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Bangladesh

La formacion de alianzas ha contribuido al progreso

N EL TRANSCURSO DE SU DILATADA PARTICIPA-
CION en las iniciativas de desarrollo de Bangladesh, la
Asociacion Internacional de Fomento (AIF) ha realizado
mas de 90 proyectos y numerosos estudios econémicos y
sectoriales, y mantenido con el gobierno un permanente didlogo so-
bre politicas que abarca practicamente todos los aspectos de la
vida econémica y social del pais. Durante las ultimas dos décadas,
la AIF ha financiado alrededor de la cuarta parte de todos los
compromisos de ayuda exterior a Bangladesh. En términos
globales, la asistencia de la AIF ha resultado eficaz: se ha avanza-
do mucho en salud, educacion primaria, alfabetizacion de adultos,

reduccion de las tasas de fecundidad y autosuficiencia en la pro-
duccion de cereales. A pesar de estos logros, se mantiene la pre-
ocupacion por la seguridad alimentaria, la proteccion de

ecosistemas fragiles, la dependencia de la ayuda exterior y la re-

forma de las instituciones del sector publico.

Antecedentes

Bangladesh, el pais con mayor densi-
dad de poblacion del mundo, posee recursos
naturales limitados y es muy vulnerable a
los desastres naturales. EI hambre es un pe-
ligro siempre presente: bastante més de la
mitad de la poblacion sufre escasez extrema
de alimentos. El ingreso per capita anual es
de unos US$250, y la mitad de la pobla-
cion, el 80% de la cual reside en el medio
rural, vive por debajo del umbral de pobre-
za.

Cuando, en 1971, Bangladesh emergi6
de una sangrienta guerra civil, muchos du-
daron de la capacidad de supervivencia del
pais. Pero ha sobrevivido y ha realizado no-
tables avances en su desarrollo econémico y
social. Desde la independencia, la econo-
mia ha crecido a una tasa media anual de
alrededor del 4%, y Bangladesh ha ido a la
vanguardia en iniciativas adoptadas des-
pués con éxito por otros paises, como la
banca comunal o la terapia de

rehidratacion oral de los nifios.

La deficiencia fundamental de la eco-
nomia de Bangladesh ha sido la baja tasa
de inversién y de ahorro interno. El pais tie-
ne una gran dependencia de la ayuda exte-
rior: en los tres primeros afios de indepen-
dencia recibié mas ayuda que en los
24 afios en que el territorio se llamo
Pakistan oriental. La ayuda alcanz6 en
1993 una cifra superior a US$1.600 millo-
nes anuales, equivalente a alrededor de
US$15 por persona (véase el Cuadro 1 sobre
COMpPromisos por sectores).

Muchos observadores, tanto extranjeros
como nacionales, han manifestado preocu-
pacion ante la posibilidad de que el volu-
men de la ayuda exterior haya invadido la
soberania nacional y socavado la confianza
del pais en su proceso de desarrollo. Es evi-
dente que la ayuda ha servido para finan-
ciar el déficit presupuestario y la ineficien-
cia de las empresas publicas, y quiza
haya reducido la presion a favor de la




mejora de la eficiencia y de la recuperacion de costos en
los servicios publicos. No obstante, es improbable que las
instituciones del sector publico pudieran funcionar de ma-
nera mas eficiente sin ayudas. Y, sin apoyo exterior, mu-
chos de los programas y proyectos que han marcado
diferencias en Bangladesh se habrian llevado a cabo mas
lentamente, o no habrian llegado a realizarse, lo que ha-
bria comportado serias consecuencias econdmicas y graves
costos sociales. Existen abundantes ejemplos de ello, como
el programa de control demogréfico, la vacunacion infan-
til, el desarrollo de sistemas de riego en pequefia escala, la
educacion primaria, etcétera.

Retos pendientes

En términos generales, la asistencia prestada a Bangladesh
por la AIF ha resultado eficaz, y la alianza que se ha fra-
guado con el gobierno ha generado algunos éxitos nota-
bles (véanse el Cuadro 2 que presenta un resumen de los
indicadores sociales; el Cuadro 3 sobre la importancia de
la estrategia de asistencia al pais de la AIF, y el Cuadro 4
sobre resultados macroeconomicos). El pais se ha transfor-

Cuadro 1:
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mado, y ello se ha logrado en un cli-
ma politico muy dificil. Pero los
avances no han sido uniformemente
positivos, en gran medida debido a
la existencia de inamovibles proble-
mas de gobierno y poderosos intere-
ses creados que tratan de mantener el
status quo. Para resolver estos pro-
blemas, el DEO recomienda que la
asistencia futura se centre mas clara-
mente en la reforma de las institucio-
nes del Estado y en la redefinicion
del papel del sector publico, para
crear un entorno més favorable a
que sea el sector privado el que diri-
ja el desarrollo econémico. La AlF
deberia asegurarse de que el gobier-
no se comprometa politicamente con
las reformas inherentes a las opera-
ciones de financiamiento concretas, y
deberia disefiar estas operaciones con
indicadores de ejecucién susceptibles
de seguimiento.

Evolucién de la estrategia de asistencia al pais
El Banco Mundial ha participado en el desarrollo econé-
mico de Bangladesh desde la independencia. Para apre-
ciar la evolucion de la participacién del Banco en
Bangladesh, es conveniente desglosarla por etapas de de-
sarrollo.

Los afios setenta

Una vez alcanzada la independencia en 1971, el primer
gobierno nacionaliz6 la mayor parte de los sectores
industriales, financieros y los sectores comerciales de
mayor dimension. También adopté una politica de
presencia fuerte y directa del sector publico en el proce-
so del desarrollo. Las relaciones con el Banco Mundial
se caracterizaron por diferencias esenciales en lo
referente al marco de politicas del pais y al lugar que le
correspondia en los sistemas de mercado. La AlF sélo
empezO a desarrollar actividades de financiamiento, a
sesoramiento sobre politicas y coordinacién de donantes
en 1974.

Compromisos de la AIF por sectores, 1980-95

Millones de US$

Porcentaje del total

Sector Todos los préstamos Préstamos para ajuste Todos los préstamos Préstamos para ajuste
Abastecimicnto de agua y sancarmiento 50,0 — 1 —
Agricultura 1.188,6 — 20 —
Desarrollo urbano 47,6 — 1 —
Diversos sectores 1.237,0 1.141,0 21 19
Educacion 411,6 — 7 —
Energia eléctrica 636,3 177,3 11 4
Industria y Finanzas 677,8 438,4 11 7
Petroleo y gas 453,0 — 8 —
Poblacion, salud y nutriciéon 239,8 — 4 —
Telecomunicaciones 35,0 — 1 —
Transporte 815,7 — 14 —
Otros 173,0 — 3 —
Total 5.965,4 1.756,7 100 30

Fuente: Base de datos financieros.
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Cuadro 2: Indicadores sociales

1981 1986 1990 1994
Mortalidad infantil
(por cada 1.000 nacidos vivos) 111,5 116,0 94,0 77,0
Esperanza de vida (afios) 54,8 55,2 56,0 58,1
Tasa de fecundidad por mujer 3,2 3,3 2,9 2,4
Porcentaje de poblacién con ingesta cal6rica
diaria inferior a 2.122 73,2 51,7 47,5 46,0
Porcentaje de poblacién con ingesta cal6rica
diaria inferior a 1.805 50,1 21,7 28,0 n.d.

n.d. No se dispone de datos
Fuente: Datos del Banco Mundial.

Comienzos de los afios ochenta

Cuando el gobierno civil elegido en 1979 puso en mar-
cha planes de desarrollo demasiado ambiciosos (por
ejemplo, para reducir la fecundidad a niveles de reem-
plazo, y para eliminar en seis afios las importaciones de
alimentos), la AIF adoptd la estrategia de alentar al go-
bierno a fijarse metas mas realistas. El primer programa
completo de asistencia tenia los siguientes objetivos:

= Aumentar la produccion de cereales. Debido a la
grave escasez de alimentos del pais, el 40% de la
asistencia se oriento a la agricultura. Los proyectos se
centraron en el aumento de la produccidn de cereales
y de la productividad de la mano de obra agraria,
con fuerte acento en los sistemas econémicos de riego
en pequefia escala, el empleo de fertilizantes y de va-
riedades de semillas de gran rendimiento y la mejora
del control de anegamientos y de la infraestructura de
drenaje.

= Mejorar la movilizacién de los recursos internos tpara
ayudar al pais a superar el desequilibrio estructural en
sus cuentas externas y su abultada deuda publica. Duran-
te la primera mitad de los afios ochenta, los créditos al
programa de importaciones, que se pensaba que produci-
rian un cambio en la politica macroecondmica, represen-
taron el 25% del programa de financiamiento de la AlF

= Mejorar la ejecucion de los proyectos persuadiendo al
gobierno de que corrigiera las deficiencias
institucionales y redujera la intervencion politica en

todos los aspectos de la administracion civil, las em-
presas publicas y el sistema bancario.

= Mejorar los indicadores sociales del pais. Ademas de
financiar una red de planificacion familiar y atencion
de la salud y de respaldar la educacién primaria, la
estrategia de la AIF se baso en el reconocimiento de
que la produccion de bienes para la exportacion que
requirieran un uso intensivo de mano de obra ofrecia
un buen potencial de creacion de empleo. Para apro-
vechar esta oportunidad, los estudios econdmicos y
sectoriales y el dialogo sobre politicas se centraron en
la mejora del régimen comercial y la creacién de un
entorno mas favorable al sector privado.

Al evaluar la importancia y eficacia de esta primera
estrategia, el DEO concluyé que la orientacion hacia el
aumento de la produccion de cereales habia sido ade-
cuada, aunque hizo falta casi una década para que se li-
beralizara completamente el comercio de insumos para
la agricultura. Pero la debilidad fundamental de la es-
trategia de asistencia de la AIF, que afectd negativamen-
te al resultado de muchas operaciones, consistio en dar
por supuesto que el gobierno se comprometeria de lleno
en la eliminacion de las deficiencias estructurales e
institucionales que dificultaban el crecimiento econdmi-
co. El gobierno sélo hizo algunos intentos de mejorar la
planificacion nacional. ElI Banco acabd por darse cuenta
de que una de las limitaciones esenciales en el proceso
de desarrollo econdmico era el propio sector publico.

Cuadro 3: Importancia de la estrategia de asistencia al pais de la AlF
Periodo

1980-85 1986-90 1991-96
Sensibilidad a la economia politica y a los problemas de gestion de gobierno 1 2 4
Percepcion y valoracion de las limitaciones institucionales 1 1 3
Identificacién de problemas clave del desarrollo 3 3 4
Identificacion de soluciones a las limitaciones 2 2 2
Fijacion de prioridades de asistencia en funcion de las limitaciones 3 3 3
Conveniencia de los instrumentos propuestos 1 2 3
Precision de la estrategia, como reflejo de la experiencia 2 2 3
Realismo de las proyecciones de resultados 1 1 3
Realismo de la evaluacién de riesgos 1 1 3
Idoneidad de los indicadores de progreso susceptibles de seguimiento 1 1 3
Puntuaciéon media 1,6 1,8 3,1
Escala de puntuacion:
4 - Extremadamente satisfactorio 3 - Plenamente satisfactorio 2 - Marginalmente satisfactorio 1 - Deficiente

Fuente: : Datos del Banco Mundial.



1986 a 1991

Conforme avanzaba la década de los ochenta, se hizo
patente que un fuerte financiamiento de las instituciones
publicas a través de donantes sin que hubiera un serio
compromiso a favor de las reformas resultaba contra-
producente, y que los créditos al programa de importa-
ciones resultaban ineficaces para producir un cambio de
politicas. En este entendimiento, la estrategia se despla-
z6 hacia operaciones especificas de ajustes sectoriales
que incorporaran unos parametros de cambio y procedi-
mientos de ejecucion més definidos. Se suspendio el
financiamiento de empresas publicas industriales, que se
consideraba inatil sin un compromiso del gobierno a fa-
vor de su reestructuracién. Sin embargo, al mismo tiem-
po se produjo una creciente orientacion hacia las
empresas publicas de petroleo y gas, en un esfuerzo por
reducir la dependencia de las importaciones de energia y
acelerar la explotacion de las reservas de gas del pais.

La AIF mantuvo también su asistencia a la educa-
cién y la salud, y llevé a cabo una operacion de ajuste
urgente en el castigado sector financiero. No obstante, el
funcionamiento de las instituciones financieras publicas
de desarrollo no mejoro.

En la estrategia se redujo la importancia atribuida a
la agricultura a finales de los afios ochenta, debido a la
falta de capacidad de absorcion del pais y al gran nime-
ro de proyectos en curso, muchos de los cuales estaban
atrasados.

Al evaluar la estrategia de la AIF durante este perio-
do, el DEO concluy6 que se habian incorporado algunas
ensefianzas de principios de los afios ochenta, pero otras
se habian pasado por alto. La AIF acertd, por ejemplo,
al hacer hincapié en el bienestar de las familias y en los
programas de educacion primaria; su importancia habia
quedado demostrada por los buenos resultados obteni-
dos. La AIF acertdé también al suspender el finan-
ciamiento a las empresas publicas industriales
ineficientes que no estaban empefiadas en introducir re-
formas. Sin embargo, la AIF no fue capaz de apreciar la
naturaleza real de los problemas de gestion de gobierno
en la administracion central, que incluian corrupcion y
una inadecuada rendicion de cuentas. Siguid planifican-
do proyectos como si unos pequefios ajustes administra-
tivos en los organismos publicos fueran a mejorar la
ejecucion de los proyectos. Estos problemas dominaron
los proyectos del sector de la energia, centrados exclusi-
vamente en empresas publicas.

1991 a 1996

En la estrategia de la AIF para principios y mediados de
los afios noventa se redujo el financiamiento para fines de
ajuste al 15% de cada programa de financiamiento pro-
puesto, y solo se abordaban nuevas operaciones cuando el
gobierno se comprometia firmemente a someterse a refe-
rencias de ejecucién cuantificables y a objetivos de accio-
nes en materia de politicas. En la estrategia se hacia
hincapié en la necesidad de una mejora firme y sostenida
de un entorno favorable al desarrollo del sector privado y
a la superacion de las deficiencias en infraestructura, espe-
cialmente en el sector de energia eléctrica, en el que los
condicionamientos de los proyectos exigian el compromiso
del gobierno a favor de una mayor recuperacion de costos
y de la reduccion de las pérdidas del sistema. En este perio-
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do se llevé también a cabo un programa mejorado de apo-
yo a la atencién primaria de salud; se continué apoyando
el control del aumento de la poblacion y la educacién pri-
maria, con mayor hincapié en la educacion de las nifias, y
se mantuvo el enfoque sobre la rehabilitacion de la infraes-
tructura rural.

Consciente de la improbabilidad de que se produjera
la fundamental reforma de la estructura de la funcién pu-
blica, el planteamiento de la AIF en relacién con el impul-
so del cambio institucional consistié en promover una
mayor participacién privada en actividades llevadas tradi-
cionalmente a cabo por el sector publico, como las relacio-
nadas con la energia eléctrica y la infraestructura. La AlF
promovié también la descentralizacion de responsabilida-
des en los niveles inferiores del gobierno.

En este periodo se puso también més énfasis en el es-
fuerzo directo por mitigar la pobreza, centrado especial-
mente en la pobreza absoluta. La AIF empezd a canalizar
fondos hacia organizaciones no gubernamentales (ONG)
para el disefio y ejecucion de proyectos de reduccién de la
pobreza y, entre ellos, una operacién de microcréditos de
caracter muy innovador que podria ampliarse a otros sec-
tores.

Ademas, la AIF mantuvo un activo diélogo con el go-
bierno sobre la gestién de los recursos naturales, realizd
aportaciones al plan nacional de proteccion ambiental, y
trabaj6 en el fortalecimiento de la capacidad de las institu-
ciones ambientales locales para el seguimiento de la degra-
dacion del medio ambiente. Las inversiones futuras en el
control de anegamientos y el drenaje de suelos se realiza-
ran en el contexto de un marco estratégico de planificacion
nacional de uso del suelo y el agua.

El DEO concluy6 que la estrategia desarrollada durante este pe-
riodo habia sido mucho més adecuada que los planteamientos anterio-
res. Se comprendieron mejor los problemas de gestién de gobiernoy
existio voluntad de adoptar una postura menos comprometedora con
respecto a la reforma de las politicas y la ejecucidn de los proyectos,
quizé porque la balanza de pagos y la situacion de la sequridad
alimentaria eran menos criticas en estos afios. El financiamiento pudo
asi abordar mejor las causas Ultimas de diversos problemas, siguiendo
de este modo uno de los principios fundamentales de la AIF. Los
evaluadores del DEO sefialaron también que el énfasis sostenido sobre
la poblacion y la educacion primaria, y la nueva orientacion hacia el
trabajo conjunto con las ONG para la reduccién de la pobreza absolu-
ta, resultaron completamente adecuados.

Ensefianzas para el futuro

Para mejorar la eficacia de la asistencia futura de la AIF
en Bangladesh, y para acelerar el ritmo del desarrollo
econdmico y la reduccion de la pobreza, han de exami-
narse dos cuestiones cuya respuesta permitiria desarro-
llar una visién orientadora para la proxima década:

1. ;Qué debe y puede hacer el gobierno, y qué deben ha-
cer el sector privado y las ONG?

2. ;Cbémo se puede conseguir que los servicios que presta el
sector publico respondan méas adecuadamente a las ne-
cesidades de los interesados?

La forma en que se responda a estas cuestiones en
cada sector y para cada actividad deberia determinar la
estrategia de asistencia de la AIF y la clase de
financiamiento y de estudios econdémicos y sectoriales
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gue habria que desarrollar. A continuacién se apuntan

algunas ensefianzas mas genéricas que se refieren a to-

dos los sectores y que pueden servir de guia para la asis-

tencia futura.

= Perfeccionar el papel del sector pablico. En la pres-
tacion de servicios hay lugar para el sector privado, las
ONG vy el gobierno local. Es necesario un mayor esfuer-
z0 encaminado a alentar a los gobiernos locales y muni-
cipales a que desempefien un papel méas amplio en todos
los aspectos del desarrollo y mantenimiento de
infraestructuras, asi como en la educacién y en la aten-
cién primaria de la salud. Deber& reducirse la interven-
cién del gobierno en actividades comerciales.

= Dar mas importancia a la rendicién de cuentas de los
sistemas. En el disefio de los proyectos debe mejorar-
se el aspecto de la rendicién de cuentas de los respon-
sables de la prestacion de un servicio o la finalizacién
de un proyecto. En el disefio de los proyectos deben
participar todos los interesados para definir los
parametros de la rendicién de cuentas y para fijar un
marco adecuado para exigirla. Como principio gene-
ral, la rendicion de cuentas se refuerza mediante la
participacion descentralizada en la toma de decisio-
nes, la gestion econémica y la organizacion. En todos
los sectores de Bangladesh se han intentado reformas
organicas, y todas han fallado en gran medida porque
no se ha exigido rendir cuentas de los resultados ante
la comunidad a la que se sirve, ni se han aplicado
sanciones por el desempefio deficiente.

= Prestar mas atencion a los problemas de
sostenibilidad. Es necesario tener méas en cuenta la
sostenibilidad en el disefio de los proyectos. No existe
un planteamiento Unico que sea valido para todos los

Cuadro 4: Resultados macroecondmicos

casos, pero debe ponerse mucho mas énfasis en los
costos ordinarios necesarios para operaciones y man-
tenimiento, en la recuperacion de costos y en las es-
tructuras institucionales u organismos de ejecucién y
los marcos orgénicos. Deben buscarse reformas de po-
liticas que sean dificiles de revocar o socavar, que per-
mitan producir rapidamente beneficios tangibles y
generen asi una masa de apoyo formada por benefi-
ciarios con un fuerte interés personal en la
sostenibilidad de las iniciativas.

Mejorar el seguimiento y la evaluacién de los proyec-
tos. A menudo se hace hincapié en la terminacién
material de la obra civil o en otros objetivos
cuantificables similares, pero es necesario prestar mas
consideracion a los indicadores explicitos de resulta-
dos, que deberian incluirse en el disefio de los proyec-
tos.

Reconocer los problemas de identificacion. Muchos
de los proyectos de Bangladesh muestran signos de
que la identificacion con los mismos y el compromiso
con sus objetivos no se han alcanzado completamente.
Se necesita algo méas que un esfuerzo para consolidar
el compromiso politico para con el cambio
institucional necesario, y deberian establecerse
indicadores sélidos que permitan medir este compro-
miso.

Definir objetivos cruciales y limitar las metas. En un
pais que ha manifestado problemas constantes en la
gjecucion de los proyectos, puede resultar Gtil limitar
los objetivos de los proyectos a un pequefio nimero de
cambios cruciales en materia de politicas y a objeti-
vos que incidan sobre el desarrollo.

1981-85 1986-90 1991-95

Crecimiento del PIB (porcentaje) 3,80 3,9 4,4

Composicion del PIB (porcentaje)

Agricultura 42,30 37,6 31,4

Industria 13,40 14,3 17,4

Servicios 44,30 48,1 51,2
(Porcentaje del PIB)

Consumo 98,70 96,7 92,3
Privado 91,00 83,8 78,2
Publico 7,70 12,9 14,0

Inversion 13,20 12,5 14,6
Privada 7,00 6,3 7,9
Publica 6,20 6,2 6,7

Ahorro interno bruto 1,30 3,3 7,7

Ahorro nacional bruto 4,30 6,8 12,1

Balanza en cuenta corriente -9,20 -6,2 -2,9

Exportaciones 7,50 8,6 13,5

Importaciones 19,90 17,4 19,9

Reservas de divisas (meses de importaciones) 1,75 3,0 5,8

Precios al consumidor (anuales, media del periodo) 11,20 9,6 3,4

Fuente: Datos del Banco Mundial.

» Este Précis se ha elaborado a partir del documento de la serie Country Assistance Review titulado Bangladesh: Progress
Through Partnership, de Roger J. Robinson, del afio 1999, ISBN 0-8213-4293-2, que puede obtenerse en los centros de

servicios de informacién de las oficinas regionales y en el InfoShop del Banco Mundial. www.worldbank.org/html/oed



