-
dos, y los representantes del Ejecutivo pueden sefialar las graves reper-
cusiones del incumplimiento de un compromiso internacional.?? Asi
ocurrié en enero de 1964: El Ejecutivo maniobré a través de comités
del Congreso relativamente amistosos, para obtener una autorizacién a
fin de que el gobernador del Bip por Estados Unidos votara a favor
de un incremento en los recursos del Banco y suscribiera la cuota co-
rrespondiente a su pais. El decreto correspondiente se aprobd el 22 de
enero de 1964. El gobernador por Estados Unidos emitié su voto el 28
del mismo mes, y para cuando se abrieron las audiencias de autoriza-
ciones, el 17 de marzo, Estados Unidos habia contraido una “solemne
obligacién internacional”. Las objeciones del representante Otto Pass-
man contra tales tdcticas demuestran la efectividad de las mismas:

Cuando el Congreso autoriza esta clase de programa y acepta
el compromiso, ¢tiene acaso este comité otra alternativa que la de
autorizar el gasto? ¢De qué sirve cerrar la puerta cuando ya sali6
la mulap?s

II1. LA POLITICA DE LA RECEPGION DE AYUDA

Hasta ahora hemos examinado la politica de la ayuda desde el pun-
to de vista del oferente. Veamos ahora la politica de la recepcion de
ayuda examinando primero la tensién existente entre la politica interna
y la internacional de los paises receptores, y luego algunas sugestiones
para neutralizar el impacto politico de la ayuda en dichos paises.

De nuevo, la negociacion en dos frentes. Los gobiernos que propor-
cionan ayuda no son los Gnicos que deben negociar en dos frentes simul-
tdneamente. Los gobiernos que la reciben también enfrentan esta di-
ficil tarea. Si quien proporciona la ayuda exige al gobierno receptor
que realice la reforma agraria como un quid pro quo de la ayuda, es

22 Se encuentran cjemplos de esto en: Comité de Autorizaciones de la Cdmara
de Representantes, Subcomité de Autorizaciones para las Operaciones en el Extran-
jero, Hearings, Foreign Operations Approriations for 1965 (Parte 1), 889 Congreso,
Segunda Sesi6én, 1964, pp. 95-97, 104.

23 Ibid. (Parte 2), p. 32.
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probable que los grupos nacionales con intereses creados en el status
quo ejerzan considerable presién sobre el gobierno receptor. Este ul-
timo debe asegurar al oferente que se estin realizando esfuerzos de
reforma agraria, al mismo tiempo que tratar de convencer a los gru-
pos nacionales de que tales esfuerzos se desarrollardn muy lentamen-
te, si acaso. Aun si quien da la ayuda no exigiese un quid pro quo, los
gobiernos receptores tendrdn que luchar con enemigos nacionales que
los acusardn de aceptar condiciones denigrantes de aquél. En cuanto
un gobierno acepta la ayuda norteamericana, se hace vulnerable al cargo
de haberse “vendido” cada vez que, en lo futuro, se alinee con Estados
Unidos en cualquier asunto.

Para quien recibe la ayuda, como para quien la da, la necesidad de
negociar en dos frentes no siempre constituye una desventaja. Un pais
puede resistirse a las condiciones de un proveedor potencial de ayuda,
si puede demostrar que le resulta imposible cumplirlas. Por ejemplo,
un pais que puede argumentar convincentemente que la reforma agra-
ria, o el control de la inflacién, generarian una extrema hostilidad
interna, puede resistir con mejores resultados tales demandas de quie-
nes proporcionan la ayuda. La capacidad para probar que nuestra li-
bertad de negociacién se encuentra limitada por fuertes presiones in-
ternas, puede ser una fuente de fuerza al negociar con un oferente
potencial de ayuda.?4

El impacto de la ayuda. Una de las criticas a la ayuda mds comunes
en los paises receptores, es que la misma facilita la intervencién de
quien la otorga en los asuntos de quien la recibe. Esta critica ha dado
lugar a varias sugerencias para neutralizar la politica de los programas
de ayuda. Examinemos cuatro tipos de ayuda que frecuentemente se
mencionan en este contexto: 1) los préstamos en oposicién a los donati-
vos; 2) la ayuda econdémica en oposicién a la militar; 3) la ayuda multi-
lateral en oposicién a la bilateral, y 4) el capital privado en oposicién
al publico.

Donativos contra préstamos. Durante la década de 1gs50, un medio
sugerido con frecuencia para reducir a un minimo la intervencién de
quienes prestan ayuda en los asuntos de quienes la reciben, fue el cam-
bio de los donativos a los préstamos. A menudo se describié los présta-
mos como una forma mds “empresarial” de proporcionar la ayuda. Se
sostenia que los préstamos asignados sobre la base de consideraciones
“estrictamente econdémicas” eran politicamente inocuos. Pero tal pre-
tensiom no resiste el andlisis mas superficial. En primer lugar, es im.
posible juzgar la confiabilidad del crédito de un pais sin referirse a
amplias consideraciones de politica fiscal y monetaria, a la probabilidad
de desérdenes civiles internos, y al papel global del gobierno en la eco-
nomia.

_ 24 Sobre la capacidad para imponerse restricciones internas, constltese a Schel-
ling, The Strategy of Conflict, pp. 22-28.
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En un mundo donde los gobiernos pueden expropiar la pro-
piedad, manipular las tasas de cambio y controlar la oferta mone-
taria, es una tonteria hablar de evaluar la sensatez econdémica de
un proyecto sin hacer referencia a la conducta del gobierno.®®

Raymond Mikesell describe los “factores politicos” como la considera-
cién mds importante en la determinacién de la confianza crediticia.26

La implicacién de la necesidad de tomar en cuenta a ciertos factores
politicos, al evaluar las solicitudes de préstamos, es que los prestatarios
potenciales pueden verse obligados a tomar importantes medidas poli-
ticas a fin de hacerse dignos del crédito. Por ejemplo, €l control de la
inflacién no es una cuestién puramente econémica: estin involucrados
algunos cambios bdsicos en la estructura institucional de la sociedad.
Joseph Schumpeter describe la inflacién como “uno de los factores mds
poderosos para acelerar el cambio social”2? A pesar de ello, tanto el
Fondo Monetario Internacional como el Banco Mundial no han vacila-
do en aconsejar a los paises en desarrollo que controlen la inflacién, a
fin de hacerse acreedores a los préstamos, con base en consideraciones
“puramente econdmicas”.

Aunada a la tesis de que los préstamos se pueden asignar con crite-
rios estrictamente econdmicos, tenemos la pretension de que los prés-
tamos

...“no conceden un pretexto” para que los paises prestamistas in-
terfieran en los asuntos de los prestatarios: Mientras los pagos de
intereses y del principal se hagan a cabalidad en las fechas debi-
das, segun lo estipulado en los términos del préstamo, al acreedor
no le interesa cdmo se gaste el mismo. La independencia del pais
prestatario permanece inviolada.2®

Segtin Frederic Benham, esto no se aplica a los donativos: “un pais que
hace donativos tiene derecho a asegurarse de que los mismos alcancen
su proposito v que no se evaporen en la corrupcion y el despilfarro™.2?

¢Es cierto que los préstamos no proporcionan un pretexto para la
intervencién de los prestamistas? El banco que me presta dinero para
comprar un automovil parece creer que tiene derecho a decirme en
cudnto lo debo asegurar. De igual manera, los prestamistas de ayuda
externa han citado a menudo una deuda vigente .como una razdén sufi-

25 David A. Baldwin, “The International Bank in Political Perspective’”, en
World Politics, XVIII (octubre de 1965), p. 69.

26 Raymond F. Mikesell, “Problems and Policies in Public Lending for Economic
Development”, en U. §. Private and Government Investment Abroad, ed. Raymond
F. Mikesell. Universidad de Oregén, Eugene, Ore., 1962, p. 325.

27 Joseph A. Schumpeter, Capitalism, Socialism, and Democracy g* ed., Harper &
Bros., Nueva York, 1950, p. 421.

28 Frederic Benham, Economic Aid to Underdeveloped Countries. Oxford Univer-
sity Press, Londres, 1961, p. 104.

29 Ibid.
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ciente para tomarse un interés extraordinario en los asuntos internos
de un deudor. El Banco Mundial mantiene “una relacién estrecha con
sus prestatarios durante toda la vigencia de cada préstamo” y reclama
el derecho de prestar atencion continua a las condiciones generales, eco-
némicas y financieras, del pais prestatario, durante la vigencia de cada
préstamo”, a fin de “asegurarse de que el mantenimiento del servicio
de los préstamos del Banco no se pone en peligro por el surgimiento de
condiciones que podrian ser evitadas”.30

Hasta pareceria que hay buenos argumentos para defender la afir-
macion de que los préstamos dan mds oportunidad de intervencidon que
los donativos. Es poco probable que la transaccion relativa a un dona-
tivo se extienda por un periodo tan largo como el de 10 a zo afios que
es tipico de los acuerdos relativos a los préstamos de ayuda externa. En
esta forma, el aparato necesario para administrar el pago del préstamo
puede proporcionar un conducto para ejercer influencia durante un
periodo considerable. Un préstamo no es un pretexto cualquiera para
interesarnos cn los asuntos de otro, sino una razén eminentemente res-
petable. Sefialemos ademds que quien dona por una sola vez estd en
una posicién muy endeble para intervenir: Aun cuando puede tener
“derecho” a asegurarse de que su donativo no se despilfarra, el donatario
no tiene incentivo para permitir tal intervencion. Es la expectativa del
siguiente donativo la que proporciona tal incentivo. De igual manera,
la esperanza de obtener otros préstamos en el futuro actia como un
incentivo para que el prestatario permita que sus acreedores examinen
sus libros.

A principios de la década de 1950, habia un aspecto de los donativos
norteamericanos que reforzaba la tesis de que los préstamos son un
medio de reducir la intervencién. Era usual que Estados Unidos exi-
giera que los donatarios depositaran una cantidad “equivalente” de su
propia moneda en un “fondo de contraparte”. El gobierno donatario
era propietario de estos fondos, pero los mismos solo podian ser utili-
zados mediante un acuerdo conjunto de ambos gobiernos.

El ejercicio de la influencia norteamericana sobre el empleo
de los fondos de contraparte, inevitablemente planteaba la cuestién

de la interferencia en los asuntos internos de los paises que reci-
bian la ayuda.3!

Los fondos de contraparte y los donativos fueron gradualmente rem-
plazados por préstamos suaves, pagaderos en moneda local no conver-
tible, a fines de la década de 1gy0.32 Esto tuvo como resultado una

30 Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento, Policies and Operations of
the World Bank, IFC and IDA, 1962, p. 42.

31 William Adams Brown y Redvers Opie, dmerican Foreign Assistance (Wash-
ington: Institucién Brookings, 1953), p. 188.

32 Se describe la evolucion de este proceso en la obra de David A. Baldwin
Economic Development and American Foreign Policy: 1943-1962. University of
Chicago Press, Chicago, 1966.
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rapida acumulacién de enormes cantidades de monedas extranjeras en
poder de los Estados Unidos, y temores de intervencién aun mayores
que los que habian generado los fondos de contraparte? Una vez mds,
las ventajas de los préstamos sobre los donativos resultaban ilusorias.

La falla mas evidente de la tesis de que los préstamos no involucran
la intervencidén, se encuentra en el hecho de que los préstamos no son
sélo un “pretexto” para la intervencién, sino ademds un medio para la
intervencién que ha sido invocado como tal. Un autor habla del deseo
de otorgar la ayuda en forma de préstamos “‘en aras de una mejor dis-
ciplina”;® otro se refiere a “nuestros esfuerzos por emplear los présta-
mos de asistencia como un medio para influir en las reformas econémi-
cas de los paises en desarrollo, o de imponerlas”3® Es probable que el
argumento escuchado con mas frecuencia, en favor de la administracién
del programa de ayuda norteamericana en forma de préstamos, haya
sido el de la conveniencia de asegurarse de que los fondos se usardn
econémicamente.® Asi resultaran innecesarios otros controles, porque
la necesidad de hacer el pago proporcionard la disciplina requerida
para evitar el despilfarro.

Debemos mencionar un ultimo aspecto del debate sobre los présta-
mos y los donativos. Si los primeros no implican una intervencion me-
nor que los segundos, ¢como podemos explicar la preferencia expresada
en favor de los préstamos por varios paises en desarrollo, durante la
década de 1g50? Hay por lo menos dos explicaciones razonables que no
dependen de una expectativa de reduccion de la intervencién. La pri-
mera es que los gobiernos de paises en desarrollo pueden desear no
aparecer a los ojos de su propia opinién publica como dependientes de
la caridad extranjera. Puede ser una buena politica interna la de rehu-
sar los donativos independientemente de sus méritos reales frente a los
préstamos. La segunda se expresa en términos de la “regla de las reac-
ciones esperadas” de Friedrich®” No era ningun secreto la creciente
preferencia del Congreso Norteamericano por los préstamos frente a los
donativos, en la década de 1g50, a pesar de lo cual quienes escriben so-
bre la ayuda extranjera raras veces consideran la posibilidad de que los
receptores potenciales de ayuda decidan solicitar préstamos, no porque

33 Véase a este respecto lo que escribié un grupo de Consuliores de Finanzas
Internacionales y Problemas Econémicos, The Problem of Excess Accumulation of
U.S. Owned Local Currencies: Findings and Recommendations Submitted to the
Under Secretary of State, 4 de abril de 1960 (Informacién procesada).

3¢ Thomas C. Schelling, “American Aid and Economic Development: Some Crit-
ical Issues”, en International Stability and Progress. American Assembly, Nueva
York, 1957, p. 157-

35 Raymond F. Mikesell, “Capacity to Service Foreign Investment”, en U. S. Pri-
vate and Government Investment Abroad, p. 406.

36 Debe hacerse notar que la obligacién de pagar los préstamos favorecia la
asignacién de los recursos de la ayuda a los proyectos de rendimiento financiero, y
en contra de los de rendimiento social, como por ejemplo la alimentacién de nifios.

37 Carl J. Friedrich, Constitutional Government and Democracy. Little, Brown

and Co., Boston, 1941, pp. 589-591.
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como un campo sagrado apolitico. Sin repetir el examen anterior de la
ayuda militar, debe resultar evidente que la asistencia técnica es sélo
otra forma de designar el contenido de bienes de la ayuda; y no indica
mejor el impacto verdadero de la ayuda que el titulo de la ayuda militar.

El marbete de la asistencia técnica es un instrumento muy util de
relaciones publicas. La fuente principal de la oposicién politica a la
ayuda extranjera ha sido siempre la comunidad empresarial que tradi-
cionalmente ha tenido y resistido la intervencién del gobierno en la
economia. Se supuso entonces que el empleo del marbete de la asis-
tencia técnica aseguraria a los inversionistas privados extranjeros que
el gobierno no intenta competir con ellos. En realidad, la asistencia
técnica compite con la inversién privada por lo menos de dos maneras.
En primer lugar los servicios que se proporcionan bajo los programas
de asistencia técnica los habrian proporcionado las empresas privadas
si el precio hubiese sido suficientemente elevado. En segundo, se hace
competencia indirecta a los inversionistas directos potenciales. Por ejem-
plo, las encuestas sobre oportunidades de inversion pueden proporcio-
nar al gobierno informacién suficiente que le permita establecer una
empresa publica, en lugar de dejarle el campo a la empresa privada.
La investigacién de las oportunidades de inversién siempre ha sido uno
de los servicios ofrecidos mediante un precio por los inversionistas di-
rectos potenciales, aun cuando no estemos acostumbrados a describir sus
actividades en esa forma. La descripcion de esta ayuda como “‘técnica”
fue una manera de hacerla aparecer como si fuese una cosa distinta de
la asistencia de “capital”. Los “estudios de preinversién” del Fondo
Especial de las Naciones Unidas, sélo representan una forma extrema
del intento de hacer aparecer la ayuda técnica como algo no controver-
tible. El empleo del lenguaje técnico para distraer la atencién de los
temas discutibles es una vieja tactica politica, que ha funcionado bien
en el caso de la asistencia técnica. El marbete de la asistencia técni-
ca implicaba una diferencia cualitativa entre este tipo de ayuda y otros.
Implicaba que la asistencia técnica involucraba servicios que la comuni-
dad de inversionistas privados no estaria dispuesta a proporcionar a nin-
gun precio. También se beneficiaba del sentimiento vago, pero gene-
ralizado, de que lo técnico y lo politico son campos mutuamente exclu-
yentes. Sin embargo, quienes descen entender la relacién existente en-
tre la ayuda y la influencia no deben ignorar la asistencia técnica.

La ayuda multilateral contra la ayuda bilateral. La sugerencia que
tal vez se escucha con mayor énfasis, para anular los efectos poh’ti&os
de la concesion de ayuda, es la de volverla multilateral.*® A este res-
pecto, se ha sostenido que la ayuda multilateral es ) apolitica; 2) sin
ataduras; 3} mas aceptable para los receptores, y 4) a cubierto de la po-

40 En el ensayo de Robert E. Asher “Multilateral Versus Bilateral Aid: An ©Old
Controversy Revisited”, en International Organization, XVI (otofto de 1962), 6g7-71g,
se encuentra una util resefta de los argumentos en pro de la ayuda multilateral,
aunque algunos de ellos no tienen relacién con el tema de la intervencién,
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canalizacién de la ayuda a través de las agencias internacionales no
garantiza menos o mas débiles ataduras; por el contrario, es probable
que la ayuda que otorga el grupo del Banco Mundial conlleve un nu-
mero limitado de ataduras sumamente fuertes, quizd hasta verdaderas
cadenas.*® Quienes desean una ayuda con menos ataduras deben descon-
fiar de las sugerencias en favor de que se canalice una mayor cantidad
de ayuda a través del BIRF y sus instituciones afiliadas.

La tesis que defiende la ayuda multilateral se refuerza a menudo
seflalando que la misma resulta mas aceptable para los paises en desa-
rrollo, con ataduras o sin ellas.#* Sin embargo, hay algunas pruebas que
parecen indicar que esto no es asi. John Lewis ha descrito un cambio
pronunciado de las operaciones bilaterales a las multilaterales, como
“una de las cosas que menos desea el gobierno de la India”.*5 Hace no-
tar que la existencia de varios canales bilaterales de ayuda le permite
a la India protegerse contra la intervencion enfrentando a un provee-
dor de ayuda contra otro. Segun Lewis, el gobierno de la India ‘“no
estd mas dispuesto a rendirse ante el Banco Mundial o las Naciones
Unidas que ante Estados Unidos o la Unidn Soviética”.#® La tesis de la
aceptabilidad conlleva usualmente un supuesto implicito de que la ayu-
da multilateral no involucra un aumento de la cantidad de interven-
cion en los asuntos del receptor. Por ello se supone generalmente que
“en igualdad de condiciones” la ayuda multilateral es mds aceptable.
Pero es posible que no exista tal igualdad de condiciones. La coordina-
cién centralizada que probablemente acompafiaria a un cambio masivo
hacia Ia ayuda multilateral, haria mds facil la intervencién del oferente
internacional, en relacién con la situacién actual de un oferente indivi-
dual. Si, por ejemplo, el Banco Mundial fuese la tUmica fuente impor-
tante de ayuda para el desarrollo, su posicidn de negociaciéon frente a
los prestatarios se fortalecerfa enormemente.

Un cuarto argumento en favor de la distribucién multilateral de la
ayuda sostiene que la misma evita que los oferentes individuales utilicen
su ayuda como un instrumento de su politica nacional. Por ejemplo,
Henry Cabot Lodge describe tales programas como ‘“obviamente prote-
gidos contra las manipulaciones politicas” de los paises oferentes.*” ¢Es
verdad que la canalizacion de la ayuda a través de las agencias interna-

43 En la obra de Baldwin, World Politics, XVIII, #7579, se encuentra una des-
cripcién de las ataduras utilizadas por el Banco Mundial

44 Se pueden consultar algunos ejemplos de esta tesis en Benham, p. 105; y en
Lodge, “Mutual Aid Through the United Nations”, Department of State Bulletin,
4 de abril de 1g6o, p. 515.

45 John P. Lewis, Quiet Crisis in India. Institucién Brookings, Washington, 1962,
. 263.
P 46 Ibid., p. 264. Jacob Kaplan asegura que “el unico caso de expulsién de una
misién de ayuda occidental, por presionar en favor de un consejo mal recibido, es
el del asesor del Banco Mundial residente en Turquia, a principios de la década de
1950”7 (p. 261).

47 “Mutual Aid Through the United Nations”, Department of State Bulletin,
4 de abril de 1g6o, p. 525.
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cionales la neutraliza como instrumento de una politica nacional? Un
estudio influyente de la Corporacién RAND parte del supuesto de que
quienes se interesan en la ayuda externa como un instrumento de la
politica exterior de Estados Unidos no tienen que preocuparse de las
actividades del Banco Mundial.#® Sin embargo, hay tres razones que
hacen dudar de la correcciéon de este supuesto. En primer lugar, un
pais oferente puede decidir distribuir su ayuda por conducto de las
agencias internacionales, basindose exclusivamente en cdlculos relativos
a su propio interés nacional. Por ejemplo, Estados Unidos “puede bus-
car el relativo anonimato del multilateralismo cuando el régimen re-
ceptor, o la oposicién interna, sospechen la existencia de ‘ataduras’, o
de alguna otra influencia indebida, de parte del oferente”.#® No obs-
tante, tal operacidn no significaria una neutralizacién politica. Liska
observa correctamente que

La busqueda de cierto anonimato no equivale a suspender el
caracter fundamentalmente politico de la ayuda, sino sélo a la
adopcion de un método politicamente mds eficiente en situaciones
en que la operacién directa puede ser onerosa para el oferente
0 para el receptor.5®

Una segunda razén para mostrarse escépticos en cuanto a la medida
en que la ayuda multilateral se encuentra liberada de la politica na-
cional, es que algunos oferentes de ayuda ejercen una influencia extra-
ordinaria sobre las actividades de las agencias internacionales. Por ejem-
plo, Estados Unidos tiene mds de una cuarta parte del total de votos
en el Banco Mundial, que siempre ha tenido un presidente norteameri-
cano. Cuando Estados Unidos desvia algunos de sus fondos, de los
canales bilaterales hacia el grupo del Banco Mundial, no estan cediendo
tanta influencia sobre las politicas de la distribucidén de la ayuda como
parece. De igual manera, cuando Fstados Unidos proporcionan ayuda
al Banco Interamericano de Desarrollo, no pierden tanto control sobre
la distribucién de fondos como parecerian indicar los arreglos formales.
A pesar de que los paises latinoamericanos tienen en conjunto mas vo-
tos que Estados Unidos en el Banco Interamericano de Desarrollo, su
esperanza de obtener fondos en el futuro los impele a no emplear dichos
votos contra Estados Unidos. En la terminologia de Friedrich, estin
previendo las reacciones de Estados Unidos y actuando en consecuencia.
Adviértase que el Bip nunca ha hecho un préstamo contra la oposicién
especifica de Estados Unidos. Las reacciones esperadas constituyen un
lazo entre la ayuda y la influencia mucho mds importante que los arre-
glos formales de votacién.

La tercera razén es la siguiente: En la medida en que cualquier pais

48 Wolf, p. 8on.
49 Liska, p. 217.
50 Ibid.
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puede predecir el patrén de distribucién de la ayuda de una agencia
internacional, podra utilizar a dicha agencia como instrumento de su
politica exterior, o sea que puede moldear su politica exterior en for-
ma tal que deje lugar a las actividades de esa agencia internacional.
Por ejemplo, si hay razones para creer que Ruritania podrd obtener
un préstamo de la Asociacién para el Desarrollo Internacional, para
financiar la construccién de una presa, Estados Unidos puede decidir
retirar los fondos que habia destinado para financiar dicha presa, y
utilizarlos para la obtencidn de alguna otra meta politica. El empleo
eficaz de esta técnica de politica exterior depende de la capacidad para
predecir acertadamente los patrones de distribucién de la ayuda de las
agencias internacionales. Esto permite identificar los proyectos que pro-
bablemente serdn f{inanciados de todas maneras, y los que se encuentran
al margen de indecisién. Limitando su ayuda a los proyectos margina-
les, un pais puede fortalecer su posicién de negociacién frente a los re-
ceptores de la ayuda5* La descripcién del proceso de negociacién norte-
americana, hecha por un antiguo administrador de la amp, indica que
Estados Unidos trata de fortalecer su posicién de negociacién en esta
forma:

Aun antes de que se elabore un programa provisional, deben
estimarse los recursos disponibles de otros paises, de las agencias
especializadas de las Naciones Unidas, y de las empresas privadas
extranjeras... Soélo tras de haber hecho lo anterior resulta con-
veniente considerar los recursos disponibles en Estados Unidos.5?

En conclusién, hay varias razones para dudar de la afirmacién de
Henry Cabot Lodge, en el sentido de que los programas de ayuda mul-
tilateral estdn “obviamente a salvo de las manipulaciones politicas” de
paises individuales. La canalizacién de la ayuda a través de las agencias
internacionales no reducird necesariamente la intervencién en los paises
en desarrollo; por el contrario, puede aun incrementarla.

Los canales privados contra los piblicos. Uno de los grandes mitos
norteamericanos es que el sector privado de la economia es “apolitico”.
Por ello, no es sorprendente encontrarse con la tesis de que la inversion
privada “apolitica” implicard una intervencién menor en los paises en
desarrollo que la ayuda ptblica externa, que es “politica”.?3 EIl examen
que sigue se concentrard en dos interrogantes: Primero, ¢es “politico”
el capital privado, en los tres sentidos antes mencionados? Segundo, ¢en
qué forma se liga la inversién privada a la politica exterior?

51 Sobre la importancia de esta consideracién, véase a Thomas C. Schelling,
International Economics. Allyn and Bacon, Boston, 1958, pp. 443-44.

52 Frank M. Coffin, Witness for AID. Houghton Mifflin, Boston, 1964, pp. 14-15.

53 Se encuentran ejemplos de esta posicion en Cleona Lewis, The United States
and Foreign Investment Problems. Instituciéon Brookings, Washington, 1948, p. 247;
y American Enterprise Association, “American Private Enterprise, Foreign Economic

Development, and the Aid Programs”, en Foreign Aid Program: Compilation of
Studies and Surveys, p. 592.
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Usualmente se describe la motivacién de los empresarios privados
como el deseo de obtener beneficios. Sin negar la importancia de tal
motivacién, podemos seialar que el beneficio puede ser buscado en
formas diferentes por distintas organizaciones. La justificacién que ti-
picamente sirve de fundamento a la descripcién de las empresas como
apoliticas, implica la existencia de numerosas empresas pequeiias que
obedecen a las fuerzas impersonales del mercado. Tal justificacién
ignora que una de las instituciones econdémicas mds importantes del
mundo contempordneo es la sociedad andénima gigantesca. Sélo esta-
mos empezando a percibir las enormes implicaciones politicas y econo-
micas de esta forma de organizacién social.5* Sin embargo, ya estd claro
que estas empresas no son los esclavos del mercado que nos pinta el mo-
delo de la competencia pura. Muchas de esas sociedades anénimas
poseen activos mds valiosos que el pPNe anual de varios paifses en desa-
rrollo. FEstas gigantescas sociedades andnimas poseen la mayor parte
de la inversién norteamericana directa en el exterior. Mds o menos una
tercera parte de esta inversion se encuentra en la industria petrolera,
la cual se encuentra tan bien organizada que se le ha llegado a des-
cribir como un gobierno privade mundial.® La busqueda de poder
y. la de beneficios no constituyen necesariamente tareas mutuamente
excluyentes.

Independientemente de las motivaciones de los inversionistas privados
extranjeros, resulta dificil negar el impacto politico de sus acciones.
La concesion de una linea de crédito por valor de cuarenta millones
de doélares a Sudafrica, por un grupo de bancos norteamericanos, tiene
un impacto profundo sobre la distribucién de la influencia dentro del
pais receptor y entre los paises. Es improbable que este mismo grupo
de bancos extienda un crédito similar a Cuba en el futuro préximo.
Con esto no sugerimos ningun plan disfrazado de los banqueros para
fomentar el racismo o cualquiera otra ideologfa. Lo que sefialamos es
que, al formular juicios sobre lo que constituye una inversion “segura”,
los banqueros tienden a favorecer ciertos sistemas sociales. Fugene
Staley, en su estudio cliasico War and the Private Investor, identificd
este enlace entre las corrientes del capital privado internacional e ins-
tituciones sociales particulares:

La exportacién de capital a paises a donde no ha llegado el
industrialismo capitalista, requiere la “exportacion” simultanea de
formas e instituciones gubernamentales especializadas, tales como
el derecho mercantil; e instituciones econdmicas especializadas,
tales como el sistema de salarios. De este hecho ... surge un con-
flicto profundo e inevitable entre los paises que importan capital

54 Véase, a este respecto, John K. Galbraith, The New Industrial State. Houghton
Mifflin, Boston, 1967; Adolph A. Berle, Jr., Power Without Property (Nueva York:
Harcourt, Brace, 1959); v Michael D. Reagan, The Managed Economy (Nueva York:
Oxford University Press, 1963).

55 Robert Engler, The Politics of Oil (Nueva York: Macmillan, 1961).
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y los que exportan, cuando sus instituciones sociales son radical-
mente diferentes,56

¢Es la inversién privada internacional un proceso politico, en el
sentido de que implique un conflicto entre grupos? Hay por lo menos
dos razones para creer que si lo es. En primer lugar, muchos de los
paises en desarrollo —con razén o sin ella— asocian a los inversionis.
tas privados extranjeros con sus antiguos amos coloniales. Mientras sub-
sistan estas actitudes, es de esperarse que surjan fricciones entre los
paises en desarrollo y los inversionistas privados extranjeros. En segundo,
debe esperarse un conflicto de grupo de considerable intensidad en el
proceso de transferir capital de los paises desarrollados a los subdesa-
rrollados, aun en el caso de que no exista una herencia colonial que
manche a los inversionistas extranjeros. Staley considera tal conflicto
como inevitable:

El proceso de la inversién internacional crea entre el pais que
importa el capital, y el que lo exporta, un conflicto relativamente
permanente de capital-trabajo, de acreedor-deudor, de intereses
creados frente a grupos interesados en la reforma o la revolucién
social, para no hablar de los conflictos culturales que genera la
industrializacién que acompafia a la inversién de capital.57

Es perfectamente posible que la inversién privada extranjera sea
politica en los tres sentidos antes mencionados, y aun asi se encuentre
protegida contra la politica exterior del gobierno del pais prestamista.
Si bien a menudo escuchamos el argumento de que la politica exterior
se determina en la forma que conviene a los inversionistas privados,
raramente escuchamos que la inversién privada sea un “instrumento” de
politica exterior. Sin embargo, el gobierno de Estados Unidos ha tratado
claramente de utilizar la inversién privada extranjera para alcanzar
algunas de sus metas de politica exterior en los paises en desarrollo.
Dicho gobierno ha utilizado la diplomacia, las garantias de la inver.
si6n, la propaganda y la no ayuda, para estimular el flujo del capital
privado a las dreas en desarrollo.®® Un reciente comité asesor del go-
bierno sobre la ayuda extranjera indicé que “las instituciones privadas
pueden ser instrumentos mucho mds efectivos de la politica nacional
que las instituciones gubernamentales, en ciertas situaciones”.?® El in.
forme del comité describié ademads la inversién privada en el exterior

56 Eugene Staley, War and the Private Investor. Doubleday, Garden City, 1935,
. 142.
P 57 Ibid., p. 367. Consiltese también a Leo Model, “The Politics of Private
Foreign Investment”, en Foreign Affairs, XLV (julio de 1967), pp. 639-651.

58 Se pueden consultar algunos detalles sobre el empleo de estas técnicas por los
Estados Unidos, para fomentar la inversién privada extranjera, en Baldwin, Economic
Development and American Foreign Policy.

59 Comité Asesor sobre la Empresa Privada en la Ayuda Externa, Foreign Aid
Through Private Initiative, p. 5.
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como una forma efectiva de ejercer “presion” sobre los paises en desa-
rrollo, para que adopten la clase de sistema social pluralista que existe
en Estados Unidos, en opinién de los autores del informe® En el
informe se expresé claramente que sus autores consideran el capital
privado como un medio para intervenir en los asuntos de los paises
en desarrollo.

Después de examinar varios tipos de ayuda, concluimos que nin-
guno de ellos ofrece muchas esperanzas a quienes se oponen a toda clase
de intervencién en los asuntos del pais receptor. Cada uno de ellos
puede servir, y ha servido realmente, como un mecanismo de interven-
cion. Aun cuando pueden existir tipos de ayuda externa que el ofe-
rente no pueda emplear para intervenir, los mismos no se encuentran
entre los analizados aqui.

El comercio en lugar de la ayuda: juna solucion? Un sustituto de la
ayuda que se sugiere comunmente, puede pensarse que proporcione una
solucién a quienes se interesan en evitar que los oferentes influyan en
los receptores. “El comercio en lugar de la ayuda” ha sido un lema
escuchado intermitentemente durante los vltimos veinte afios. El trata-
miento preferencial de los paises en desarrollo, en sus relaciones comer-
ciales con los desarrollados, puede servir como un equivalente adecuado
de la ayuda, por lo menos en alguna medida. La Conferencia sobre
Comercio y Desarrollo de las Naciones Unidas de 1964, propuso varias
formas para encubrir la ayuda externa bajo el disfraz de arreglos co-
merciales especiales.®* Suponiendo que ello se pueda hacer, sestarian
todavia los oferentes en capacidad de intervenir? No habri necesidad
de autorizaciones anuales del Congreso, de negociar cada uno de los
proyectos, ni de misiones de ayuda. Pareceria que de esta manera se
cancelarfan muchas posibilidades de intervencién de los oferentes.

Sin embargo, las apariencias pueden ser engafiosas. El comercio in-
ternacional también puede ser un instrumento de politica exterior na-
cional. En toda clase de comercio entre los paises estd implicita la
amenaza potencial de que cualquiera de las partes que comercian pue-
dan dar por terminada la relacién.’? Son evidentes tres fuentes poten-
ciales de intervencién: r) la terminacién efectiva del comercio por un
pais rico; 2) la amenaza de terminacién, y 3) acciones de los paises en
desarrollo que se adelanten a las reacciones potenciales de los paises
desarrollados. No podemos formular @ priori un juicio sobre cudles
paises se encontrarin en las posiciones de negociaciéon mds fuertes, en
relacién con la terminacidn o la amenaza de terminacién del comercio.
Sin embargo, en igualdad de condiciones, los paises que ganan mds

80 Ibid., pp. 6-8.

61 Se encuentra una descripcién y andlisis de las proposiciones de la UNcTAD en
Harry G. Johnson, Economic Policies Toward Less Developed Countries. Institucién
Brookings, Washington, 1967.

62 Consultese, a este respecto, a Albert O. Hirschman, National Power and ihe
Structure of Foreign Trade. University of California Press, Berkeley y Los Angeles,
1945.
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con el comercio tendrdn mads que perder y por tanto serdn mds vul-
nerables a las amenazas de terminacién del comercio. A este respecto, es
interesante advertir que varias de las sugerencias de la UNCTAD con-
llevan medidas tendientes a aumentar las ganancias de los paises en
desarrollo, en su comercio con los pafses ricos. Nos enfrentamos a la
ironfa de que los paises en desarrollo piden a los paises ricos que hagan
muchas de las cosas que Hirschman considera como instrumentos para
elevar al mdximo la influencia potencial de un pais frente a sus clien-
tes comerciales.% Las sugerencias de la uNcTAD pueden ser buenas, pero
los paises en desarrollo se estdn engaflando a si mismos si creen que
la puesta en prdctica de las mismas los protegerd seguramente contra
Ia influencia de los paises ricos.

IV. CoNCLUSION

Es util —en realidad esencial-— que consideremos la politica de
la ayuda al evaluar la contribucién de las politicas de ayuda al desarro-
llo. Demasiado a menudo la observacion de que la ayuda es “politica”
es solo una forma de denominarla. En este trabajo hemos tratado de
demostrar que tal observacién puede tener una utilidad analitica en los
estudios relativos a las politicas.

Sin embargo, la relacién que existe entre la ayuda y la influencia
es sutil y compleja. No debieran tolerarse mds los clichés simplistas
que confunden la literatura sobre la ayuda. Necesitamos un analisis te6-
rico sofisticado para poder entender la naturaleza de la relacién exis-
tente entre la ayuda y la influencia. En la politica de la concesién y
la recepcioén de ayuda, la tensién existente entre la politica interna y la
externa debe ser el punto central de nuestro analisis. Los estudios o
las sugestiones de politica que ignoren esta tension corren el riesgo
de ser poco importantes o peligrosos.

Es poco probable que tenga éxito la busqueda de formas de ayuda
politicamente inocuas. Es dificil separar el dinero de la influencia.
Debemos aprender a vivir con la politica de ayuda, y cesar en nuestros
esfuerzos estériles por abolirla. Después de todo, la politica no es solo
“el arte de lo posible”, también es el arte de hacer posible mafiana
lo que es imposible hoy.

63 Ibid., pp. 34-35-



