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Reduccion de la pobreza
en la nueva Asia y Pacifico

Desafios clave del crecimiento incluyente para
el Banco Asiatico de Desarrollo

Michael Walton*

El presente trabajo resume el debate estratégico en el Foro sobre creci-
miento incluyente y reduccion de la pobreza en la nueva Asia y Pacifico,
celebrado los dias 8 y 9 de octubre de 2007, como se puso de relieve en el
discurso principal del autor de este articulo, Michael Walton. En él se man-
tiene que el crecimiento tiene que ser incluyente para ser sostenible y
aceptado por la poblacion. La region de Asia y el Pacifico, con sus crecien-
tes desigualdades, ha perdido algo el rumbo del crecimiento incluyente de
su pasado. Esto ofrece nuevas oportunidades para que el Banco Asiatico
de Desarrollo vincule conocimiento y financiacion en areas en las que tan-

to los gobiernos como los mercados fracasan.

Palabras clave: pobreza, internacionalizacion de la economia, crecimiento
sostenido, desarrollo regional, Banco Asiatico de Desarrollo.

Clasificacion JEL: F02, 130, O10.

1. Introduccion

La fase actual de crecimiento en Asia
es el periodo mas destacado de creci-
miento rapido y sostenible de la historia.
Cada una de las décadas pasadas ha

* Centro de investigacion sobre politicas de Delhi
(India) y la escuela de gobierno Kennedy de la Uni-
versidad de Harvard.

Las opiniones expresadas en el presente trabajo son las
de su autor y no reflejan necesariamente las opiniones y po-
liticas del Banco Asiatico de Desarrollo (BAsD), de su junta
de gobernadores ni de los gobiernos a los que representan.
Michael Walton, present6 este trabajo como discurso princi-
pal durante el foro sobre «Crecimiento incluyente y reduc-
cion de la pobreza en la nueva Asia y Pacifico» celebrado
los dias 8 y 9 de octubre de 2007 en el BAsD, en Manila.

afectado a més habitantes de la region (y
del mundo). El presente trabajo trata de la
naturaleza de dicho crecimiento, de sus
vinculos con la pobreza y la equidad, y de
lo que esto implica para la estrategia del
Banco Asiatico de Desarrollo (BAsD) (1).

Comencemos con dos cuestiones
acerca de este impresionante crecimien-
to.

(1) Eltrabajo pretende sacar temas relevantes para las
politicas de la amplia documentacion académica sobre
las cuestiones tratadas. Recurre en concreto a importan-
tes sintesis recientes de los bancos de desarrollo multila-
terales: véanse en especial BAsD (2007b), Banco
Mundial (2005) y Gill y Kharas (2007).
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GRAFICO 1
INGRESOS PER CAPITA EN ASIA EN 2005, PAISES SELECCIONADOS
(Délares US per capita en paridad de poder adquisitivo)
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Fuente: Indicadores del desarrollo mundial.

Primera, la pauta de crecimiento impor-
ta. El titulo del congreso para el que se es-
cribi6 este trabajo es «Crecimiento inclu-
yente y reduccion de la pobreza en la
nueva Asia». Aqui hay una aparente ambi-
gledad. Si, la reduccién de la pobreza
econdmica absoluta ha sido tan inaudita
como la tasa de crecimiento. Actualmente
esta haciendo importantes incursiones en
la India y en los grandes paises del Asia
oriental. Con las tendencias actuales, la
pobreza econdémica absoluta grave preo-
cupara sobre todo a pequenas bolsas de la
poblacién asiatica en 2020. También se ha-
bran cumplido muchos de los demas
Objetivos de Desarrollo del Milenio que se
trazaron principalmente para paises po-
bres. ¢Significa eso que la region podra
pronto declarar la victoria y centrarse uni-
camente en el crecimiento global? ¢Los
mercados y los gobiernos haran que se
produzca automaticamente el desarrollo
social y siga disminuyendo la pobreza? De
hecho, se trata de lo contrario: en la region
hay una creciente y extendida preocupa-
cién social acerca de la naturaleza y la
pauta de crecimiento respecto a la distribu-
cion de los ingresos y los indicadores so-
ciales, la inseguridad y las condiciones me-
dioambientales.

Segunda, los episodios de crecimiento
mas rapidos no se mantienen durante va-
rias décadas. Es cierto que unos pocos
paises de Asia han logrado pasar a tener
ingresos medianos altos o ingresos altos
(Republica de Corea, Malasia y Tailandia,
y, por supuesto, Japén). Pero la mayoria,
incluida la mayor parte de la poblacién de
Asia, sigue teniendo ingresos bajos o in-
gresos medianos bajos. La Republica
Popular China (RPC) tiene un producto in-
terior bruto (PIB) per capita de unos 6.600
USD en términos de paridad de poder ad-
quisitivo (PPA), y la India, menos de 3.500
USD (y ambas mucho menos en dolares
corrientes). Brasil y México tuvieron perio-
dos de crecimiento milagroso antes de
que la cosa se detuviera repentinamente
con la crisis de la deuda de los afnos
ochenta. Brasil tiene en la actualidad
aproximadamente los mismos ingresos
que Tailandia, y México, aproximadamen-
te los mismos que Malasia (Grafico 1).
¢ Qué hace falta para mantener el proce-
so de crecimiento y desarrollo rapidos?

La primera parte de este trabajo se
centra en el proceso de crecimiento y sus
interacciones con distintas dimensiones
de desigualdad y bienestar. Sugiere que
un concepto mas amplio del desarrollo re-

BOLETIN ECONOMICO DE ICE N° 2937
66 DEL 1 AL 15 DE MAYO DE 2008



ICE

REDUCCION DE LA POBREZA EN LA NUEVA ASIA Y PACIFICO. DESAFIOS CLAVE...

presenta fielmente las preocupaciones
sociales en Asia. «Crecimiento incluyen-
te» no es una mala expresion para reflejar
esto, aunque es necesario especificar de-
talladamente lo que significa. En concre-
to, reconocer que estd mas de acuerdo
con las preocupaciones y aspiraciones de
las sociedades asiaticas no tiene por qué
minar la prioridad otorgada a la pobreza
grave y absoluta. También mantiene que
existen relaciones entre ambas cuestio-
nes: la busqueda del «crecimiento inclu-
yente» no solo es intrinsecamente desea-
ble sino que, en muchas areas, también
constituye un requisito necesario para un
proceso de crecimiento sostenible. No se
trata sélo de afiadir inclusion al crecimien-
to, sino de lograr inclusién para el creci-
miento.

La segunda parte del trabajo se vuelve
hacia el papel del Banco Asiatico del
Desarrollo (BAsD) en la siguiente fase del
desarrollo de Asia, digamos, hasta 2020.
Aqui, la cuestién clave es cémo puede el
BAsD causar un impacto positivo en los
procesos de desarrollo en Asia, dados el
amplio concepto de desarrollo y el eleva-
do y creciente acceso a financiacion pri-
vada en la region. El mensaje principal es
que el BAsD deberia centrarse en areas
en la que tanto los mercados como los go-
biernos estan fracasando y en las que tie-
ne, o puede desarrollar, la capacidad pa-
ra contribuir. La contribucién puede
realizarse mediante apoyo, conocimiento
0 ayudando a determinar las interaccio-
nes estratégicas que se encuentran de-
tréas del disefio de politicas y de las insti-
tuciones econdmicas. La vinculacién del
conocimiento con la financiacion suele ser
importante para su eficacia.

En los paises mas pobres, esto implica-
ra, con frecuencia, un apoyo continuado a
los gobiernos centrales proporcionando in-
fraestructuras y servicios sociales guber-
namentales. No obstante, en los paises

con mercados emergentes (incluidos la
Republica Popular China, la India y Viet-
nam), esto implicard cada vez mas una
mezcla de servicios financieros y relaciona-
dos con el conocimiento que se enfrenten a
los retos mas complejos de la inclusién de
regiones o colectivos que presentan retraso
en términos de desarrollo social y economi-
co, el desarrollo de mecanismos globales
para gestionar la seguridad, la inclusion fi-
nanciera y la gestion de las preocupaciones
ecoldgicas.

Para todos los paises, hay fundamen-
tos para aumentar la participacién en pro-
yectos regionales o multinacionales, pero
también para reducir la participacion en
los pilares tradicionales del compromiso
del BAsD: infraestructuras a gran escala
con gobiernos nacionales y (para el sector
privado) inversiones en el sector financie-
ro y empresarial a gran escala.

Aunque existen fuertes paralelismos
con el diagnéstico general del informe del
Grupo de Personas Eminentes (GPE)
(BAsD, 2007a), también hay diferencias
significativas en las consecuencias opera-
tivas, que se discuten a continuacion.

2. Desigualdades, pobreza y
proceso de crecimiento

Se ha escrito mucho sobre el creci-
miento de Asia. (Véanse BAsD, 2007c,
para una actualizacion reciente; y Gill y
Kharas, 2007, para una interpretaciéon a
mas largo plazo.) Yo me centro en cémo
interactua una variedad de desigualdades
con el proceso de crecimiento.

2.1. ¢Qué esta ocurriendo con la
distribucion en Asia?

Tradicionalmente se ha considerado
qgue Asia era una region con escasa desi-
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GRAFICO 2
DESIGUALDAD DE LOS INGRESOS EN ASIA
(Coeficientes de Gini de gastos per capita o desigualdad de ingresos)
Nepal, 2003
Republica Popular China, 2004
Filipinas, 2003

Turkmenistan, 2003
Tailandia, 2002
Malasia, 2004

Sri Lanka, 2002
Camboya, 2004
Vietnam, 2004
Azerbaiyan, 2001
India, 2004

RDP Lao, 2002
Indonesia, 2002
Bangladesh, 2005
Taipéi (China), 2003
Kazajistan, 2003
Armenia, 2003
Mongolia, 2002
Tayikistan, 2003
Corea, Rep. de, 2004
Pakistan, 2004
Republica Kirguisa, 2003

Fuente: Banco Asiatico de Desarrollo. 2007.

Notas: se utilizan las distribuciones de ingresos por familia para Corea (inicamente sueldos urbanos y hogares con salarios) y Taipéi.

50

gualdad: Asia oriental solia calificarse de
ejemplo de «crecimiento con equidad» vy,
antes del despegue de los afos 80 en la
India, se consideraba que el Asia meridio-
nal estaba experimentando un modesto
crecimiento con bajos niveles de desi-
gualdad (2). Ambas regiones contrasta-
ban con la «elevada desigualdad con cri-
sis y lento crecimiento» de América
Latina. De hecho, en términos de diferen-
cias de ingresos, los paises asiaticos os-
cilan entre moderadamente desiguales y
bastante desiguales en comparacion con
los niveles internacionales (Grafico 2).
Paises como Malasia, Filipinas y Tai-
landia han tenido durante algun tiempo ni-
veles de desigualdad comparables con
los de muchos paises latinoamericanos.
La Republica Popular China ha experi-
mentado un aumento de la desigualdad
que es incluso mayor. El coeficiente de

(2) Véase un analisis dominante desde esta perspecti-
va en Banco Mundial (1993).

Gini de México para los gastos per capita,
por ejemplo, es ahora de 46, cercano al
nivel de desigualdad de la Republica
Popular China. Este sigue estando por
debajo de los niveles de desigualdad de
Brasil o Sudafrica, pero apenas es iguali-
tario segun este patron. Ademas, la ten-
dencia dominante es la del aumento de la
desigualdad en las diferencias de ingre-
sos, sobre todo en los paises con menor
desigualdad (Gréfico 3). Se trata de cam-
bios que no son insignificantes, sobre to-
do porque esta medida de la desigualdad
de los ingresos tiende a moverse lenta-
mente.

Las encuestas por hogares en las que
estan basadas las cifras anteriores captan
bien la mayor parte de la distribucién, pero
no atrapan en su red a los ricos. Es intere-
sante observar que en muchos de los pai-
ses de Asia oriental existian importantes
fortunas multimillonarias antes de la crisis
de dicha region: como puede verse en el
Graéfico 4, el porcentaje de patrimonio mul-

BOLETIN ECONOMICO DE ICE N° 2937
DEL 1 AL 15 DE MAYO DE 2008



ICE

REDUCCION DE LA POBREZA EN LA NUEVA ASIA Y PACIFICO. DESAFIOS CLAVE...

GRAFICO 3
CAMBIOS EN LA DESIGUALDAD ENTRE 1991 Y 2005
(Cambios en puntos porcentuales en el coeficiente de Gini)

Nepal
Republica Popular China
Camboya

Sri Lanka
Bangladesh
RPD Lao
India

Corea, Rep. de
Taipéi (China)
Vietnam
Turkmenistan
Azerbaiyan
Tayikistan
Filipinas
Pakistan
Indonesia
Mongolia
Malasia
Kazajistan
Armenia
Tailandia
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Notas: los afios durante los cuales se han computado los cambios son los siguientes: Armenia (1998-2003); Azerbaiyan (1995-2001);
Bangladesh (1991-2005); Camboya (1993-2004); Republica Popular China (RPC) (1993-2004); India (1993-2004); Indonesia
(1993-2002); Kazajistan (1996—2003); Republica de Corea (1993-2004); Republica Democratica Popular Lao (1992-2002); Malasia
(1993-2004); Mongolia (1995-2002); Nepal (1995-2003); Pakistan (1992-2004); Filipinas (1994-2003); Sri Lanka (1995-2002);
Taipéi (China) (1993-2003); Tayikistan (1999-2003); Tailandia (1992-2002); Turkmenistan (1998-2003); y Vietnam (1993-2004).
Distribucion de los ingresos para la Republica de Corea y Taipéi (China); distribucién de los gastos para el resto.

Fuente: Banco Asiatico de Desarrollo. 2007.

GRAFICO 4 -
PROPORCION DE RIQUEZA MULTIMILLONARIA CON RESPECTO AL PIB ANTES DE LA CRISIS DE ASIA ORIENTAL MONOGRAFICO
(PIB per capita frente a riqueza multimillonaria total/PIB)
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Fuente: Forbes.com e indicadores del desarrollo mundial.

timillonario con respecto al PIB era mucho  nos, Estados Unidos (EEUU) o Japén.
mayor en Indonesia, Malasia, Singapur y  Incluso en la Republica de Corea, esta pro-
Tailandia que en los paises latinoamerica-  porcién era mayor en 1996 que en EEUU.
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Estos porcentajes disminuyeron significati-
vamente con la crisis en Indonesia vy
Tailandia, pero mas recientemente, la pro-
porcion del patrimonio con respecto al PIB
de multimillonarios indios se ha disparado
hasta mas del 15 por 100 del PIB.

Mas alla de la distribucion interpersonal
de los ingresos y la riqueza, en Asia desta-
ca una variedad de desigualdades adicio-
nales. En algunos paises, sobre todo en el
Asia meridional, las diferencias en la situa-
cién sanitaria y educativa son muy eleva-
das en comparacién con los niveles inter-
nacionales y guardan correlacion con las
medidas de los bienes familiares.

En muchos paises de Asia, las diferen-
cias entre los sexos siguen siendo gran-
des, y mayores que en Latinoamérica.
Esto queda graficamente ilustrado con la
escasa proporcion de nifas con respecto
a ninos en partes de la India (incluidos los

GRAFICO 5
RELACION DE MASCULINIDAD INFANTIL
(DEL NACIMIENTO A LOS 4 ANOS), 1950-2000

Republica Popular China
1953
1964
1982
1990
1995
2000

Republica de Corea
1949
1960
1970
1980
1990
1995
2000

1951
1961
1971
1981
1991
2001
Punjab y Haryana (India)
1951
1961 0y

LA N e —

R e —
1991

2001

1,00 1,05 1,10 1,15 1,20 1,25

Fuente: Banco Mundial. 2005.

estados relativamente mas acomodados
del Punyab y Haryana), la Republica Po-
pular China y la Republica de Corea (Gra-
fico 5).

Las diferencias espaciales también son
elevadas en muchas dimensiones del bie-
nestar. Siempre ha habido diferencias sus-
tanciales entre las zonas rurales y urbanas,
en términos de ingresos, condiciones so-
ciales y acceso a servicios. La emigracion
ha sido una importante fuente de reduccion
de la pobreza, pero también ha supuesto
nuevos retos en las ciudades, con pésimas
condiciones de vida para los habitantes
mas pobres de las ciudades (en areas me-
tropolitanas e, incluso més, en pequefas y
medianas ciudades), y duras presiones so-
bre la provision de servicios.

También son motivo de preocupacion la
persistencia y, con frecuencia, la creciente
importancia de las diferencias espaciales
entre las regiones. Casi todos los paises
principales tienen regiones importantes
que crecen mas lentamente y, con frecuen-
cia, desde una base mas pobre (por ejem-
plo, Bihar, Orissa y Uttar Pradesh en la
India; algunas provincias interiores de la
Republica Popular China; y el este de
Indonesia). Mientras que la emigracion es-
ta conduciendo a alguna mejora de estas
diferencias, siguen siendo tercamente per-
sistentes.

En dltimo lugar me gustaria destacar la
notabilidad de las diferencias grupales en
muchos paises, particularmente las cas-
tas intocables de la India y Nepal, y las
minorias étnicas (tribus en la India) en
muchos paises de la region.

2.2. La cambiante estructura de la
pobreza

La combinacién de crecimiento y desi-
gualdad esta cambiando la estructura de la
pobreza. Destaco dos aspectos:
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GRAFICO 6
LA DISTRIBUCION ESPACIAL DE LA POBREZA EN ASIA ORIENTAL
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Nota: en doélares de paridad de poder adquisitivo.
Fuente: Gill y Kharas, 2007.

En primer lugar, la pobreza extrema se
esta concentrando cada vez mas en zo-
nas geograficas concretas de la region.
Un corolario directo de las desigualdades
espaciales y grupales mencionadas es la
concentraciéon espacial de la pobreza.
Esto queda ilustrado en la Gréfico 6 para
Asia oriental, que utiliza el patréon de 1
dolar US PPA al dia, y que también mues-
tra como algunas de las zonas de elevada
incidencia se encuentran en zonas geo-
gréficas que cruzan fronteras nacionales.

También constituyen una notoria carac-
teristica de la India los grandes diferencia-
les de la incidencia de la pobreza: la propor-
cion de personas varia de menos del 10 por
100 de la poblacién en Himachal Pradesh y
el Punyab, a mas del 40 por 100 en Bihar y
Orissa (Debroy y Bhandari, 2007).

Las diferencias grupales en el bienes-
tar general provocan un aumento de la in-
cidencia de la pobreza entre grupos étni-
cos minoritarios y, en la India, las castas
intocables. Estas se encuentran a veces
en zonas geograficas con escasos niveles
de desarrollo econémico: como muestra
el Grafico 7, tanto la condicién de minoria
como la residencia en las montafas con-
tribuyen a aumentar la incidencia de la po-
breza en la Republica Popular China.
Podemos encontrar una asociacién simi-
lar entre ubicacion y condicién étnica pa-
ra los grupos tribales (adivasi) en la India.
La condicion de casta intocable, en com-
paracion, esta mas dispersa en las regio-
nes de la India.

Las concentraciones espaciales de la
pobreza estan vinculadas con frecuencia
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GRAFICO 7
POBREZA, UBICACION Y ORIGEN ETNICO EN LA REPUBLICA POPULAR CHINA RURAL (2003)
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Porcentaje de poblacién con consumo per capita inferior a 1 USD/dia

Nota: el porcentaje de cada grupo en la poblacion rural total se muestra entre paréntesis.
Fuente: Basado en calculos realizados para Banco Mundial 2006b. Gill y Kharas, 2007.

con la fragilidad medioambiental. Esto lla-
ma mas la atencién en las zonas semiari-
das y propensas a las inundaciones ca-
racteristicas de muchas partes de la
region. La vulnerabilidad a las perturba-
ciones econdémicas relacionadas con la
meteorologia puede ser grave y, algunas
veces, desastrosa en estas zonas. Es
probable que los efectos del cambio cli-
matico empeoren la pobreza medioam-
biental, con pérdidas particularmente in-
tensas en la capacidad de retencién de
agua congelada en el Himalaya, lo que
podria amenazar de forma espectacular
los medios de subsistencia de grandes
partes de Bangladesh, el norte de la India
y Pakistan (BAsD, 2007d).

El segundo cambio se refiere a qué se
considera pobreza. A medida que los ni-
veles de vida aumentan con el crecimien-
to, también cambia el significado de po-
breza. Los niveles medios de ingresos por
persona que aparecen en el Grafico 1 im-
plican que en gran parte de la region (ex-
cepto en la Republica de Corea), la mayo-
ria de la poblacién se consideraria pobre,
en términos de ingresos, en comparacion
con los niveles de los paises desarrolla-
dos. En un mundo cada vez mas globali-

zado, contar con las habilidades, el acce-
so a las infraestructuras y las comunica-
ciones para participar de forma eficaz en
los mercados mundiales es un requisito
para evitar la pobreza desde el punto de
vista de las aspiraciones de las socieda-
des en crecimiento. Este sera el patron
utilizado con mas frecuencia a medida
que los paises asiaticos pasan a tener in-
gresos medianos y se integran mas en las
interacciones econdmicas y culturales
mundiales. Ademas, las cuestiones de in-
seguridad son dominantes (a medida que
aumenta la dependencia de los mercados
mundiales), lo que supone el aumento de
los riesgos y de las compensaciones.
Esto se aplica doblemente a la integracion
de las sociedades con menores ingresos,
puesto que importantes partes de la po-
blacion siguen dependiendo del estado
del tiempo.

2.3. ¢Como interactuan actualmente
las desigualdades y el crecimiento,
y como lo haran en el futuro?

Pasemos ahora a las interacciones en-
tre el proceso de crecimiento y las desi-
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gualdades: en materia de riqueza, ingre-
sos, capital humano, seguridad, condicién
y poder.

Aunque Asia nunca ha sido tan igualita-
ria como algunas veces se la ha calificado,
parte de la historia de «crecimiento con
equidad» si se aplicaba a la pauta de ex-
pansion, sobre todo en Asia oriental y su-
doriental (incluida la Republica Popular
China en los anos ochenta). Los grupos
pobres y medianos tuvieron una amplia
participacion en el proceso de crecimiento.
Sin embargo, esto no era ni mucho menos
producto de una simple filtracién del creci-
miento; mas bien reflejaba caracteristicas
clave del proceso de crecimiento que con-
taban con el apoyo eficaz del disefio insti-
tucional y de politicas. Destaco cuatro:

® Rapido crecimiento de la productivi-
dad rural provocado por el cambio tecnolo-
gico; provision de aportaciones; intensifica-
cién de la infraestructura rural relacionada
con una propiedad de la tierra «razonable-
mente» igualitaria que mantenia el creci-
miento en la productividad agricola y en
actividades no agrarias con mayor rendi-
miento.

® Mejoras generales en la educacion,
que implicaban construir la piramide edu-
cativa desde abajo, con un acceso practi-
camente universal a la educacion basica
como base para una posterior ampliacién
de la educacion secundaria general. En la
mayoria de los paises, esto se mantuvo
por delante de la creciente demanda de
cualificaciones, caracteristica comun del
proceso de crecimiento.

® |nsercion en la economia internacio-
nal de formas que actuaban a grandes
rasgos por lineas de ventaja comparativa
en cuanto a mano de obra no cualificada
y semicualificada en fabricacion (donde
«no cualificada» implicaba tipicamente
«al menos educacién primaria»). Esto se
producia porque los paises basicamente
estaban introduciéndose en el comercio

internacional por la parte mas baja de la
jerarquia salarial internacional imperante,
y haciéndolo de forma consecutiva, en
forma de V, por toda la region. Los paises
gue se encontraban mas arriba en la je-
rarquia iban actualizando sus pautas de
produccion a un ritmo constante a medida
que las cualificaciones y los salarios au-
mentaban y se intensificaba el capital.

® Un grado de dualismo relativamente
moderado en los mercados de productos
y mano de obra que mantenia la expan-
sion constante en el sector formal, y la au-
sencia de grandes discontinuidades en
las condiciones de empleo entre los sec-
tores formal e informal.

De forma crucial, estas pautas econé-
micas fueron mantenidas por procesos
politicos que fomentaban una inclusién
general. Esto quedd especialmente de
manifiesto en dos caracteristicas de las
sociedades en este periodo:

1. La necesidad politica de incluir gru-
pos de masas. Mientras que muchos regi-
menes fueron autoritarios durante amplios
periodos, tenian una fuerte necesidad poli-
tica de proporcionar progreso econémico y
social al campesinado, debido a la estruc-
tura de propiedad de la tierra rural y a las
amenazas de revolucion rural. Con el tiem-
po, esto fue pasando gradualmente a una
necesidad de cumplir con la mano de obra
urbana.

2. Gestion de intereses especiales.
Desde luego se crearon concentraciones
de rigueza, con estrechos vinculos con el
comportamiento del estado. Como puede
observarse en el Grafico 4, Asia oriental tie-
ne muchos multimillonarios, muchos de los
cuales estan relacionados con piramides
empresariales de control familiar. La adqui-
sicion y creacion de rentas ha sido pertinen-
te para esto, y, retrospectivamente se con-
siderd que el «capitalismo de amiguetes»
habia sido uno de los factores que se en-
contraban detras de la crisis financiera de
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Asia oriental de 1997/98. Pero, durante pe-
riodos prolongados, la predominante con-
quista del disefio de politicas fue controlada
por ejecutivos fuertes y las necesidades de
los resultados de exportacion.

¢, Como se concilia las mas reciente
historia de crecientes desigualdades an-
teriormente esbozada con esta experien-
cia anterior? La pauta actual refleja dife-
rencias tanto en la estructura como en los
procesos econdmicos. Puedo relacionar-
los con las distintas caracteristicas del pe-
riodo anterior que acabo de resumir.

En algunos paises el crecimiento de la
productividad ha sido escaso. El sector de
la agricultura se considera un lastre para
la dinamica de crecimiento actual de la
India. La agricultura y el empleo rural no
agrario (sectores de mano de obra muy
intensiva en relaciéon con otros sectores)
contribuyen débilmente a la demanda de
mano de obra (incluida la demanda impli-
cita en actividades por cuenta propia). Las
razones de este lento crecimiento son
complejas, pero al menos parte de la his-
toria radica en distorsiones ineficaces vy
subsidios mal disefiados.

La expansién de la educacion ha reza-
gado la creciente demanda de cualificacio-
nes. Este es, sobre todo y de nuevo, el ca-
so de la India, que cred histdéricamente un

sistema educativo altamente sesgado, con
escasa matricula y calidad para la ense-
fNanza primaria y secundaria, combinado
con un apoyo relativamente elevado en la
educacién superior, incluidos unos pocos
refugios de excelencia (particularmente los
institutos tecnoldgicos de la India). Pero el
aumento de las primas para los trabajado-
res cualificados, sobre todo con estudios
superiores, no es solo una caracteristica
de la India, sino que también se aplica a
otros paises de la region. (Véanse el
Gréfico 8 para la Republica Popular China
y Vietnam; y BAsD, 2007b, tanto para la
India como para Filipinas).

Estas presiones de la demanda sobre
las cualificaciones (sobre todo en la parte
superior de la distribucién) concuerdan
con trabajos sobre Latinoamérica que ha-
llaron un aumento de las primas por cua-
lificaciones tras la apertura al comercio y
a las inversiones extranjeras directas en
los afos ocenta y noventa. Un meticuloso
trabajo empirico sobre los paises latinoa-
mericanos lo ha atribuido a «cambios tec-
nolégicos que favorecen las cualificacio-
nes» provocados por la apertura (3). Esto

(3) Véase en Sanchez-Paramo y Schady (2002) un
analisis empirico de varios paises latinoamericano; para
otras fuentes, véase de Ferranti et al. (2003).
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China; y de Leproux y Brooks (2004) para Vietnam.

GRAFICO 9
LA CONCENTRACION ESPACIAL DE LAS INVERSIONES EXTRANJERAS DIRECTAS (IED)
EN LA REPUBLICA POPULAR CHINA (RPC) Y VIETNAM

Fuente: Fuente: Gill y Kharas, 2007. Datos de la oficina nacional de estadistica, de varios afios, para la Republica Popular
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esta relacionado con motores contempo-
raneos del dinamismo economico en la
region de Asia. Como se trata en Gill y
Kharas (2007), los principales motores del
crecimiento econémico a largo plazo se
encuentran en los procesos de innovacién
y explotacion de los rendimientos crecien-
tes de escala dentro de las industrias y
entre ellas. Estos procesos implican in-
trinsecamente rentas diferenciales (parti-
cularmente para aquellos que innovan),
generalmente implican recompensas mas
elevadas para las cualificaciones, y sue-
len implicar procesos dependientes de la
trayectoria cosechando los frutos de la
aglomeracién en las ciudades, y el esta-
blecimiento de capacidades industriales,
conexiones logisticas, cadenas de sumi-
nistro intraindustrial y redes de servicio
que se derivan de la inversion en lineas
de fabricacion y comerciales. La intensiva
integracion de Asia oriental ha sido un im-
portante motor de estos procesos. Es po-
sible que el asombroso éxito de la India
en algunas industrias de servicios (princi-
palmente en la de la informatica) pueda
haber reflejado inicialmente la tradicional
ventaja comparativa en su abundancia de
ingenieros altamente cualificados a bajo
coste, pero actualmente sigue un rumbo

que depende de la trayectoria. Una mani-
festacion de estas pautas es la concentra-
cién espacial y la creciente importancia de
las ciudades. En la India, Bangalore fue la
primera ciudad que consiguié prominen-
cia en la informatica (si bien con algunos
competidores en la actualidad) y Chennai
tiene una prospera concentracién en el
sector del automovil. Como ilustra el Gra-
fico 9, la inversidn extranjera directa esta
muy concentrada en la costa de la Re-
publica Popular China y sélo tres ciuda-
des vietnamitas en estos dos paises.

Una ultima area de diferencia de eta-
pas anteriores se encuentra en el merca-
do laboral. En la Republica Popular China
y Vietnam, es probable que la liberaliza-
cién del mercado laboral haya contribuido
a aumentar los diferenciales a medida
que el sector privado crecia para dominar
el empleo. En la India, las constantes y
costosas restricciones al mercado laboral
constituyen una fuente de prejuicios con-
tra una produccion industrial con mano de
obra mas intensiva.

Estas diferencias indican que existen
razones estructurales para el aumento de
las presiones sobre la desigualdad, y que
estas no seran un fendmeno pasajero. Al
mismo tiempo, existen crecientes presio-
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nes sociales para que aumente la seguri-
dad econémica a medida que las socieda-
des se urbanizan, la transicién demografi-
ca continda y aumenta la importancia de
nuevas formas de vulnerabilidad.

El contexto politico para la etapa actual
del crecimiento también es distinto. La
mayor parte de los paises se enfrenta a
una combinacién de fuerzas econdémicas
para aumentar la desigualdad y presiones
politicas para aumentar la inclusién. En la
Republica Popular China, existe una pre-
ocupacién explicita por el aumento de las
desigualdades y un compromiso politico
para tomar medidas para reducirlas. En la
India, durante mucho tiempo ha habido un
contraste entre una profunda exclusién
social de los colectivos desfavorecidos
(sobre todo las tribus y castas intocables)
y una variedad de politicas que intentaban
favorecer a estos grupos y alcanzar de
forma mas general a los pobres rurales.
La movilizacién politica por castas ha sido
cada vez mas notable en los ultimos quin-
ce anos, con efectos variados: algunas
veces positivos, algunas veces asociados
con estructuras de favoritismo. En Indo-
nesia, la consolidacion del privilegio eco-
némico y sus vinculos con la corrupcion
fue una importante fuente de las presio-
nes que condujeron a la transicion a la de-
mocracia, que todavia se encuentra co-
menzando un proceso de consolidacion.
En muchos de los paises mas pobres, las
desigualdades se asocian con conflictos
latentes o reales. Por ejemplo, Camboya,
Nepal, Pakistan y Sri Lanka tienen dificul-
tades para desarrollar politicas eficaces,
con frecuencia en el contexto de impor-
tantes conflictos sociales.

Para el futuro, todo esto sugiere que es
probable que continden los procesos eco-
némicos que provocan el aumento de la
desigualdad junto a las crecientes deman-
das politicas para que se tomen medidas
gubernamentales para aumentar la inclu-

sion y la seguridad. Los rendimientos cre-
cientes, los efectos de la aglomeracion, la
importancia de las rentas diferenciales y
las crecientes demandas de cualificacio-
nes seguiran destacando. Donde interactu-
en con sistemas educativos de respuesta
lenta y cuellos de botella de infraestructu-
ras, las presiones sobre la desigualdad se-
ran todavia mas elevadas, e incluso mas
en paises que combinan grandes poblacio-
nes rurales y escaso dinamismo rural y
agricola. Esta integracion es un ingredien-
te esencial del mantenimiento del creci-
miento rapido, pero implica prestar mucha
atencién a las cuestiones de inclusion. La
desigualdad en la provision de seguridad
es una dimension afadida de la historia,
con grandes partes de la poblacion fuera
de mecanismos formales, lo que conduce
al aumento de las presiones politicas para
que se actue.

3. ¢Importa la inclusiéon?
Economia, instituciones y
politica

¢lmporta el aumento de la desigual-
dad? En lineas mas generales, ;tienen
que prestar las sociedades asiaticas aten-
cion explicita a las cuestiones de inclu-
sién?, 0 pueden centrarse totalmente en
el crecimiento, tal vez complementado con
programas dirigidos a los cada vez menos
que se encuentran en una pobreza absolu-
ta? Estas cuestiones se encuentran en el
centro del debate tanto de la orientacion
general de las politicas publicas como del
enfoque futuro de las actuaciones del
BAsD.

Considero que existen razones intrin-
secas Yy decisivas para que la inclusién
sea el nucleo del disefio de las politicas
(Ali, 2007; y Ali y Zhuang, 2007). La razén
intrinseca es que, en casi todas las socie-
dades, la equidad se valora por derecho
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propio. Puede sostenerse que la «igual-
dad de oportunidades» es mas basica y
tiene un apoyo méas general que la igual-
dad de resultados. Sin embargo, el apoyo
practicamente universal en todo el mundo
a las acciones para tratar de resolver el
problema de la pobreza grave indica que
los resultados preocupan a la sociedad en
la parte inferior de la distribucion. Por es-
ta razon, el Banco Mundial, en su Informe
sobre el desarrollo mundial 2005/06, sos-
tenia que una concepcidén normativa de la
equidad deberia incluir tanto la igualdad
de oportunidades para todos como la re-
duccion de la pobreza grave en los resul-
tados (Banco Mundial, 2005). Este amplio
enfoque coincide con la postura ética de
Amartya Sen de que todos deberiamos
ser libres para luchar por la vida que es-
cojamos (4).

Un interés decisivo por la equidad, so-
bre todo en el sentido de igualdad de
oportunidades, se deriva de las potencia-
les complementariedades con el propio
proceso de crecimiento. Como ha afirma-
do el BAsD:

«Un pequefio aumento de la desigual-
dad puede ser «bueno», en el sentido de
que refleja recompensas para la empresa
y la innovacion y los incentivos necesarios
para aplicar recursos para sus usos mas
productivos. Pero cuando el aumento de
la desigualdad es consecuencia de pla-
nes que restringen el acceso a las oportu-
nidades, que toleran la apropiacion de
bienes y la busqueda de rentas, y que
perpetuan y aumentan las divisiones so-
ciales, es mas probable que sea sintoma-
tico de instituciones que, al final, también
obstaculizaran el crecimiento.» (BAsD,
2007c, p. 31).

Esta cita capta adecuadamente la opi-
nion de que, aunque es cierto que existen

(4) Sen (1999). Sen también utiliza el término «capaci-
dades» para hacer referencia a esta libertad.

concesiones entre igualdad y eficacia,
también puede existir una relacién negati-
va entre algunas formas de desigualdad y
crecimiento. Es fundamental la idea de
que importa la naturaleza de la desigual-
dad: es necesario pensar en las desigual-
dades (en plural) y sobre todo en las desi-
gualdades de oportunidades, en contra-
posicién con una nocién generalizada de
la desigualdad, y menos que nada el coe-
ficiente de Gini de desigualdad de ingre-
SOS.

El tema principal del Informe sobre el
desarrollo mundial 2005/06 del Banco
Mundial sobre equidad es precisamente
que algunas desigualdades son malas
para la eficacia (y, por tanto, para el cre-
cimiento a largo plazo), por lo que una
mayor equidad es un complemento im-
portante para el crecimiento. Los meca-
nismos pueden organizarse en tres cate-
gorias.

El funcionamiento de los mercados.
Acabo de subrayar la forma en que el pro-
ceso de crecimiento en Asia tiene como
elementos centrales la innovacion y los
rendimientos crecientes de escala (Gill y
Kharas, 2007). Estos procesos tienden a
favorecer a aquellos que estan bien situa-
dos en términos de cualificaciones, acceso
al conocimiento y acceso a financiacion
para aprovechar estas posibilidades. Se
trata de un ejemplo de una cuestion mas
amplia. Cuando los mercados fracasan (y
lo hacen sistematicamente, sobre todo en
los paises en vias de desarrollo), este fra-
caso generalmente tiene una dimensién
distributiva. Los colectivos mas pobres son
los que mas sufren las consecuencias de
los mercados de créditos, seguros, tierras,
cualificaciones o servicios sanitarios que
funcionan mal o estan incompletos.
Aquellos que tienen riqueza, posicion o
contactos se benefician de forma despro-
porcionada. Esto implica la pérdida de
oportunidades econdémicas por la inversion
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insuficiente de los colectivos més pobres (y
puede conducir a la distribucién inadecua-
da del capital a los colectivos mas ricos o
de mejor posicién). Aqui los problemas me-
dioambientales pueden interactuar mas
con la distribucion: las cuestiones medio-
ambientales sufren intrinsecamente los fa-
llos del mercado, ya sea a nivel local, na-
cional, regional o mundial. Como se sefal6
anteriormente, en muchos casos, estos
perjudican especialmente a los colectivos
mas pobres, en zonas rurales con escasos
recursos y en zonas urbanas con altos ni-
veles de contaminacion y servicios inade-
cuados de abastecimiento de agua y sane-
amiento.

La influencia del poder predominante.
Las politicas e instituciones econdmicas no
se desarrollan en abstracto, sino que sur-
gen con el tiempo como productos de fuer-
zas politicas y sociales subyacentes. Un te-
ma importante en los trabajos econémicos
recientes es que la desigualdad de poder
puede llevar a instituciones econdmicas
bien disefiadas para servir a los intereses
de unos pocos, pero mal disefiadas para
prever una proteccion general de los dere-
chos de propiedad, o a la provision genera-
lizada de infraestructuras econémicas y so-
ciales (Acemoglu, Johnson y Robinson,
2001). Los colectivos excluidos tienen una
influencia especialmente limitada sobre el
disefo de politicas e instituciones economi-
cas. En el caso latinoamericano, los histo-
riadores econdémicos han desarrollado esta
opinién en su analisis de la formacién de
instituciones econdmicas, juridicas y politi-
cas depredadoras y exclusivistas en el pe-
riodo colonial. Estas surgieron como pro-
ducto de las interacciones entre las
poderosas élites, las oportunidades econé-
micas en la produccion azucarera y la mi-
neria de mano de obra intensiva, y la abun-
dante oferta de mano de obra subordinada,
importada en poblaciones indigenas y afri-
canas mediante el comercio de esclavos

(Engermann y Sokoloff, 2002). Los paises,
claro esta, tienen distintas historias. De he-
cho, antes sugeri que el dinamismo de Asia
oriental estaba en parte asociado con nece-
sidades politicas de dar a las masas y de
controlar al menos de alguna forma a los
econdmicamente poderosos. Pero la cues-
tion general del poder predominante sigue
preocupando, sobre todo cuando las rentas
diferenciales son intrinsecas al proceso de
crecimiento y existen elevadas concentra-
ciones de riqueza (Grafico 4). Rajan vy
Zingales (2003) emplean la frase «salvar al
capitalismo de los capitalistas» para reflejar
esta generalizada cuestion del poder pre-
dominante.

Contragolpe redistributivo. Finalmente,
la combinacion de las crecientes desi-
gualdades vy el rapido crecimiento puede
provocar mayores demandas de redistri-
bucidén. Aunque un cambio a una genuina
igualdad de oportunidades puede ser con
frecuencia un complemento de la eficacia
(y, por tanto, del crecimiento), las presio-
nes sociales pueden encauzarse median-
te el funcionamiento del sistema politico
en demandas de mayor acceso a las ren-
tas, a través de estructuras clientelistas y
medidas populistas que pueden conducir
al mantenimiento o el aumento de los sub-
sidios o a protecciones para colectivos im-
portantes desde el punto de vista politico.
En la India, por ejemplo, los sindicatos de
profesores son importantes politicamente
y es probable que resistan las reformas
de los sistemas de compensacion actua-
les, que realmente no proporcionan incen-
tivos para la enseflanza de calidad
(Pritchett y Murgai, 2007).

4. ;Qué implica esto para la
accion publica?

En este breve trabajo no hay espacio
suficiente para entrar en detalles sobre el
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disefo de politicas (5); prefiero explicar al-
gunas consecuencias generales.

En primer lugar, a la luz de la relacién
complementaria entre equidad y procesos
econdmicos relacionados con el crecimien-
to, prestar atencién explicita a la inclusion
es deseable tanto intrinseca como decisiva-
mente en muchos campos de la politica so-
cial y econdmica. Esto deberia incluir una
atencion continua a la pobreza absoluta,
sobre todo en sus manifestaciones mas
graves. Pero la equidad es mucho mas am-
plia que la pobreza absoluta, asi que ni mu-
cho menos disminuye su importancia a me-
dida que continua el (inestimable) progreso
en la reduccién de la pobreza absoluta gra-
ve. Esto también es importante dada la pro-
minencia politica de las preocupaciones so-
ciales. «Crecimiento incluyente» es un
nombre razonable para el conjunto de pre-
ocupaciones, siempre que se especifiquen
todas las repercusiones y no se asocie con
una disminucién de la atencién sobre la po-
breza absoluta.

En segundo lugar, esto tiene importan-
tes consecuencias para el disefio de insti-
tuciones y politicas econdmicas, algo re-
lacionado con una gran variedad de
areas, entre otras:

® E| «empoderamiento econémico» de
todos los colectivos, mediante el acceso a
financiacion, infraestructuras econémicas y
mercados para los colectivos mas pobres.

® Provisidén de los medios para que to-
dos los colectivos puedan adquirir las ca-
pacidades para participar de forma eficaz
en un mundo cada vez mas globalizado.

® Mecanismos generales de gestion
de riesgos para hacer frente a las insegu-
ridades derivadas tanto de factores tradi-
cionales (relacionados con la meteorolo-
gia y sanitarios) como nuevos (influencias
de interacciones mundiales).

(5) Véanse los estudios de los temas del Banco
Mundial (2005) y Ali y Zhuang (2007).

® Sistemas judiciales que funcionen
para todos los colectivos.

® Trascendiendo estas areas hay cues-
tiones de accion para tratar la inclusion
econdémica y social de los colectivos desfa-
vorecidos y la atencion a los problemas es-
paciales; estos incluyen, por una parte, ha-
cer las ciudades «habitables» tanto en
interés de la competitividad como del bie-
nestary, por otra, abordar el acceso econoé-
mico entrelazado y cuestiones medioam-
bientales asociadas con éreas geograficas
econdémicamente «atrasadas».

En tercer lugar, es necesario entender
el contexto més general en el que se aco-
mete la toma de decisiones econdémicas,
en términos del funcionamiento de proce-
sos politicos, la dinamica de las interac-
ciones grupales, el acceso a la informa-
cién y los mecanismos de rendicion de
cuentas. Se han producido importantes
transiciones histéricas que favorecieron
tanto el crecimiento como la equidad en
momentos en los que se contaba con el
apoyo de demandas politicas de cambio.
Son ejemplos la extraordinaria y exitosa
expansion de la provision social en paises
que ahora son ricos (Lindert, 2003); la de-
sintegracion de monopolios creados por
los capitalistas sin escrupulos de comien-
zos del siglo XX en EEUU (Robinson,
2007); y el papel que el cambio estructu-
ral, la transicién a la democracia y la opor-
tunidad de entrar en el mercado comun
europeo tuvieron en la apertura de
Espafa a la competencia (Boix, 2007). El
rumbo politico de Asia sin duda sera dife-
rente de estos casos, pero los problemas
en juego son comparables.

5. Consecuencias para el BAsD
¢, Qué implica la naturaleza y la pauta

del proceso de crecimiento de Asia para la
estrategia del BAsD en la siguiente déca-
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Sector Présta!n 0S Porcentaje Subvem’:iones Porcentaje
(Millones ddlares US) (Millones ddlares US)

Agricultura y recursos naturales ..................... 807,17 11,0 133,60 25,0
EdUCACION.......coiiiiiiiieee e 250,90 3,0 46,66 9,0
ENEIGia..c.cveeeiiiiiieieiicee s 1.369,50 19,0 3,00 1,0
FIiNanzas........ccooovieeiiiiiee e 1.787,00 24,0 72,05 13,0
Salud, nutricién y proteccion social................. = = 71,99 13,0
Industria y COmMercio..........ccccvvcvveeiiiiiicniiinnneen. 10,00 0,1 0,50 0,1
Derecho, gestion econémica y politicas

PUDIICAS ...t 220,00 3,0 8,30 2,0
Transporte y comunicaciones 1.433,20 19,0 131,40 24,0
Abastecimiento de agua, saneamiento y

gestion de residuos..........ccccovvereciniecicnenen. 638,82 9,0 1,00 0,2
Multisectorial ...........ccouireeriiinenireeeeeee 879,70 12,0 69,90 13,0
TOTAL 7.396,29 100,0 538,40 100,0

Nota: es posible que los totales no cuadren debido al redondeo.
Fuente: www.adb.org/About/glance.asp

da mas o menos? Sostengo aqui que la
«nueva region de Asia y el Pacifico» esta
conduciendo a cambios fundamentales
en la naturaleza de las demandas de ser-
vicios del BAsD. De acuerdo con el infor-
me del Gupo de Personas Eminentes
(GPE), esto implica la necesidad de cam-
bios importantes. De hecho, el tema ge-
neral es que el BAsD tiene una oportuni-
dad tremenda de llevar a cabo una
transformacion para satisfacer la cambian-
te pauta de demandas y necesidades. Una
transformacion de ese tipo es deseable; di-
ficil, pero factible. Pero si no se produce
una transformacioén, el BAsD va camino de
la irrelevancia.

Un criterio central para la participacion
del BAsD deberia ser donde puede marcar
la diferencia, y esto implica actividades en
las que tanto los mercados como los go-
biernos fracasan. Con frecuencia, esto su-
pondra aumentar la atencion sobre la inclu-
sién en el proceso de desarrollo, porque alli
es donde se encontraran cada vez mas las
demandas mas apremiantes de la sociedad
y porque se trata de un ingrediente impor-
tante del crecimiento sostenido. Aunque
aquellos que viven en una pobreza econé-
mica grave (menos de 1 ddlar US/ dia) de-
berian seguir siendo un importante foco de
atencion del trabajo del BAsD, la proporcidon

de la poblacion en este grupo sera cada
vez menor y la prioridad deberia trasladar-
se a aquellos relativamente desfavoreci-
dos, o excluidos del proceso de desarrollo,
tanto desde el punto de vista de las capaci-
dades productivas, las condiciones socia-
les, la provisidén de riesgos u otras dimen-
siones. También implica una mayor
atencién sobre el medio ambiente.

¢A qué indican las tendencias actuales
que el BAsD deberia prestar menos aten-
cién? Como indica el Cuadro 1, los secto-
res mas importantes de la actividad opera-
cional se encuentran en las infraestructuras
(energia, transporte y comunicaciones, y
agua y saneamiento) y finanzas, que juntas
suponen el 74 por 100 de los préstamos.
Gran parte se encuentra en actividades na-
cionales a escala relativamente grande.

Para paises con acceso al mercado
(que también tendran ingresos medianos
en 2020), habra cada vez menos necesi-
dad (y menos demanda) de ese apoyo
tradicional a las infraestructuras a gran
escala, el sistema financiero central, y
empresas a gran escala (para las opera-
ciones del sector privado del BAsD). En
estas areas habra una abundante finan-
ciacion privada, y la accion gubernamen-
tal sera cada vez mas eficaz. De hecho,
es probable que mantener un compromi-
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Fuente: Michael Walton.
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so central en estas areas situe a la orga-
nizacion en un camino de decreciente im-
portancia en la region. El coste de traba-
jar con el BAsD compensara cada vez
mas las ventajas de la disminucion de los
costes financieros a medida que bajan
los margenes de los préstamos, y la ba-
se del compromiso del BAsD disminuira
si se cree que esta sustituyendo a la par-
ticipacion privada. Sin embargo, no se
trata de una cuestion de abandonar las
infraestructuras, un area tradicional de
fortaleza del BAsD. Habra éareas en las
que los gobiernos y los mercados no
cumplan: infraestructuras para la inclu-
sién en un extremo de la escala, y la par-
ticipacién en infraestructuras a gran es-
cala en el otro. Esto se producird en
aquellas areas en las que el BAsD puede
desempefiar un papel resolviendo pro-
blemas de coordinacion: a nivel local, en-
tre gobiernos sobre actividades regiona-
les y, en algunos casos, entre gobiernos
y el sector privado.

En esta parte, resumo el argumento de
este enfoque general. En primer lugar
presento la nocién de ajuste organizativo
y después me ocupo del objetivo del
BAsD, de la base de su compromiso, de
las repercusiones para el disefio de pro-

ductos y la pauta de compromiso, y de la
cuestion de la ventaja comparativa y la
capacidad. Todos son temas complejos y
mi intencion es sacar unicamente conclu-
siones preliminares del andlisis realizado
en la primera parte sobre el proceso de
desarrollo actual de Asia. Un punto clave
de referencia es el informe del GPE
(BAsD, 2007a).

5.1. El tema del ajuste organizativo

La eficacia de cualquier organizacion
depende de la medida en que sus objeti-
VoS, sus actividades y sus capacidades
estén ajustados. En el Grafico 10 se ofre-
ce una sencilla representacion visual de
esto. También subraya la complejidad de
las capacidades organizativas: desde lue-
go implica cualificaciones, pero también
cuestiones fundamentales de rendimiento
de cuentas (dentro de una organizacion y
con los interesados externos) y/o cultura
organizativa. Estos temas son habituales
para pensar en la eficacia de las organiza-
ciones del sector privado (6).

(6) Véase, por ejemplo, Tushman y O’Reilly (1997) co-
mo ejemplo de estudio sobre organizaciéon empresarial.
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Este trabajo no analiz6 las capacida-
des y la historia del BAsD; pero, por acla-
rar, sugiero las siguientes hipétesis sobre
esta cuestion clave del ajuste en el pasa-
do y el futuro:

® E| «antiguo» BAsD en las décadas
hasta los afios noventa, con su atencion
centrada principalmente en las infraes-
tructuras a gran escala, tenia un buen
ajuste entre objetivos, actividades y capa-
cidades.

® | a adicion de la pobreza como foco
de atencion en los afios noventa sin duda
aportdé mucho valor, pero no se asocio con
una transformacioén de la organizacion del
BAsD.

® E| cambiado entorno en la «Nueva
Asia» exige que se revisen los objetivos y
esto ha generado un desajuste potencial-
mente importante con la ausencia de
cambios en actividades y capacidades.

e Elinforme del GPE esta mal ajustado
internamente: contiene recomendaciones
acertadas e importantes sobre el objetivo
del BAsD u «orientaciones estratégicas»,
da excelentes argumentos generales so-
bre las capacidades, pero las actividades
propuestas no se ajustan en su mayor par-
te a las orientaciones estratégicas.

El resto de esta parte amplia las dos
ultimas hipétesis.

5.2. Objetivo del BAsD

Respecto al objetivo general del BAsD,
su sitio web dice:

El trabajo del Banco Asiatico de
Desarrollo (BAsD) tiene el objeto de mejo-
rar el bienestar de la gente de Asia y el
Pacifico, particularmente de los 1.900 mi-
llones que viven con menos de 2 doblares
US al dia. A pesar de muchas historias de
éxito, en la region de Asia y el Pacifico si-
guen viviendo dos tercios de los pobres
del mundo.

Se trata de una buena postura general.
La referencia al «bienestar» capta la idea
de que al BAsD le preocupa el bienestar
general, y lo de «de la gente de Asia y el
Pacifico» implica que interesa todo el
mundo. Y se refiere «particularmente» a
los pobres, lo que implica que deberia dar-
se una importancia desproporcionada (pe-
ro no exclusiva) a los mas desfavorecidos.

Aunque esta postura es razonable, el
debate de la primera parte sugeriria inter-
pretar este objetivo desde el punto de vista
de un amplio concepto del desarrollo inclu-
yente. En el nivel de los objetivos, me gus-
ta un enfoque que incorpore un concepto
de equidad, que incluya la igualdad de
oportunidades para todos y que evite una
pobreza grave en los resultados. Ali y
Zhuang sugieren una descripcion directa
de lo que esto deberia significar «creci-
miento con igualdad de oportunidades» (7).

El informe del GPE proponia tres cam-
bios en la orientacién estratégica del
BAsD:

De la reduccion de la pobreza al creci-
miento incluyente.

Del crecimiento al crecimiento ecolégi-
camente sostenible.

De un enfoque principalmente nacional
a un enfoque regional y mundial» (BAsD,
2007a).

Esto concuerda totalmente con este
debate sobre obijetivos, pero con la adi-
cion de un tratamiento explicito del medio
ambiente (mas all4 de aquellos —mu-
chos— que estan directamente vincula-
dos con la inclusion) y un aumento de la
atencion sobre los temas regionales y
mundiales. Todo esto es plausible, pero
es necesario evaluarlo con la siguiente
pregunta.

(7) Bourguignon, Ferreira y Walton (2007) tratan con
mas rigor los aspectos del objetivo y sus vinculos con la
reproduccién de desigualdades.
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5.3. ¢Donde puede causar un impacto
positivo el BAsD?

Se trata de una pregunta fundamental
que deberia impulsar la elecciéon de las
actividades del BAsD. Depende de dos
cosas: primera, de si una agencia multila-
teral puede mejorar las cosas, y segunda,
de las capacidades del BAsD. Las capaci-
dades las discutiremos mas adelante, y
aqui sugiero que el criterio clave deberia
ser el siguiente:

5.3.1. El BAsD deberia comprometerse
en la region alli donde fracasan
los mercados y los gobiernos

Esto se aplica tanto al apoyo a los go-
biernos como a la accién de operaciones
del sector privado que apoyan directa-
mente al sector privado. Tiene grandes re-
percusiones. En particular, es probable
que disminuya en gran medida el argu-
mento en favor de los servicios centrales
tradicionales del BAsD: los mercados fi-
nancieros privados internacionales segui-
ran engordando, los paises seguiran vol-
viendose mas solventes y los gobiernos
nacionales se haran mas eficaces. La de-
manda también disminuira a medida que
el coste de trabajar con un banco de de-
sarrollo multilateral compense cada vez
mas las ventajas de cualesquiera costes
financieros a medida con la reduccién de
los diferenciales. Esta es la esencia de la
conclusién del GPE de que el BAsD nece-
sita hacer cambios fundamentales para
seguir siendo relevante en 2020.

Los aspectos de disminucién de la de-
manda son sin duda saludables, y reflejan
la maduracion de los paises y el desarro-
llo de los mercados privados. Pero sugie-
ro que no es deseable que el BAsD vaya
desapareciendo ni que mantenga su rele-
vancia unicamente para aquellos paises

muy pobres 0 que no sean solventes de la
region. Hay fuertes argumentos a favor de
un BAsD que trabaje tanto con paises de
ingresos bajos como de ingresos media-
nos, actualmente y el futuro. Pero es ne-
cesario que se centre cada vez mas en
areas en las que los gobiernos y los mer-
cados lo hacen mal. Una forma de verlo
es en términos de una serie de bienes pu-
blicos, como la lista siguiente:

® Contribuir a resolver los problemas
de coordinacién y de accion colectiva in-
terna en los que fracasen los mercados y
los gobiernos sean débiles, cada vez mas
a niveles subnacionales.

® Compartir conocimientos por toda la
region (y posiblemente con otras regio-
nes) y apoyar el descubrimiento de for-
mas de solucionar los retos de desarrollo
a través de una experimentacién estructu-
rada, de evaluacion y compartiendo cono-
cimientos.

® Contribuir a proporcionar una serie
de bienes publicos relacionados con el
mercado (normas que sostengan el acce-
so financiero, el apoyo del entorno empre-
sarial, etc.) que el sector privado y los go-
biernos proporcionen generalmente de
forma insuficiente; aqui, las operaciones
del sector privado del BAsD son claves.

® Contribuir a resolver problemas de
accion colectiva multinacional o regional
que precisen la coordinacion entre paises
(p. €j. sobre infraestructuras y gestién me-
dioambiental).

Esta lista aparentemente abstracta
concuerda en realidad bien con una aten-
cién sobre el crecimiento incluyente y la
lista adicional del GPE. Porque es preci-
samente en una serie de areas asociadas
con la inclusion, en la gestion medioam-
biental y en las interacciones regionales
donde fracasan los mercados, y también
los gobiernos, al menos en parte. Esto
nos lleva a preguntarnos en qué activida-
des podria comprometerse el BAsD.
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5.3.2. Consecuencias para las
actividades y enfoque por paises

Esta seccion resume areas en las que
existe un argumento potencial para la ac-
tuacion del BAsD desde el punto de vista
de su objetivo general y la posibilidad de
causar un impacto positivo alli donde fra-
casan los mercados y los gobiernos.

La siguiente seccion trata de la cues-
tion de las capacidades del BAsD. El de-
bate estd organizado alrededor de tres
orientaciones estratégicas recomendadas
por el GPE.

Crecimiento incluyente dentro de los
paises. Los mercados fracasan o pueden
contribuir a pautas de crecimiento exclu-
yente en una serie de areas esbozadas en
las partes anteriores de este trabajo.
Aunque los gobiernos, en principio, pue-
den tomar medidas para contrarrestar las
caracteristicas del funcionamiento del
mercado, con frecuencia fracasan precisa-
mente en aquellas areas mas importantes
para la inclusion. Con su alcance, financia-
cion oficial, conocimientos y experiencia,
el BAsD puede contribuir de forma eficaz
en estas areas, centrandose alli donde los
mercados y los gobiernos fracasan vy, por
supuesto, donde también existe apoyo po-
litico a las intervenciones. Estas son algu-
nas de las areas:

® [nversiones en infraestructuras y es-
tructuras de gobierno asociadas que pro-
porcionen un acceso equitativo a los ser-
vicios centrandose en la integracién en
los sistemas nacionales de regiones y
grupos mal atendidos, tanto si estan en
regiones geograficas como en ciudades.

® Desarrollo y ampliacién de institucio-
nes y productos financieros que proporcio-
nen de forma eficaz productos de crédito,
ahorro y seguro para la gran proporcion de
sistemas, con el necesario apoyo regulador.

® Donde los sistemas de educacion
basica hayan logrado un alcance univer-

sal, centrarse en los problemas mas difici-
les del aumento de la calidad, la reforma
de la educacion superior y los vinculos
con el proceso de innovacion y el merca-
do laboral.

® Desarrollo de sistemas de gestion
de riesgos en materia de salud, meteoro-
logia, vejez y empleo.

® Apoyo al disefio e implantacion de
estructuras institucionales que hagan las
ciudades mas habitables y competitivas.

® Acciones integradas sobre la incor-
poracion de zonas pobres y colectivos ex-
cluidos a los procesos nacionales de de-
sarrollo econdémico y social.

Muchos de estos implicaran trabajar a
niveles subnacionales, con gobiernos es-
tatales, provinciales o municipales, sobre
todo en los casos en que sean débiles
desde el punto de vista institucional.

Existe mucha menos base para la mas
tradicional financiacion de infraestructuras
publicas y el apoyo de los sistemas finan-
cieros a nivel nacional, y en gobiernos
subnacionales desarrollados. Hay poten-
cial para que el BAsD marque la diferen-
cia en infraestructuras nacionales a gran
escala en areas en las que la participa-
cion privada tiene sentido, pero es nece-
saria la participacion o la normativa publi-
ca para hacer frente al acceso, las
normas y el poder monopolistico, o al ac-
ceso medioambiental. Es posible que el
BAsD pueda desempenar el papel de ter-
cero interesado proporcionando financia-
cién y asesoramiento sobre opciones con-
tractuales y de regulacion.

Crecimiento ecolégicamente sosteni-
ble. El argumento a favor de apoyar la for-
ma de lograr un crecimiento ecoldgica-
mente sostenible es sélido, puesto que
con frecuencia los mercados solos no lo
gestionan bien. Los efectos medioam-
bientales relevantes a nivel nacional de-
berian internalizarlos en principio los go-
biernos nacionales. Sin embargo, se trata
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de un area en la que el diseno de politicas
y su puesta en préactica resultan comple-
jos, y es probable que juntar expertos re-
gionales y experiencia siga desempefan-
do un papel valioso.

Yo destacaria particularmente la rela-
cién con cuestiones de inclusion: hay im-
portantes solapamientos entre el agota-
miento de los recursos medioambientales
o la contaminacion y la pobreza (relativa o
absoluta) de areas y colectivos concretos.
También es probable que los gobiernos
subnacionales sean débiles en estas areas;
por esta razén, la participacion del BAsD
ayudando a aportar expertos en disefio y
a resolver problemas de coordinacion tie-
ne un fundamento doble.

En el otro extremo de la escala hay un
argumento directo a favor del compromiso
externo donde hay extralimitaciones més
alla de las fronteras nacionales, por ejem-
plo, por la gestion del agua y la contami-
nacion. El BAsD tiene potencial para de-
sempefiar un papel concreto en las
interacciones regionales, aunque no debe
excluir las preocupaciones medioambien-
tales mundiales, dada la probable impor-
tancia del cambio climatico para las politi-
cas nacionales en las décadas venideras.

Un creciente enfoque regional. Mas
alla del medio ambiente, es probable que
haya muchas areas en las que la coordi-
nacién multinacional tendra importancia.
La integracién ya esta avanzando rapida-
mente en los mercados (Gill y Kharas,
2007), asi que de nuevo sera importante
aplicar el criterio de marcar la diferencia.
Los proyectos de infraestructuras que im-
pliquen complejas negociaciones entre
paises son un candidato obvio. De nuevo
me gustaria subrayar las posibles inter-
secciones con el crecimiento incluyente,
pero ahora a nivel regional. Como sugiere
el Gréfico 6, las areas geograficas con po-
breza relativa cruzan cada vez mas las
fronteras. EI BAsD desempefia un papel

potencialmente importante apoyando ac-
ciones que integren las zonas mas pobres
en los procesos de crecimiento regional.

El argumento a favor del aumento de la
participacion a nivel mundial (también
propuesto por el GPE) también tiene sen-
tido, pero no sobre el principio de que el
BAsD deberia ser un agente mundial. Al
fin y al cabo, se trata de una institucion re-
gional. Pero hay una serie de asuntos, de
los que el cambio climatico y los acuerdos
de comercio internacional son dos impor-
tantes ejemplos, en los que la postura de
Asia respecto a cuestiones mundiales es
muy importante, tanto para el desarrollo
de Asia como para la resolucion de inte-
racciones mundiales.

Disefio de productos, vinculacion y
costes de transacciones. El BAsD tiene
dos caracteristicas que lo hacen adecua-
do para causar un impacto positivo de
acuerdo con su objetivo de mejorar el bie-
nestar (o las oportunidades) de todos los
asiaticos. La primera: tiene alcance y ex-
pertos en desarrollo en los paises. Esto
permite potencialmente la creacion de co-
nocimiento y de las capacidades técnicas
asociadas. La segunda: es un «banco».
Vinculando estos atributos se obtienen
ventajas. Al cumplir sobre aspectos de
bien publico del desarrollo, existen bene-
ficios potenciales grandes de la «vincula-
cion» de conocimientos y expertos con fi-
nanciacién. Esto puede aumentar la
eficacia tanto dentro de los paises como
en coordinacién entre paises aumentando
la credibilidad, compartiendo riesgos y
proporcionando una serie de instrumen-
tos adicionales para resolver problemas
de toma de decisiones. Por supuesto, al-
gunos gobiernos pueden desear tener (y
pagar) servicios puros basados en los co-
nocimientos. Esto también deberia formar
parte del menu de servicios del BAsD.

Aunque vincular financiacion y conoci-
miento es deseable, actualmente tiene un
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elevado coste, debido a los procedimien-
tos y requisitos internos del BAsD, como
subraya el GPE. Para resultar eficaz a lar-
go plazo, es necesario reducir significati-
vamente los costes de transaccion, tanto
racionalizando los procesos y pasando a
apoyar la implantacion efectiva, mas que
la aplicacion, de normas del BAsD en éare-
as como las medidas de asentamiento,
proteccion ambiental y adquisicion.

Sobre paises pobres y con ingresos
medianos. Obsérvese que los argumen-
tos anteriores se aplican tanto a paises
con ingresos medianos como a paises
con ingresos bajos. No obstante, otros
agentes financiadores y basados en el co-
nocimiento difieren en los distintos con-
textos y, consiguientemente, también lo
haran los detalles de la naturaleza de la
deseable implicacién del BAsD. Para los
paises con mercados emergentes, el nue-
Vo programa esbozado anteriormente de-
beria dominar las actividades basandose
en el principio de hacer que las cosas se-
an diferentes. La implicacion continua con
este grupo también es fundamental para
la funcién de intercambio de conocimien-
tos y la creacion de conocimientos técni-
COS necesarias para apoyar la accion en
los paises mas pobres.

En los paises mas pobres y carentes
de solvencia, también habra argumentos
mas sélidos en favor de formas mas tradi-
cionales de apoyo para la inversion en in-
fraestructuras por parte de los gobiernos
nacionales. Como sugiere el GPE, a largo
plazo, esto sera (con un poco de suerte)
una forma transitoria de compromiso has-
ta que estos paises se desarrollen.

&Y qué ocurre con la financiacion con
condiciones preferentes? Deberia impul-
sarla ante todo la solvencia del prestatario
mas que el sector. En concreto, la gama
de areas «sociales» y «de gestion de ries-
gos» de las intervenciones son, en senti-
do amplio, inversiones en crecimiento in-

cluyente y sostenible que los paises de in-
gresos medianos deberian financiar a lar-
go plazo con el aumento de sus propios
recursos y, por tanto, para las que deberi-
an pedir préstamos.

Gobernanza. En todos los paises, es
probable que el énfasis actual sobre la go-
bernanza siga siendo importante, puesto
que es un motor clave de los procesos de
desarrollo en actividades sectoriales, des-
de infraestructuras a desarrollo rural.
Como se observo en la primera parte, el
funcionamiento de politicas e institucio-
nes esta vinculado con el funcionamiento
politico y social general. El BAsD no pue-
de implicarse en las politicas nacionales,
pero puede apoyar la divulgacion de infor-
macién y mecanismos de rendicion de
cuentas que faciliten unos procesos inter-
nos mas eficaces.

5.4. Capacidades y ventaja
comparativa del BAsD

¢ Tiene el BAsD una ventaja compara-
tiva en la provision de conocimientos y
servicios basados en conocimientos téc-
nicos (vinculados con la financiacion) que
apoyaria el compromiso en estas cuestio-
nes mas complejas del disefio institucio-
nal? Este trabajo no evalua las capacida-
des del BAsD, pero tengo algunos
comentarios generales. Probablemente
existe un desajuste entre las posibles
nuevas lineas de productos derivadas de
la busqueda efectiva de la nueva orienta-
cion estratégica y las capacidades actua-
les. ElI Cuadro 2 sugiere en primer lugar
una lista de actividades potenciales de las
consideraciones esbozadas anteriormen-
te y una opinién subjetiva sobre las capa-
cidades actuales. Se trata de algo total-
mente subjetivo y lo principal es que es
necesario que alguien lo evaliue atenta-
mente.
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Actividades potenciales

Retos de infraestructuras en los que fracasan los mercados y los gobiernos
Ciudades habitables (para personas y empresas)..........c.cecccveuenee
Regiones rezagadas y desarrollo rural............c.ceeeviiienciinincnennens
Estructuras generales de gestion de riesgos (salud, vejez, meteorologia, empleo)...........
Sistemas educativos «competitivos» (calidad/superiores)...............

Gestion medioambiental
Inclusién financiera.............
Sistemas de innovacion

Fuente: Michael Walton.

Si el Cuadro 2 es correcta (al menos
en parte), lleva un mensaje importante:
habra que desarrollar capacidades para
que el BAsD puede ser eficaz en nuevas
areas. O, en lineas mas generales, la
eleccion de actividades debe realizarse
junto con una decision de crear nuevas
capacidades. Pero hay que tener en
cuenta que existen cuestiones en todas
las areas. No se trata de volver a un enfo-
que tradicional sobre financiacién e infra-
estructuras, porque las areas en las que
los mercados y los gobiernos fracasan
son otras. Para que las cosas cambien en
temas de infraestructura, por ejemplo, se-
ran necesarias habilidades que puedan
hacer frente a la provisidén de servicios de
infraestructuras a los colectivos o areas
excluidos por una parte, 0 que puedan
gestionar cuestiones de interacciones es-
tratégicas y disefio de contratos con par-
tes privadas, o entre gobiernos, en el otro
extremo de la escala.

Estas consideraciones se aplican con
la misma fuerza respecto a dos areas in-
terrelacionadas en las que un BAsD es
muy deseable:

® Convertirse en una organizacién ba-
sada realmente en el conocimiento, con
todo lo que eso implica en lo que se refie-
re al reforzamiento de la funcién investi-
gadora, la vinculacién de la investigacion
con las operaciones, la realizacion de
evaluaciones y la creacidén de una cultura
de intercambio de resultados.

Capacidades actuales del BAsD

¢ Parcial?
¢No?
¢Parcial?
¢No?
¢Parcial?
¢No?
¢Parcial?
¢No?

® Desarrollar la capacidad de ser un
agente eficaz en las interacciones entre
paises.

El periodo hasta 2020 es lo suficiente-
mente largo como para considerar el de-
sarrollo o el reforzamiento de capacida-
des, si son necesarias para alcanzar los
objetivos del BAsD a largo plazo. Sin em-
bargo, es necesaria una evaluacion rea-
lista del potencial del BAsD para desarro-
llar capacidades que sea lo suficiente-
mente avanzada como para ser eficaz en
una regioén tan dinamica. Como sugiere el
informe del GPE, esto implicara accién
por el lado de los recursos humanos y po-
dria implicar una mayor descentralizacion
a otros centros intelectuales importantes
de la region.

¢ Y qué ocurre con la ventaja compa-
rativa? El BAsD tiene una importante
ventaja comparativa con respecto a casi
todas las organizaciones de la region,
dado su alcance y caracter regional. En
lo que se refiere a otros agentes, proba-
blemente el competidor principal en la re-
gion actualmente sea el Banco Mundial,
que tiene un enfoque menos regional,
pero una mayor capacidad basada en el
conocimiento y la ventaja adicional de su
alcance mundial. Puede haber campo
para considerar una division del trabajo.
Pero desde luego es deseable que el
BAsD refuerce estas capacidades, cuan-
do sea factible, para garantizar su capa-
cidad a mas largo plazo para cambiar las
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cosas, y para competir y complementar
las actividades de otras instituciones ba-
sadas en el conocimiento.

6. Conclusion

Asia esta pasando por un periodo de
cambios espectaculares. Las tradicionales
lineas de actividad y formas de hacer nego-
cio del BAsD tendran una importancia cada
vez menor, excepto en los paises muy po-
bres. Una caracteristica importante del
cambio es el importantisimo progreso en la
reduccion de la pobreza absoluta. He man-
tenido que el paso al «crecimiento incluyen-
te» puede proporcionar un marco alternati-
vo amplio para el compromiso operativo del
BAsD. No obstante, centrarse en el «creci-
miento incluyente» no significa centrarse
solo en el crecimiento, sino todo lo contra-
rio. Asia se enfrenta a toda una serie de
complejos retos sobre la inclusién que son
de una gran importancia intrinseca para el
bienestar de colectivos relativamente des-
favorecidos en la region y que necesitan
abordarse para garantizar la sostenibilidad
del crecimiento a largo plazo. Se trata tanto
de inclusion para el crecimiento como de
anadir inclusion al crecimiento. El BAsD, in-
cluidas sus operaciones en el sector priva-
do, tiene el potencial para hacer que las co-
sas cambien en una serie de areas que
afectan a la inclusion, ademas de una cre-
ciente implicacion en actividades medioam-
bientales y regionales, centrandose en are-
as en las fracasan tanto los mercados
como los gobiernos. Pero es probable que
esto implique la retirada poco a poco de
areas tradicionales y una evaluacion realis-
ta de donde puede desarrollar el BAsD las
capacidades para cumplir en estas nuevas
areas. Esto precisara un proceso de trans-
formacion de la organizacion que presenta
una importante y emocionante oportunidad
para el BAsD. Pero en ausencia de trans-

formacion, es muy probable que tanto el ar-
gumento en favor de los servicios del BAsD
como la demanda de estos desaparezca
para 2020.
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