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RESUMEN ANALITICO
Informacion sobre el pais

Nicaragua es uno de los paises mas pobres de América Latina y, en 2000, su ingreso nacional
bruto solo ascendia a US$710 per capita. La pobreza sigue siendo un fendmeno
principalmente rural, concentrado sobre todo en las zonas oriental y septentrional. Entre 1993
y 2001, el porcentaje de la poblacion que vivia por debajo de la linea de pobreza bajo del
50% al 46% y la extrema pobreza se redujo del 19% al 15%, pero la disminucion no ha sido
uniforme en las distintas regiones.

En la esfera politica, se observan en el pais una polarizacion de la sociedad y del sistema
politico, una escasa capacidad institucional y una gestion de gobierno débil. La polarizacién
de la sociedad, un fendmeno que data de un siglo atras, y la inestabilidad politica han sido un
grave obstaculo para obtener consenso, lo que ha limitado el proceso de participacion y la
apertura del debate sobre la politica econémica y, en consecuencia, ha sido dificil encontrar
puntos de coincidencia que permitan una mayor identificacion con ésta. Las caracteristicas
politicas de Nicaragua han hecho que el marco institucional sea fragil, desdibujando la
separacion de los poderes del Estado, debilitando el estado de derecho y la proteccion de los
derechos de propiedad y creando problemas de calidad de gobierno. Ademas, el Estado, con
su estructura sumamente fragmentada, tiene una capacidad limitada para implementar y
controlar las actividades.

Durante la década de los noventa, ademas de la desastrosa situacion econdmica que dejo el
régimen Sandinista, Nicaragua ha luchado con graves problemas macroeconémicos, sobre
todo, un nivel insostenible de déficit fiscales y de deuda. Los repetidos esfuerzos de los
sucesivos gobiernos para sanear la situacion fiscal no han tenido éxito, debido principalmente
al reiterado exceso en materia de gasto. Estos frecuentes tropiezos han puesto al pais en
varias ocasiones en una posicion sumamente vulnerable, al borde del colapso fiscal y de una
crisis de balanza de pagos. A finales de 1998, el huracdn Mitch provoc6 graves dafios a la
infraestructura y alterd la situaciéon macroecondémica asi como los esfuerzos por lograr el
ajuste fiscal. El Gobierno del Presidente Bolafios ha puesto un significativo empefio en
mejorar la estabilidad macroecondmica.

La vulnerabilidad macroecondémica constituye, en Nicaragua, uno de los retos principales en
la lucha contra la pobreza, y en ella influyen factores externos como las perturbaciones en la
relacion de intercambio y la dependencia de la ayuda extranjera. Otros obstaculos de
importancia son la dificultad que entrafia ampliar las actividades rurales no agricolas y
mantener el aumento del ingreso rural, la ineficiencia de los servicios de atencion de la salud,
la elevada tasa de crecimiento demografico y la malnutricion cronica.

El mecanismo del DELP

El proceso de implementacion del mecanismo del DELP fue rapido; en un afio, las
autoridades pasaron de la preparacién del DELP provisional al punto de decision en el marco
de la Iniciativa para los PPME y a la conclusion del DELP. El Gobierno de Nicaragua



emprendi6 dicho proceso porque se trataba de una condicion previa para participar en la
Iniciativa reforzada para los PPME, una motivacién que parece haber impulsado muchos
procesos y decisiones posteriores, entre ellos la profundidad y el alcance del debate acerca de
la politica econdmica, que afectaron a la forma en que los interesados percibian el grado de
identificacion con las medidas.

En términos generales, el enfoque del DELP ha sido adecuado para la estrategia nacional y la
lucha del pais contra la pobreza, ya que ha permitido superar brechas importantes observadas
en experiencias anteriores, incluso por medio de un mayor esfuerzo en lo que se refiere a la
participacion, una concentracion apropiada en una vision integral de la pobreza y la falta de
un marco adecuado orientado a los resultados. En este sentido, este enfoque ha representado
un compromiso mas vinculante que otras estrategias nacionales anteriores.

Sin embargo, los resultados del proceso del DELP han sido inicialmente escasos, pero es
menester contemplarlos con realismo en el contexto de la realidad politica e institucional y de
una dificil situacion inicial. Al principio, el DELP no reforzo los procesos que se siguen en la
esfera de las politicas, en tanto que la deficiente gestion del gasto publico ha sido un
obstaculo para la implementacion. La fragmentacion de la formulacion de las politicas ha
generado problemas para la coordinacion y el seguimiento de la inversion publica; al mismo
tiempo la escasa capacidad de implementacion a nivel municipal ha seguido siendo un
escollo.

El proceso de consultas para el DELP signific6 un avance, pero las diferencias de opinion
respecto del propdsito y la legitimidad de la participacion han hecho que las evaluaciones del
proceso de participacion sean muy divergentes, lo que pone de relieve las dificultades
inherentes de la participacion en un pais que tiene un sistema politico sumamente polarizado.
En consecuencia, no ha habido en el pais una amplia identificacion con el DELP, pese a que
la mayoria de los observadores coinciden en que ha sido 1til para tratar de promover el
dialogo entre el Gobierno, los donantes y la sociedad civil. Los resultados de la encuesta
destacan, sin embargo, que hubo en especial falta de participacion en la formulacion del
marco macroeconomico.

El deseo del nuevo gobierno de modificar el DELP, con la introduccion de una nueva
estrategia de desarrollo que procuraba modificar la composicion del gasto con la idea de dar
un mayor énfasis a la inversion, se vio afectado al principio por algunas tensiones. Las
autoridades sintieron que se limitaba su capacidad para aplicar una estrategia revisada,
mientras que a los donantes les sorprendié en un principio la iniciativa, pues esperaban que el
DELP produjese un marco de politica mas duradero. Esto ilustra algunas de las tensiones que
puede haber entre los distintos elementos del mecanismo del DELP, sobre todo entre la
creacion de un espacio mas amplio para las autoridades en materia de politicas y otros
objetivos, como la colaboracion. En el caso de Nicaragua, estas tensiones se agravaron por la
insuficiente alineacion del mecanismo del DELP con el ciclo que se sigue en el pais para las
politicas y el escaso debate al principio del proceso acerca de las ventajas y desventajas que
implicaba la estrategia de crecimiento. Las tensiones potenciales entre el proceso normal de
las politicas y el enfoque del DELP quedan demostradas por el hecho de que, si bien se puso



el acento en una mayor participacion, las cuestiones relativas a la estrategia de desarrollo no
fueron tema de debate durante las elecciones generales. Sin embargo, en ultima instancia, el
enfoque permitio poner en descubierto algunas cuestiones cruciales, incluso por medio del
Plan Nacional de Desarrollo (PND), facilitando asi los esfuerzos posteriores para
instrumentar un enfoque mas eficaz de la lucha contra la pobreza. Pese a las considerables
imperfecciones del proceso, debe considerarse satisfactorio el hecho de que se haya iniciado
el debate.

Eficacia del Banco Mundial

Del respaldo que ha prestado el Banco Mundial al proceso del DELP es posible extraer
varias conclusiones y ensefianzas fundamentales.

El Banco ha proporcionado un apoyo importante al proceso del DELP.

o El Banco intervino de cerca en el proceso del DELP aportando la pertinente
informacion analitica y asesoramiento. Estos servicios no financieros se ajustaron
bien a las necesidades de Nicaragua por medio de dicho proceso, e incluyeron dos
evaluaciones de la pobreza ya concluidas, un estudio del gasto publico y otro del
crecimiento del sector agricola. En la actualidad, entre los andlisis importantes que se
encuentran en realizacion cabe mencionar una evaluacion de la capacidad de gestion
financiera (CFAA), un diagnoéstico de los procedimientos de adquisiciones (CPAR) y
un andlisis del efecto en la pobreza y la situacion social (PSIA). La asistencia técnica
y el asesoramiento analitico que presta el Banco son muy apreciados.

o La estrategia de asistencia del Banco a los paises (EAP) armoniza bien con el DELP y
se ajusta a los principales pilares estratégicos. Ademas, detalla el respaldo concreto a
cada uno de esos pilares reconociendo las limitaciones mas importantes para la
reduccion de la pobreza que figuran en el DELP. La utilizacion prevista de créditos
programaticos de ajuste estructural (PSAC) y de créditos de apoyo a la lucha contra la
pobreza (PRSC) es la expresion mas explicita de la alineacion de la asistencia del
Banco con el DELP en el terreno.

El Banco ha mejorado su actitud en lo que se refiere a promover los principios del DELP.

o Segun todos los que intervienen en la tarea, el Banco se ha abierto més al didlogo con
el pais y estd tomando medidas para responder mejor a la sociedad civil, dos puntos
débiles, segun se dice, en términos de identificacion del pais con los programas. El
Banco esta cohesionando més su gran programa para el pais y esta tratando de decidir
la descentralizacion de los jefes de proyectos. El estudio del crecimiento del sector
agricola sirve como ejemplo de un analisis no programado que se lleva a cabo a
solicitud de las autoridades y de una mejor respuesta por parte del Banco. El estudio
se realiz6 ademas en una muy estrecha colaboracion con funcionarios del Gobierno y
representa un enfoque mas participativo para la labor del Banco.



J Si bien el Banco puede ayudar para que la estrategia sea solida desde el punto de vista
técnico, su durabilidad exige tanto la sustancia como las dimensiones de un proceso.
La institucion podria hacer més por focalizar o mejorar los procesos en Nicaragua y
no limitarse a preparar y perfeccionar una estrategia. Es menester fortalecer las
aptitudes para la gestion de procesos y de colaboracioén del Banco para que el pais se
identifique mas con los programas, para que las negociaciones puedan dar mejores
resultados y para que se logre el vital equilibrio entre calidad técnica y calidad de las
politicas en los servicios de asesoramiento.

El Banco podria hacer mas para avanzar en el debate acerca de un crecimiento econéomico
de base amplia y la compensacion de ventajas e inconvenientes entre crecimiento y gasto
relacionado con la pobreza en Nicaragua.

Una impresion muy generalizada es que el énfasis que se pone en el gasto en los sectores
sociales ha sido impuesto por el Banco. En realidad, hay un incentivo inherente y a la vez un
sesgo para el gasto publico en esos sectores, dada la vinculacion con la utilizacion de los
recursos de la Iniciativa para los PPME y, mas que la imposicion de “un programa social”
por parte del Banco, la cuestion clave es la falta de una franca discusion de las cuestiones del
crecimiento en Nicaragua.

o El equilibrio entre crecimiento econémico y temas sociales supone un debate
técnicamente muy complejo, vinculado con temas politicos muy controvertidos y
procesos politicos conflictivos pero, precisamente por eso, debe convertirse en un
debate méas publico en un foro apropiado, basado en argumentos y no en la
desconfianza mutua. El Banco deberia fomentar este debate y participar en ¢€l,
integrando el proceso en el marco del DELP. El examen de la politica de desarrollo
que se esta realizando, puesto que se centra en las fuentes de crecimiento econdémico,
podria desempefiar un papel positivo al respecto. La participacion de los interesados
en la preparacion, por ejemplo, formulando comentarios sobre los borradores o las
presentaciones de las conclusiones preliminares, asi como una adecuada divulgacion,
podrian ser factores importantes por el valor que agregarian al proceso del DELP.

El Banco podria actuar en forma mas dinamica para apoyar una coordinacion de los
donantes impulsada por el Gobierno.

J En el pasado, el Banco no ha cumplido un papel eficaz en la coordinacion de sus
actividades con las de otros donantes en Nicaragua. Recientemente se han adoptado
medidas alentadoras para mejorar la situacion, que el Banco puede aprovechar. Cabe
citar, entre otras, la mejora de la coordinacion y la participacion en sus trabajos
analiticos y el hincapi¢ en los enfoques globales para todo un sector en la EAP.

o Una mejor coordinacion de la ayuda demandard un esfuerzo constante por clarificar
las propias politicas, posiciones y procedimientos, voluntad para ceder el liderazgo a
otros donantes y, para enviar una importante sefial en este sentido, prestar asistencia a
las autoridades, motivandolas y permitiéndoles que coordinen el apoyo del Banco



Mundial y del BID.
El1 SCLP y el respaldo del FMI

En el caso de Nicaragua, el proceso interno de formulacion de las politicas del FMI en el
marco del SCLP/DELP no fue en principio muy diferente de lo que se hacia antes, aunque se
han observado algunas mejoras con el tiempo. La atencion se centrd principalmente en los
planes de estabilizacion macroecondmica y, si bien el énfasis en el crecimiento y los temas
relacionados con la pobreza han ocupado un lugar mas destacado en el proceso interno, no
han recibido la consideracion que cabria esperar en virtud del nuevo enfoque. En general, la
asistencia técnica del FMI ha respaldado las prioridades que se subrayan en el DELP,
incluidas la reforma tributaria y la solucion de las crisis bancarias.

Las negociaciones de los programas—y no el DELP—siguieron guiando la formulacion del
marco macroeconémico en razdn de varios factores, entre ellos, la apremiante situacion
inicial y la falta de credibilidad de las autoridades, un marco macroecondémico del DELP que
fue superado rapidamente por los acontecimientos y la falta de orientacion operacional
respecto de algunas importantes disyuntivas de politica de las politicas. Por preferencia de las
autoridades, algunas cuestiones delicadas pero cruciales (como la resolucion de la crisis
bancaria y sus consecuencias fiscales) no formaron parte del debate mas amplio de las
politicas. El hincapié puesto en la estabilidad macroeconémica en el SCLP hizo desviar la
atencion de su vinculacion con el pilar de crecimiento econémico del DELP. Ademas, el
limitado andlisis del crecimiento impidi6 que se considerasen algunas disyuntivas de politica,
como distintas trayectorias para el ajuste fiscal y la inversion en infraestructura.

El disefio inicial del programa respaldado por el SCLP no era muy distinto del de programas
anteriores apoyados por el SRAE, siendo la trayectoria del ajuste fiscal un elemento clave del
marco macroeconomico. Ello se debid en parte a que tanto para el Gobierno como para el
personal del FMI la estabilizacion merecia prioridad e hicieron de ella el eje principal del
programa. Sin embargo, al parecer ultimamente se ha permitido una mayor flexibilidad
fiscal, incluso respecto a la recepcion de flujos de asistencia potencialmente mayores. En el
programa respaldado por el SCLP se simplifico la condicionalidad estructural, centrando la
atencion en los aspectos relativos al sistema financiero y al sector puiblico que tienen una
mayor importancia macroecondmica en el caso de Nicaragua, y que ya se habian destacado
como prioritarios en el DELP. Sin embargo, no se redujo el peso de los criterios cuantitativos
para los resultados.

Con el correr del tiempo se ampliaron tanto el espacio para las iniciativas en materia de
politica econdmica impulsadas por el gobierno como la flexibilidad ante las consideraciones
politicas en el contexto del programa respaldado por el SCLP, sobre todo a consecuencias del
aumento de la credibilidad de las autoridades y de la estabilidad macroecondémica. Esto se
reflejd, por ejemplo, en el contexto de las opciones vinculadas con la aprobacion del
presupuesto de 2003, la aprobacion de la ley de reforma tributaria y el proceso de
recuperacion de los activos de los bancos liquidados.
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El Gobierno se ha identificado con los principales componentes del programa respaldado por
el SCLP—Ia necesidad de sanear las finanzas publicas y alcanzar la estabilidad
macroeconémica—pero no ha ocurrido lo mismo en otras esferas. Pese a reconocerse que el
FMI ha puesto un mayor empefio en la divulgacion, todavia se piensa que la formulacion de
la politica macroecondmica no esta abierta a un debate méas amplio que trascienda las
negociaciones tradicionales entre los funcionarios del FMI y las autoridades. En gran medida,
esta fue la decision del gobierno. No seria realista permitir que otros interlocutores, ajenos al
gobierno, participen en la negociacion de los programas, pero los esfuerzos de las
autoridades y del FMI para ampliar el debate de la politica macroecondmica podrian ayudar a
explicar varias opciones y a entender mejor las disyuntivas de politica. Hasta ahora, el DELP
no ha influido mucho en este terreno, aunque el recurso a comisiones técnicas similares a la
que se empleo para formular las propuestas de la reforma tributaria podria ser una posibilidad
que conviene explorar mas.

El caso de Nicaragua demuestra que cuando se debe prestar suma atencion a los problemas
de estabilidad macroecondmica, sélo puede esperarse que los acuerdos respaldados por el
SCLP vayan avanzando gradualmente para abarcar en profundidad los aspectos del
crecimiento y la pobreza, teniendo en cuenta las circunstancias iniciales del pais. Pero la
cuestion de como pasar de la estabilizacion al crecimiento econdmico y el analisis mas
profundo del crecimiento, incluidos los pro y los contra, exigird en ltima instancia una
mayor atencion a los rasgos clave de la iniciativa.

La cooperacion entre el Banco y el FMI y las evaluaciones conjuntas

Las evaluaciones conjuntas del personal del Banco y del FMI no fueron bastante francas en
algunos puntos clave—sobre todo, en las limitaciones en cuanto a la participacion—pero, no
obstante, han cumplido una funcion util identificando riesgos especificos del pais para la
implementacion de las estrategias, asi como areas en las que es necesario desarrollar mas
medidas concretas en el DELP o asignar prioridades. No obstante, el informe de situacion no
desempefio el papel esencial que cabria esperar en el debate abierto sobre la estrategia de
crecimiento y la modificacion del DELP, y la correspondiente evaluacion conjunta podria
haber indicado la limitada aplicacion de dicho informe.

El Banco Mundial y el FMI han colaborado estrechamente desde que se prepar6 el DELP y
las oficinas de ambas instituciones en los paises han cumplido un papel clave, contribuyendo
a los respectivos programas y participando con regularidad en reuniones con grupos de la
sociedad civil en distintos foros. La esfera de la gestion de gobierno y la reforma de las leyes,
de suma importancia en Nicaragua, es un ejemplo de colaboracion muy eficaz que permitio
delinear mejor las responsabilidades y la condicionalidad.
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I. INTRODUCCION

1. El Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial establecieron el mecanismo de
los documentos de estrategia de lucha contra la pobreza (DELP) en 1999 con la finalidad de
hacer mas hincapié¢ en el alivio de la pobreza cuando prestan asistencia a los paises de bajo
ingreso. En este informe se examina lo acontecido en Nicaragua en dicho proceso, prestando
especial atencion a la eficacia del apoyo que brindan ambas instituciones al proceso y la
medida en que sus actividades crediticias y no crediticias estan alineadas con los objetivos
del enfoque de los DELP.!

2. Los datos utilizados en los andlisis se basan, entre otras, en las siguientes fuentes:

(1) documentos publicados e inéditos del FMI y del Banco Mundial relativos al DELP y al
programa respaldado por el SCLP, (ii) documentos de las partes interesadas sobre el
mecanismo del DELP, (iii) entrevistas con funcionarios del FMI y del Banco Mundial que
hayan trabajado con Nicaragua durante el periodo comprendido entre 1999 y 2003,

(iv) entrevistas con un amplio espectro de interlocutores en el contexto de una misioén
conjunta de la Oficina de Evaluacion Independiente (OEI) y del Departamento de Evaluacion
de Operaciones (DEO) a Nicaragua,” incluidos representantes del Gobierno, la sociedad civil,
los partidos politicos y miembros de la comunidad internacional, y (v) una encuesta
cuantitativa realizada a unos 90 interesados.’

3. La estructura del informe es la siguiente: en la seccion B se presenta informacion
basica sobre la pobreza, el contexto politico y econdmico y las estrategias nacionales en

" El informe, finalizado y transmitido al gobierno de Nicaragua el 3 de diciembre de 2003
para que este formulara sus comentarios, abarca la experiencia con el mecanismo del DELP
y el SCLP hasta mediados de 2003. La evolucion posterior, incluidos el proyecto del Plan
Nacional de Desarrollo y las reuniones del Grupo Consultivo (fin de octubre) y el segundo
informe de situacion (fin de noviembre) se mencionan en el texto pero no forman parte de la
evaluacion. La seleccion del periodo que se cubre refleja en parte el hecho de que las
atribuciones de la OEI no permiten interferir en las operaciones en marcha.

? La mision, integrada por el Sr. Martin Kaufman y el Sr. Alex Segura (OEI), el Sr. Nils
Boesen y la Sra. Desire Elizondo (consultores del DEO), visité Managua los dias 2 a 13 de
junio de 2003 y se reunio6 con representantes del Gobierno, organizaciones de la sociedad
civil (incluidos ONG, empresarios y sindicatos), partidos politicos y donantes. (Véase en el
Anexo I una lista de los entrevistados) La mision realizo una visita a Leon Norte y Santa
Rosa del Pefion para entrevistarse con dirigentes locales, alcaldes y ONG de la zona. Los
principales mensajes que pudo captar la mision se presentaron en un seminario de clausura al
que asistieron los principales participantes en el mecanismo del DELP y del SCLP.

3 Los resultados de la encuesta se mencionan en el texto principal del presente informe. En el
anexo [ se presentan los resultados completos.
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Nicaragua; en la seccion C se analiza el mecanismo del DELP con especial atencion a la
aplicacion de los principios basicos, incluidos los procesos de formulacion e implementacion;
en la seccion D se evalua la asistencia del FMI a través del SCLP; en la seccion E se analiza
el respaldo del Banco Mundial al mecanismo del DELP. En la seccion V se resumen las
principales conclusiones y se procura extraer ensefianzas para el mecanismo del DELP y las
operaciones del Banco y del FMI.

II. INFORMACION SOBRE EL PAis
A. La Pobreza

4. En la presente seccion se describe el perfil de pobreza de Nicaragua a fin de ofrecer
una informacidn que permita orientar el debate sobre el mecanismo del DELP. Se analizan
tanto las dimensiones de la pobreza que se refieren al ingreso como las que guardan relacion
con otros factores, de conformidad con los principios de la Iniciativa.

5. Nicaragua es uno de los paises mas pobres de América Latina; en 2000 el INB per
capita ascendia a US$710.* La pobreza sigue siendo principalmente un fenémeno rural; en
2001, un 68% de la poblacion rural vivia por debajo de la linea de pobreza, frente a un 30%
de la poblacion urbana.’ La pobreza se concentra sobre todo en las regiones oriental y
septentrional del pais y en especial en grupos étnicos minoritarios (véase el cuadro 1).

6. Entre 1993 y 2001, el porcentaje de la poblacidon que vivia por debajo de la linea de
pobreza se redujo del 50% al 46%, y la pobreza extrema disminuy6 del 19% al 15%.° Sin
embargo, debido al fuerte crecimiento demografico, el nimero absoluto de personas que
viven en la pobreza aumentd en casi 300.000 durante este periodo, al tiempo que el nimero
de personas en situacion de extrema pobreza disminuy6 en 25.000.

7. La reduccion de la pobreza ha sido desigual en las distintas regiones. Se estima que el
incremento de la produccion agricola en los afios noventa (7% anual) fue la principal causa
de esa reduccidn, mientras que la enorme afluencia de asistencia después del huracdn Mitch
en 1998 ayud¢ a aliviar la pobreza en las zonas del Atlantico y el Pacifico que sufrieron los
mayores dafios. Por otra parte, la crisis del sector cafetero y la sequia explican el aumento de
la incidencia de la pobreza en la region central entre 1998 y 2001.

* Recientemente el Banco Central de Nicaragua reviso las cifras de las cuentas nacionales
que se habian subestimado durante varios afios. Se ha aplicado un factor de 1,7 a las cifras
anteriores (segun estimaciones antiguas, el INB per capita era de US$420). Las cifras sobre
el PIB que figuran en este informe se han ajustado en forma correspondiente.

> Gobierno de Nicaragua, 2002.

% La linea de pobreza corresponde a un consumo de aproximadamente US$1 por dia y la
extrema pobreza a la mitad de ese valor.
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8. La pobreza se vincula con la elevada desigualdad del ingreso y del consumo, las altas
tasas de desempleo y subempleo (sobre todo de las mujeres), la falta de seguridad en cuanto a
la tenencia de la tierra, y el poco acceso a la infraestructura y los servicios publicos. La
dimension social de la pobreza incluye altas tasas de fecundidad, el doble del promedio de
América Latina, bajos niveles de instruccion, escasa calidad de los servicios de atencion de la
salud y falta de acceso a los mismos, y malnutricion generalizada. Ademas, los pobres son
vulnerables a las recurrentes catastrofes naturales y al riesgo de hambrunas periddicas, viven
marginados debido a la falta de informacion y de oportunidades; hay también una fuerte
incidencia de violencia doméstica que resulta inquietante para la situacién de la mujer y es
indicativa de falta de cohesion social.’

Cuadro 1. Pobreza y extrema pobreza, por regiones, 1993—1998-2001"

Region Incidencia de la extrema pobreza Incidencia de la pobreza
(porcentaje) (porcentaje)

1993 1998 2001 1993 1998 2001
Nacional 19,4 17,3 15,1 50,3 47,9 45,8
Urbana 7,3 7,6 6,2 31,9 30,5 30,1
Rural 36,3 28,9 27,4 76,1 68,5 67,8
Managua 5,1 3.1 2,5 29,9 18,5 20,2
Pacifico
Urbana 6,4 9,8 59 28,1 39,6 37,2
Rural 31,6 24,1 16,3 70,7 67,1 56,8
Central
Urbana 15,3 12,2 11,1 49,2 39,4 37,6
Rural 47,6 32,7 38,4 84,7 74,0 75,1
Atlantico
Urbana 7,9 17,0 13,1 35,5 44,4 43,0
Rural 30,3 41,4 26,9 83,6 79,3 76,7

Fuente: Banco Mundial, 2002. La incidencia de la pobreza incluye la extrema pobreza que es un
subconjunto de la incidencia de la pobreza. La linea de pobreza corresponde a un consumo de
aproximadamente US$1 al dia y la extrema pobreza, a US$0,50 al dia.

'Las cifras del nivel nacional son idénticas a las del informe de situacion del DELP (Gobierno de
Nicaragua, 2002). Se observan algunas incoherencias; aunque la disminucion nacional agregada de la
incidencia de la extrema pobreza en 1998-2001 fue del 2,2%, ni las reducciones urbanas ni las rurales
superaron el 1,5%. Las cifras del borrador del informe actualizado del Banco Mundial sobre la evaluacion de
la pobreza, atin inédito, son diferentes.

" Gobierno de Nicaragua, 2001, y Banco Mundial, 2001.



- 14 -

0. Aunque los indicadores sociales y la cobertura de los servicios sociales mejoraron en
1993-2001, el avance fue desigual. Aumentaron las tasas de matricula de la ensefianza
primaria y mejoraron considerablemente en la secundaria, pero la eficiencia interna de
educacion primaria no se ha incrementado. Las tasas de mortalidad infantil y de menores de
un afio bajaron significativamente durante este periodo, registrandose una notable
disminucién de esta ultima, que pasé de 40 por 1.000 en 1998 a 31 por 1.000 en 2001. La
salud materna ha mejorado, pero las tasas de atencion prenatal y de natalidad en instituciones
solo han aumentado levemente.

10.  Los pobres perciben que no tienen el poder econdmico ni politico necesario para
influir en las decisiones y en las politicas que afectan a su vida. En la preparacion del DELP
se constatd que, en general, los pobres tienen poca confianza en las instituciones publicas por
considerarlas burocraticas y con tendencia a la corrupcion. Si bien las estadisticas indican
que ha habido progresos, persiste la idea de que el acceso a los servicios de atencion de la
salud y agla educacion es desigual y que los niveles de bienestar se redujeron en los afios
noventa.

11. La pobreza en Nicaragua se vincula con la elevada vulnerabilidad de la economia a
perturbaciones externas como las acusadas caidas de los precios de unos pocos productos
agricolas clave, y las fuertes alzas en alimentos basicos como el maiz. Al mismo tiempo, ni
las redes publicas de proteccion, ni las estrategias de defensa que adoptan los pobres sirven
para proteger a las familias vulnerables de los efectos de las crisis.

12.  Nicaragua cuenta con bases solidas para medir las variaciones de la incidencia de la
pobreza. Los datos cuantitativos sobre la pobreza proceden principalmente de los estudios de
medicion de los niveles de vida de 1993, 1998 y 2001 que permiten elaborar series
cronolégicas comparables. Ademads, en 1995 y 1998 se realizaron, respectivamente, un censo
y una encuesta de la salud. Desafortunadamente, no se dispone de datos comparables
anteriores a 1993.

B. Contexto Politico

13. El contexto politico del pais, caracterizado por la polarizacion de la sociedad y el
sistema politico, la limitada capacidad institucional y la debilidad de la gestion de gobierno,
han afectado al mecanismo del DELP y deben tenerse en cuenta al juzgar la velocidad y el
alcance con que se espera que el nuevo enfoque pueda producir cambios. Concretamente, el
contexto politico pone de manifiesto las probables limitaciones en cuanto al alcance y el
grado de identificacion del pais con el programa, y la importancia de los factores politicos e
institucionales en la formulacidén e implementacion de las politicas y estrategias nacionales.

14. Las caracteristicas de esta sociedad polarizada—fendémeno que persiste desde hace un
siglo y que se mantuvo después de la transicion del régimen Sandinista a la democracia a

8 Ibid.



-15 -

principios de los afios noventa (véase el recuadro 1)—y la inestabilidad politica han sido un gran
obstaculo para lograr el consenso, lo que ha limitado la participacion y la apertura del debate
sobre las politicas, y la medida en que se pueden alcanzar puntos de coincidencia que permitan
un mayor grado de identificacion con las politicas. Si las posiciones politicas o ideoldgicas son
muy diferentes, el acuerdo al que puede llegarse con respecto a las medidas de politica es, en el
mejor de los casos, de caracter muy general. Esta necesidad de reducir las politicas a un minimo
comun denominador para ampliar un consenso que, en otras circunstancias, seria muy dificil de
alcanzar, ha incidido negativamente en la funcion de las instituciones consultivas (como
CONPES, el Consejo Nacional de Planificacion Econdmica Social).

Recuadro 1. Cronologia de la Evolucion Politica mas Reciente en Nicaragua

Tras derrocar a la dictadura de Somoza, la Revolucion Sandinista asumio el poder en 1979,
distanciandose de la economia de mercado y adoptando un régimen econémico de planificacion mas
centralizada. Para el segundo quinquenio de los afios ochenta, la situacién econémica y politica se habia
deteriorado rapidamente, y entre un 10% y un 15% de la poblacion abandond el pais.

Después de suscribir el acuerdo de paz del989, los sandinistas pierden las elecciones de 1990 frente a
una coalicion de centro derecha encabezada por Violeta Chamorro. El nuevo gobierno emprendio la
tarea de lograr la reconciliacion nacional y la estabilizacién econdémica, pero la ruptura de la coalicion en
1992 interrumpio la mayoria de las reformas que el gobierno habia emprendido.

Al final de 1996, Arnoldo Aleman, del Partido Liberal fue elegido Presidente de la Republica. Aunque al
principio su eleccion provoco una fuerte polarizacion politica, en 2000 los liberales y los sandinistas llegaron a
un acuerdo, repartiéndose el control de instituciones clave como el poder judicial y el Consejo Electoral.

En noviembre de 2001, Bolarios fue elegido Presidente. Bolafios sigui6 adelante con una campafia
anticorrupcion contra el gobierno anterior, que condujo a la remocion de Arnoldo Aleman de la
Presidencia de la Asamblea Nacional. En consecuencia, el Gobierno perdio el apoyo de la mayoria de los
miembros del Partido Liberal en el poder y se queda sin respaldo significativo en el Parlamento.

15. Ademas, como resultado de la fuerte division de poderes entre dos partidos politicos y
la falta de otras alternativas en este terreno, muchos han tratado de buscar plataformas
politicas en las organizaciones de la sociedad civil, especialmente en las ONG, lo que ha
contribuido a que muchas personas en el &mbito politico y en diversas organizaciones de la
sociedad civil consideren que ciertas ONG se valen de la participacion para adquirir poder
politico pese a que su representacion es limitada. Este fenomeno también ha afectado la
participacion y la eficacia del didlogo sobre las politicas. Ademas, el débil respaldo
parlamentario con que cuenta el Gobierno, en parte como consecuencia de su campafia por
reducir la corrupcidn, ha obligado a las autoridades a buscar apoyo caso por caso para la
aprobacion de legislacion clave, incluidas las reformas necesarias para alcanzar el punto de
culminacién en el marco de la Iniciativa para los PPME.
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16. Las caracteristicas de la sociedad nicaragiiense han contribuido también a una falta de
solidez institucional que ha desdibujado la separacion de poderes del Estado,” debilitando la
observancia de la ley y la proteccion de los derechos de propiedad, y generando problemas de
gestion de gobierno que se manifiestan en redes de influencia y una corrupcion generalizada. En
este contexto, ha sido dificil disefiar y aplicar politicas econdémicas y sociales, incluso en &mbitos
en que podria alcanzarse cierto grado de consenso. En el DELP se destacaron estos problemas y
se dedico todo un pilar al tema de la gestion de gobierno. La division del poder en instituciones
clave como la Corte Suprema y el Consejo Electoral entre los dos principales partidos politicos
sigue representando una amenaza para la gestion de gobierno (véase el recuadro 2).

Recuadro 2. Gestion de Gobierno en Nicaragua

Segun los indicadores del Banco Mundial sobre la gestion de gobierno, las calificaciones de Nicaragua en materia
de eficacia del gobierno, estado de derecho y estabilidad politica son relativamente bajas (véase el cuadro).

Aunque en los ultimos afios se ha progresado en la lucha contra la corrupcion y en lo relativo al estado de
derecho, los avances han sido lentos, y se ha partido de niveles bajos, debido a divisiones politicas en el
partido en el poder y a la profunda politizacion de instituciones clave (véase el texto principal). Asimismo,
desde finales de los afios noventa han seguido deteriorandose los indicadores de calidad de las
reglamentaciones, la estabilidad politica y la eficacia del gobierno.

Los cambios generales han sido insuficientes para repercutir significativamente en la inversion, ya que el pais
sigue enfrentando problemas institucionales para garantizar el cumplimiento de los contratos y atraer
inversion extranjera. La Unidad de Inteligencia Econdmica otorgé al riesgo juridico y reglamentario de
Nicaragua la calificacion “D” en una escala que comprende desde “A” (bajo riesgo) a “E” (alto riesgo).

Evolucién de los indicadores de gestion de gobierno en Nicaragua

1996 1998 2000 2002
Voz y rendicion de cuentas -0,21 0,07 -0,08 0,09
Estabilidad politica 0,15 0,16 -0,15 -0,57
Eficacia del gobierno -0,47 -0,57 -0,74 -0,87
Calidad de las reglamentaciones -0,24 0,45 0,31 -0,41
Estado de derecho -0,66 -0,81 -0,90 -0,63
Control de la corrupcion -0,14 -0,70 -0,91 -0,44

Fuente: Indicadores de gestion de gobierno del Banco Mundial (2003). El indicador de gestion de gobierno tiene
una distribucion normal con una media de 0 y una desviacion estandar de 1, y practicamente todos los valores
varian entre -2,5 y 2,5, correspondiendo las puntuaciones mas altas a los resultados mas favorables.

? Por ejemplo, pese a las intenciones del nuevo gobierno, se ha avanzado poco en la mejora del
sistema judicial. Recientemente se han elegido jueces para la Corte Suprema considerando su
afiliacion a los partidos politicos y excluyendo a los candidatos que favorecia el poder ejecutivo,
lo que repercute directamente en la independencia del sistema judicial, ya que la Corte Suprema
nombra a los jueces de los tribunales de primera instancia.
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17.  Ademas, en Nicaragua la capacidad del Estado para implementar y controlar
actividades es limitada y se observa una tendencia al “feudalismo institucional” en el sentido
de que los cargos mas importantes de las instituciones se consideran una recompensa. El
marco institucional del sector publico estd sumamente fragmentado, con superposicion de
competencias y duplicacion de programas. Estos factores tan arraigados explican por qué ha
tenido tan poco €xito una larga serie de iniciativas y recomendaciones y por qué la reforma
del sector publico es una empresa de largo plazo.

C. Politica y Desempeiio Econémicos

18.  En esta seccion se presenta una breve resefia de la reciente evolucion econdémica de
Nicaragua y se identifican los principales desafios y limitaciones que obstaculizan el
crecimiento y la reduccion de la pobreza. También se presenta informacion basica para
comprender el contexto en que se introdujo el mecanismo del DELP.

Evolucion economica reciente

19. Durante los afios noventa, en vista de la 16brega situacion econémica que dejo el
régimen Sandinista, Nicaragua tuvo que hacer frente a graves problemas macroecondémicos,
principalmente, niveles elevados e insostenibles de deuda y déficit fiscal. El altisimo nivel de
sobreendeudamiento permitié a Nicaragua acogerse a la Iniciativa para los PPME, que ha
desempefiado una funcidn clave en el proceso del DELP.' Los repetidos intentos por sanear
la situacion fiscal durante los gobiernos de Chamorro y Aleman fracasaron debido, en gran
parte, al exceso del gasto ordinario con respecto a los niveles presupuestados. Estos repetidos
tropiezos dejaron al pais en una situacion sumamente vulnerable en varias ocasiones, al borde
del colapso fiscal y de crisis de balanza de pagos. En este contexto, el Gobierno de Bolafios
realizo esfuerzos significativos para mejorar la situacion fiscal, afianzar la estabilidad
macroecondémica y establecer un historial de gestion econémica acertada.

20. Tras la hiperinflacion de 1990, la inflacion se ha mantenido relativamente controlada.
El Gobierno de Chamorro logro estabilizar la tasa de inflacioén en niveles de un digito. Pese a
las inestables condiciones econdmicas, los gobiernos posteriores lograron evitar que
resurgiera la espiral inflacionaria.

21. A finales de los afios noventa, Nicaragua fue golpeada ademads por una catastrofe
natural de grandes proporciones, el huracan Mitch, que desestabilizo la situacion
macroeconémica y los planes de ajuste de las finanzas publicas. Mitch azoté a Centroamérica
al final de 1998 y provoco graves dafos en la infraestructura del pais. El huracan mat6 a mas

' Segiin las proyecciones, el impacto fiscal de la Iniciativa para los PPME fue sustancial; se
proyectd que la carga del servicio de la deuda se reduciria de un 20% del ingreso publico en
2000 a menos de 9% para 2007. Conforme al plan expuesto en el DELP provisional, el
Gobierno se comprometié a utilizar los fondos liberados por la Iniciativa para financiar
gastos de reduccion de la pobreza.
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de 3.000 personas y desplazo a casi un millon. La comunidad internacional reaccion6
répidamente y los flujos de asistencia a Nicaragua se triplicaron, lo que hizo que la inversion
publica casi se duplicara como porcentaje del PIB en 1999.

Desafios y limitaciones para el crecimiento econémico y la reduccion de la pobreza

22. La economia de Nicaragua depende en gran medida de la agricultura, que representd
entre el 50% y el 70% de las exportaciones y un tercio del PIB en 2001, una proporcion mas
alta que en cualquier otro pais de América Central. Aunque la tasa de crecimiento del sector
agropecuario fue, en promedio, del 6% en los afios noventa, el sector cafetero ha sido
especialmente vulnerable a las recientes caidas de los precios mundiales. Pese a los
incentivos del gobierno, la tasa de crecimiento del sector manufacturero ha sido baja, salvo
en el sector de maquiladoras, que ha registrado una rapida expansion desde 1997.

23. Segun el informe de evaluacién de la pobreza de 2001 preparado por el Banco
Mundial, la vulnerabilidad de Nicaragua a las crisis macroecondmicas es quizas el principal
obstaculo para la reduccion de la pobreza. Si bien el informe subraya factores externos como
las perturbaciones de la relacion de intercambio y la dependencia de la asistencia externa,
también atribuye la vulnerabilidad del pais al subdesarrollo del incipiente sector financiero
que presenta graves carencias en el campo de la supervision. La resolucion de una crisis
bancaria de gran envergadura en 2000-01 se tradujo en un significativo aumento de la deuda
publica.

24. Otros obstaculos para la reduccion de la pobreza son la ineficiencia de los servicios
de atencion de la salud, la elevada tasa de crecimiento demografico, la malnutricion cronica,
las desigualdades de género que se manifiestan en altas tasas de violencia doméstica, y las
dificultades para desarrollar actividades no agricolas en el sector rural y mantener la tasa de
crecimiento del ingreso de dicho sector. Al respecto, un informe reciente del Banco Mundial
destaca la contribucion del crecimiento de amplia base del sector agropecuario a la
significativa reduccion de la pobreza entre 1993 y 2001."" No obstante, el informe advierte
que las causas del crecimiento y de la correspondiente reduccion de la pobreza entre 1993 y
2001 fueron transitorias—altos precios de exportacion de los productos basicos,
disponibilidad de tierras desocupadas y el retorno a la paz—y no son sostenibles; a
continuacion el informe indica que las exportaciones agricolas son probablemente la mejor
forma de alcanzar un crecimiento econdmico sostenido y reducir la pobreza.

25. Sin embargo, las exportaciones agricolas de Nicaragua no solo se ven afectadas por
su vulnerabilidad a factores externos, sino también por las limitaciones en la
comercializacion, las deficiencias en el funcionamiento de los mercados de bienes, la falta de
infraestructura suficiente, el sesgo de los incentivos a favor de la produccion para el mercado

"' Banco Mundial, “Promoting Competitiveness and Stimulating Broad-based Growth in
Agriculture”, octubre de 2002.
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interno, la ineficiencia del gasto publico en las zonas rurales y la baja productividad de todos
los mercados de factores.

D. Estrategias Nacionales y su Formulacion

26. En la presente seccion se describen las estrategias formuladas en la ultima década
para sentar las bases que permitan comprender el lanzamiento del mecanismo del DELP y
evaluar la pertinencia de ese enfoque en el caso de Nicaragua. Al examinar las estrategias
anteriores se observa una participacion limitada, una fuerte intervencion de los donantes en la
definicion de las prioridades de desarrollo y un seguimiento insuficiente, incluida la ausencia
de un efecto real en la asignacion de los recursos.

27. Cuando la Presidenta Chamorro asumio6 el poder en 1990, los principales objetivos
eran restaurar la paz, restablecer la estabilidad macroecondémica y reestructurar el sector
publico. Para apoyar y ampliar estos planes, Nicaragua elabor6 en 1993 “una politica de
desarrollo a mediano plazo” en estrecha colaboracion con el Banco Mundial y el FMI. Al
mismo tiempo, las autoridades prepararon un programa social para 1993-96 que establecia
tres objetivos: 1) brindar respaldo a los grupos mas pobres y vulnerables, ii) incrementar la
eficacia y la eficiencia de los servicios para los pobres, y iii) ofrecer asistencia a sectores
productivos excluidos. En este marco de proteccion y asistencia social, el Fondo de Inversion
Social de Emergencia (FISE) se convirtio en el principal mecanismo para las inversiones en
infraestructura social financiadas por los donantes.

28. Uno de los primeros intentos por aplicar un enfoque de participacion a la formulacion
de las politicas fue la elaboracion, en 1994-95, del plan de accion para el medio ambiente, en
cuyo contexto se realizaron consultas de gran alcance con los diversos interesados en los
municipios y consultas al nivel sectorial. Esta fue una de las primeras ocasiones, desde que se
celebraron las primeras elecciones municipales en 1990, en que los municipios empezaron a
asumir una funcidon mas destacada como unidades politicas.

29. El gobierno liberal que asumio el poder en 1997 no present6 un plan de desarrollo de
gran alcance, sino que se centro6 en el fortalecimiento del enfoque de desarrollo impulsado
por el sector privado, haciendo hincapié en el desarrollo rural y del sector agropecuario.
Cuando se malograron las negociaciones politicas con el partido Sandinista de oposicion a
mediados de 1997 y se cernia el riesgo de la agitacion social, el Gobierno establecio un
proceso de “didlogo nacional” para ampliar la participacion, sin incluir a los socios
internacionales. Gracias a la labor de varias subcomisiones en &mbitos como la politica fiscal
y monetaria, el empleo, la produccion y la gestion de gobierno, se suscribié una serie de
acuerdos que, no obstante, nunca se cumplieron. En su lugar, el “pacto” de distribuciéon de
poderes al que llegaron los partidos liberal y sandinista en 2000 volvié a colocar en lugar
preferente al sistema democratico formal de partidos politicos.

30.  Después del huracan Mitch a finales de 1998, se present6 un plan de reconstruccion a
la comunidad de donantes con ocasion de la reunion del Grupo Consultivo celebrada en
Estocolmo en mayo de 1999. La “Declaracion de Estocolmo”, aprobada por la comunidad de
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donantes, identifico seis prioridades para los paises centroamericanos: 1) reduccion de la
vulnerabilidad social y ecologica; ii) reconstruccion y transformacion sobre la base de un
enfoque integrado de transparencia y una acertada gestion de gobierno; iii) consolidacion de
la democracia y del buen gobierno, con la participacion activa de la sociedad civil; iv)
respeto de los derechos humanos y la igualdad entre hombres y mujeres; v) coordinacion de
la ayuda proporcionada por los donantes, teniendo en cuenta las prioridades de los paises
beneficiarios, y vi) intensificacion de los esfuerzos para reducir la carga de la deuda externa.

31. En el documento sobre parametros de politica econdmica preparado en colaboracion
con el Banco y el Fondo en agosto de 1999, se defini6 una “estrategia de alivio de la pobreza
y desarrollo social” basada en cuatro pilares: fomento del crecimiento econdémico y la
equidad, inversion en capital humano, fortalecimiento de la red de proteccion social y
promocion del desarrollo rural. El Gobierno prometi6 incrementar el gasto social total a mas
del 15% del PIB en 2000-01.

32. La puesta en marcha de la Iniciativa reforzada para los PPME a finales de 1999
impulsoé al Gobierno de Nicaragua a preparar dos documentos preliminares para la reunion
del Grupo Consultivo celebrada en Washington en mayo de 2000: uno de caracter general,
con una orientacion mas bien retrospectiva (“Una nacidon, muchas voces”), y el “informe de
situacion sobre la lucha contra la pobreza”, en el que se enunciaban los fundamentos de lo
que mas tarde serian el DELP provisional y las estrategias y metas del DELP. La conclusion
de ese documento era que el Gobierno tendria que adoptar tres medidas para reducir la
pobreza: “i) generar un crecimiento econdmico de amplia base, impulsado por la
modernizacion de las zonas rurales; ii) mejorar el capital humano de toda la poblacion, pero
sobre todo de la poblacion rural pobre, y iii) tratar de garantizar una red de proteccion social
adecuada para que los que se encuentran en los niveles inferiores no desciendan aun mas en
la escala.”'* Mas adelante estos tres pilares se convirtieron en la base del DELP, junto con el
buen gobierno como cuarto pilar (debido a la insistencia de la comunidad de donantes de
incluir este tltimo componente, dado que la gestion de gobierno habia sido un tema clave en
la Declaracion de Estocolmo).

33.  Ambos documentos fueron objeto de un proceso de consulta limitado, en el que
participaron representantes de la sociedad civil y los donantes. Las consultas con los
representantes de la sociedad civil se realizaron en el Consejo Nacional de Planificacion
Economica Social (CONPES), creado para asesorar al Presidente de la Republica en
cuestiones econdmicas y sociales. La creacion del CONPES se consagré en la Constitucion
de 1996, y el Consejo comenzo a funcionar en agosto de 1999, principalmente para
garantizar el seguimiento del acuerdo de Estocolmo.

34, Cabe mencionar otros dos documentos estratégicos, preparados paralelamente al
proceso del DELP. En primer lugar, el Plan Puebla-Panama, iniciado a principios de 2001,

12 Gobierno de Nicaragua, 2000b, pagina 12.
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que contemplaba grandes inversiones en infraestructura en Nicaragua como parte de los
planes para mejorar el transporte entre México y los paises centroamericanos. Para algunos
observadores, habia contraposicion entre este proceso y el mecanismo del DELP." En
segundo lugar, el PNUD (en el contexto de la iniciativa Capacidad 21) y la OEA
promovieron y financiaron otro proceso participativo para plasmar una “Vision de la nacion”
en 2001. Este proceso contd con el respaldo del CONPES y del CONADES (Consejo
Nacional de Desarrollo Sostenible). El CONADES, creado tras la conferencia de Rio 92, fue
el instrumento clave para formular la “Vision de la nacion”, estrategia centrada en los
problemas del medio ambiente y la pobreza, organizada conforme a un enfoque territorial.

35.  Ninguna de estas visiones, estrategias o planes se vincularon al proceso
presupuestario ni a la asignacion especifica de recursos administrados conjuntamente por el
Gobierno y los donantes. Las referencias a documentos anteriores en estrategias y planes
ulteriores han sido simbdlicas o practicamente inexistentes. Por su parte, las personas
entrevistadas no se pronunciaron sobre las virtudes y defectos de esas estrategias y
consideran que, en general, las asignaciones efectivas de recursos, la evolucion de las
politicas y las iniciativas juridicas han sido determinadas por otro tipo de procesos politicos
(es decir, pactos y negociaciones entre partidos politicos, negociaciones con las instituciones
financieras internacionales, etc.) mas que por la existencia de esos planes y estrategias.

36. Con excepcion del Didlogo Nacional de 1997 y, en menor medida, del Plan Puebla-
Panama, los diversos documentos y estrategias fueron mayormente el resultado de la
actuacion de los donantes o de acontecimientos internacionales, y no de procesos
impulsados desde el pais. En su mayoria, no tuvieron continuidad en el temario de las
politicas publicas y, en general, fueron de corta duracion. De hecho, con frecuencia hicieron
su aparicion sin la participacion de los principales partidos politicos o de la Asamblea
Nacional. En muchos casos fueron formulados por el poder ejecutivo para atenuar las
presiones en otros segmentos del sistema politico. En las secciones siguientes del presente
informe se analiza en qué medida el DELP ha modificado o mejorado parte de esta dindmica
en lo que respecta a la formulacion de estrategias de desarrollo en Nicaragua.

' La relacion entre el DELP y el Plan Puebla-Panamé (PPP) volvio a plantearse en la reunion
de seguimiento del PPP organizada por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en
junio de 2002, a la que asistieron representantes de la sociedad civil.
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III. EL MECANISMO DEL DELP

37. Los funcionarios del Banco Mundial y del FMI propusieron un nuevo marco para la
lucha contra la pobreza, y los Comités Provisional y para el Desarrollo lo avalaron en 1999.
Su objetivo fundamental es ayudar a los paises a formular y ejecutar estrategias mas eficaces
para combatir la pobreza, plasmadas en documentos de estrategia de lucha contra la pobreza.
Los DELP se asientan en principios basicos (véase el recuadro 3). En esta seccion se evaltia
el mecanismo del DELP en Nicaragua, abarcando aspectos fundamentales como la
pertinencia (primera seccion) y la aplicacion de los principios basicos (segunda seccion). En
la tercera seccidn se examinan los resultados preliminares del proceso, como los vinculos con
los procesos presupuestarios y el cumplimiento de las metas.

Recuadro 3. Principios Basicos del Mecanismo del DELP
1. Impulsado por los paises con participacion de base amplia.
Orientado al logro de resultados y centrado en resultados que benefician a los pobres.
Integral porque reconoce el caracter multidimensional de la pobreza.

Orientado a la cooperacion con participacion coordinada de los socios en el desarrollo.

A

Basado en perspectivas a largo plazo de reduccion de la pobreza.

Fuente: Poverty Reduction Strategy Papers: Operational Issues,, 1999.

38.  El proceso de implementacion del mecanismo del DELP fue rapido; en un afio el
Gobierno paso del DELP provisional hasta el punto de decision de la iniciativa para los
PPME vy la terminacion del DELP (véase el cuadro 2).'* La preparacion del DELP
provisional concluy6 en agosto de 2000, y para diciembre ya se habia llegado al punto de
decision de la iniciativa reforzada para los PPME. Un afio mas tarde, en agosto de 2001, el
DELP quedo listo y fue presentado a los directorios ejecutivos del Banco Mundial y del FMI.
En noviembre de 2001 se eligié un nuevo gobierno, y para noviembre de 2002 se habia
realizado el primer informe sobre el avance del DELP.

39.  Los principios que rigen el proceso del DELP comprenden la modernizacioén continua
del Estado, mayor equidad dando mayor poder a los pobres (en particular de los grupos mas
desaventajados), mayor transparencia y rendicion de cuentas, y participaciéon mas amplia. Se
reconocio que la pobreza es un problema multidimensional, con aspectos econdmicos, de
capital humano, de vulnerabilidad y de marginalidad. Los cuatro pilares y los temas
transversales del DELP figuran en el recuadro 4.

' En Nicaragua el DELP se denomina ERCERP, o Estrategia Reforzada de Crecimiento
Econdmico y Reduccion de la Pobreza.
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Cuadro 2. Hitos del DELP, el FMI y el Banco Mundial

Ao FMI DELP PPME Banco Mundial
1998 SRAE 98-00 EAP 99-01
Ago. 1999 SRAE modificado
Sep. 1999 Calificacion de
PPME
Ago. 2000 Finalizacion y evaluacion
conjunta del DELP provisional
Dic. 2000 Punto de decision
Jul. 2001 DELP finalizado
Ago. 2001 Evaluacion conjunta del DELP
2001 Consultas
CONADES/CONPES
Nov. 2002 Informe de avance del DELP
Dic. 2002 SCLP Evaluacion conjunta del EAP 03-2005; PSAC
informe de avance
Final de 2003 Punto de
culminacion
previsto
CONADES/CONPES: Proceso de consulta EAP: Estrategia de asistencia al pais

PSAC: Crédito programatico de ajuste estructural

Recuadro 4. Caracteristicas Principales del DELP de Nicaragua
El DELP de Nicaragua se compone de cuatro pilares y tres temas transversales.
Pilares:

1. Crecimiento economico de base amplia con uso intensivo de mano de obra y reforma estructural: Exige tasas
altas de crecimiento y estabilidad de precios. El crecimiento anual para 2001-2005 esta proyectado en 4,2%, pero
con una aceleracion posterior. Se hace hincapié en el fomento de la agricultura, con un enfoque directo en la
pobreza rural.

2. Inversion en capital humano: Mayor cobertura, calidad e integracion de los servicios de educacion
publica, salud, nutricion y planificacion familiar, sobre todo en las zonas rurales.

3. Mejor proteccion para los grupos vulnerables: Un aumento a corto plazo del acceso de los grupos
mas vulnerables a los servicios publicos y la proteccion estatal.

4. Buena gestion de gobierno y desarrollo institucional: Tiene por objeto incrementar la transparencia y
la credibilidad, asi como el uso de tecnologia moderna.

Temas transversales:

1. Vulnerabilidad del medio ambiente.
2. Mayor equidad social.
3. Descentralizacion de los procesos de toma de decisiones y de suministro de servicios.
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A. Pertinencia

40. Para evaluar si el mecanismo del DELP en Nicaragua fue pertinente debe examinarse
la “compatibilidad” entre el enfoque del documento—principios y proceso—y los principales
desafios de desarrollo que Nicaragua enfrentaba al momento de encararlo. En tal sentido, la
clave de la evaluacion esta en determinar si el mecanismo aborda las brechas esenciales de la
estrategia que el pais utiliza para reducir la pobreza a largo plazo.

41. Tal como se ha explicado en las secciones anteriores, la formulacion y aplicacion de
las politicas en Nicaragua se llevaba a cabo en un contexto de extrema inestabilidad politica,
dependencia de la ayuda, vulnerabilidad fiscal, gestion de gobierno débil—a pesar de las
mejoras—, y politicas e instituciones muy fragmentadas. El alcance de las estrategias
nacionales previas se amplio, dejando atrés la concentracion en medidas de alivio (como el
Fondo de Inversion Social), pero aplicando politicas vinculadas mas estrechamente a los
procesos de los donantes que a los de politica interna. No fueron parte importante de un plan
de gobierno ni se sometieron en forma sistematica a procesos de consulta. Ademas, no
estaban relacionadas en absoluto con el proceso de elaboracion del presupuesto, y las
politicas casi no se aplicaron debido a repetidas crisis politicas y fiscales y a una escasa
capacidad de ejecucion.

42. Con pocas excepciones, los entrevistados coincidieron en que, comparado con
procesos anteriores de formulacion de politicas, el mecanismo del DELP es, en principio, util
para la situacién de Nicaragua y también asignaron un alto valor a su pertinencia'® lo que
concuerda con lo determinado por el equipo de evaluacion. Cabe subrayar los siguientes
aspectos:

o En un marco de formulacion de politicas fragmentado e impulsado en gran parte por
los donantes, el mecanismo del DELP—que requiere la decision y el compromiso del
gobierno y un proceso de consulta de base amplia (lo cual, idealmente, fomenta la
identificacion del pais con el programa y la durabilidad de las politicas)—sirvié como
estandar minimo para incluir a un sector politico mas amplio en la elaboracion de una
estrategia nacional. Para la mayoria de los informantes, el DELP sirve de marco para
ampliar los procesos de formulacion de las politicas del pais -las discrepancias

15 Las preguntas 8, 9 y 10 que se refieren a la pertinencia del enfoque figuran entre las 5
respuestas mas positivas de la encuesta. El 45% de los encuestados convino en que “El
concepto del DELP es un buen modelo para abordar la reduccion de la pobreza” y que “El
proceso del DELP agreg6 valor a la respuesta del pais ante los retos que supone la reduccion
de la pobreza, en comparacién con estrategias/marcos de politicas anteriores”. El mismo
porcentaje opin6 que “El marco del DELP mejora las modalidades que se usaron antes para
la asistencia de los donantes”. Véanse mas detalles sobre los resultados de la encuesta en el
Anexo 1II.
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notables provinieron de los partidos de oposicion, por motivos que se analizan mas
adelante.

. Al tener en cuenta las multiples dimensiones de la pobreza y la necesidad de formular
politicas econdmicas y sociales equilibradas en un marco de reforma del sector
publico, el DELP puede centrar la atencion del gobierno, los donantes y la sociedad
civil en torno a una vision integral de la reduccion de la pobreza y los desafios que
plantea esta tarea.

o La Iniciativa del DELP se concibi6 con el fin de que influyera de forma directa y
sustancial en las asignaciones de recursos, el establecimiento de prioridades y los
resultados e indicadores explicitos, aspectos que en la practica estuvieron ausentes en
las estrategias anteriores. Por tanto, para la elaboracion de un programa de trabajo
cabal y transparente, resultaba apropiado definir medidas més exactas, concretas y
eficaces para combatir la pobreza.

o Sin embargo, las expectativas sobre los resultados que el mecanismo podria arrojar a
corto plazo tenian que conciliarse con las precarias condiciones iniciales, como la
polarizacion politica y una crisis econdmica. A partir de conversaciones con varios
informantes, se deduce que tales expectativas se situaron en un nivel demasiado alto,
lo cual puede considerarse como uno de los posibles costos del nuevo proceso.

43.  El efecto inicial del mecanismo del DELP como instrumento para fomentar el didlogo
sobre politicas se vio influido por su estrecho vinculo con la iniciativa de reduccién de la
deuda de los PPME. Si bien ese vinculo obedece a razones que van mucho mas alla del caso
de Nicaragua, el resultado concreto fue que el DELP quedé muy ligado al cronograma de
alivio de la deuda y en notorio desfase con la situacion politica interna. Por tal motivo, su
elaboracion tuvo que llevarse a cabo con un gobierno y una situacion macroeconémica en
crisis, y con elecciones de por medio. Obviamente, el calendario del DELP lo fij6 en tltima
instancia el Gobierno, pero no cabe duda de que la iniciativa para los PPME influyé mucho.

44.  Una vez que el nuevo gobierno asumio6 el poder, los debates sobre el marco y el
proceso de modificacion del DELP, en medio de un fuerte interés de los donantes por el
documento y también por el apoyo que estos darian, en un comienzo complicaron en lugar de
facilitar el analisis de otras estrategias de desarrollo. De hecho, como se explicara mas
adelante, surgieron tensiones entre la importancia atribuida a un proceso impulsado por el
gobierno y otros aspectos del mismo, sobre todo aquellos relacionados con la amplitud de la
base, la participacion y la cooperacion. Sin embargo, mas recientemente, estas tensiones
parecen haber propiciado un debate de fondo sobre la estrategia de desarrollo, lo cual puede
considerarse como un beneficio derivado de la evolucion del mecanismo del DELP. A la
larga, el hecho de que los beneficios superen a los costos dependera en buena medida de que
el mecanismo logre o no generar mayor identificacion del pais con el programa y politicas
mas sélidas y constantes a lo largo del tiempo, a pesar de las tensiones inevitables con
condiciones externas del proceso. Todas estas apreciaciones tienen que calibrarse con las
deficientes condiciones iniciales.
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45. En resumen, se considera que, en definitiva, el mecanismo del DELP es pertinente
para el proceso de la estrategia nacional de Nicaragua y sus esfuerzos para reducir la pobreza.
Aborda carencias importantes detectadas en experiencias pasadas. Brinda: 1) una oportunidad
para incorporar a todas las partes interesadas en el proceso de definicion de la estrategia, con
el potencial de generar un mayor compromiso del gobierno; ii) una perspectiva adecuada con
respecto a una vision general de la pobreza, y 1ii) un marco indispensable orientado al logro
de resultados. Si bien el mecanismo del DELP se centra en la solucion de problemas, las
expectativas de lo que se puede lograr a corto plazo tienen que permanecer en niveles
realistas, sobre todo si se tiene en cuenta que el DELP se inici6 durante una crisis politica y
macroecondémica y que esta estrechamente vinculado al apoyo decisivo de los donantes, el
cual, dados los antecedentes de otras estrategias nacionales impulsadas por ellos, se
contrapone a la intencion del programa de buscar la identificacion del pais con la estrategia.
Por lo tanto, no es seguro que el DELP sea siempre adecuado y esto dependera crucialmente
de la sensibilidad y flexibilidad que los distintos participantes demuestren en el futuro
cercano, y de la medida en que aprovechen en sus actuaciones la experiencia acumulada.

B. Aplicacion de los Principios Basicos y Evaluacion de los Cambios
a) Impulsado por el pais con una participacion de base amplia

46. Las entrevistas realizadas por el equipo de evaluacion y los documentos de referencia
corroboran la opinion de que el Gobierno de Nicaragua emprendi6 el proceso del DELP
porque era una de las condiciones previas para ingresar a la iniciativa reforzada para los
PPME. Esta motivacion basica parece haber impulsado muchas de las decisiones posteriores.
Quizas esto no sea particularmente sorprendente, pero los interrogantes basicos de la
evaluacion son el grado en que, a pesar de las tensiones, el mecanismo fue impulsado por el
pais y logro una participacion de base amplia, y si sigue evolucionando en una direccion
positiva. Teniendo en cuenta la evolucion concreta del DELP en Nicaragua, se analiza
primero su formulacion inicial y, mas adelante, se consideran los problemas que surgieron
durante los intentos posteriores de modificar los objetivos de la estrategia.

i) Formulacion del DELP provisional y del DELP

47.  Laelaboracion del DELP fue dirigida por una unidad creada especificamente para ese
fin, la Secretaria Técnica de la Presidencia (SETEC), conformada por un pequeiio grupo de
profesionales nicaragiienses.'® El grupo se encargé de fijar metas, prioridades y estrategias y
de coordinar el proceso de consulta con otros sectores del gobierno. Los analistas
entrevistados en Nicaragua subrayaron que la SETEC elabor6 el DELP de una manera muy
centralizada. Participaron ministerios sociales clave (educacion y salud), pero la difusion del
DELP fue limitada, no solo en otros niveles del gobierno, sino también fuera de Managua,

16 posteriormente, el nombre de la unidad se cambi6 a Secretaria de Coordinacion y
Estrategias de la Presidencia, SECEP.
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donde se lo conocia poco. Sin embargo, el grupo contd con libre acceso a las esferas mas
altas del gobierno y el apoyo activo de éstas; el director del grupo tiene rango de ministro y
un puesto en el gabinete. La SETEC tenia un mandato claro y solido de preparar, lo antes
posible, versiones provisionales y definitivas del DELP que fueran aceptables para las
instituciones de Bretton Woods y otros donantes'” y este enfoque queda demostrado en el
hecho de que la primera version del DELP provisional se redact6 en inglés en lugar de
espafiol.

48. Al comienzo, el proceso participativo fue limitado, pero luego se amplio a raiz de
presiones de las partes interesadas, incluidos los donantes. En mayo de 2000, el gobierno
preveia que el DELP completo estaria listo para finales de ese afio, apenas cuatro meses
después de concluida la version provisional, en agosto de 2000. Se programo un breve
proceso de consultas para finales de 2000, con actividades previstas en tres departamentos.
Basandose en esta estrategia, el gobierno propuso que el DELP completo se presentara a las
instituciones de Bretton Woods en marzo de 2001. A los donantes y la sociedad civil les
parecié que tal cronograma aceleraba demasiado el proceso.'® En este contexto, cuatro
municipalidades rurales al norte de Leon realizaron su propio proceso participativo en el
cuarto trimestre de 2000 con la asistencia de una ONG internacional, y enviaron los
resultados de sus consultas al Banco Mundial,'® quejandose de la falta de participacién de los
representantes municipales en las consultas oficiales para el DELP.

49. Como resultado de las presiones de los donantes y la sociedad civil, el gobierno
emprendié un proceso de consulta més amplio, que se realizé de marzo a abril de 2001. El
PNUD y el DFID suministraron fondos para este nuevo proceso que se denominé
PROCONSULTA. Las consultas se centraron en los pilares 2 y 3—desarrollo del capital
humano (salud y educacion) y proteccion social—con un enfoque no tan intenso en las
estrategias de crecimiento y las politicas macroecondémicas. Los analistas, entre ellos el
personal del FMI y el Banco Mundial, en general coincidieron en que, concretamente, el
debate publico sobre el marco macroecondmico y las alternativas en materia de politicas para

'7E]l Gobierno invit6 a un funcionario nicaragiiense del FMI para que dirigiera la labor de la
SETEC, para asi garantizar una absoluta familiaridad con los principios y las operaciones del
FMI. El personal de la SETEC se financi6 en parte con consultores aprovechando un crédito
del Banco Mundial (EMTA-I); otros donantes (entre ellos el PNUD, el BID y el DFID)
financiaron otros aspectos del mecanismo del DELP.

'8 En la evaluacién conjunta del DELP provisional también se mencionaba “prudencia para
no apresurar el proceso de preparacion del DELP completo” (AIF y FMI, 2000a).

' A raiz de este proceso participativo redactaron un documento que denominaron
“PRSPicito” (diminutivo de la sigla equivalente a DELP en inglés), en el que manifestaban
su descontento con los procesos relacionados con el DELP oficial.
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dicho marco habia sido escaso, y que los debates si se habian celebrado dentro del contexto
de las negociaciones del programa respaldado por el FMI (véase la seccion D).

50.  Encel curso del proceso se procuré ampliar la participacion a algunas de las zonas mas
pobres del pais, y se realizaron reuniones de grupo especificas con los pobres y actividades
con las comunidades y los municipios, asi como consultas con organizaciones de la sociedad
civil. No obstante, como reflejo del descontento de ciertos grupos de la sociedad civil con el
proceso oficial de consulta, surgieron consultas paralelas, incluida una de la Coordinadora
Civil para la Emergencia y la Reconstruccion—una ONG global creada con apoyo de
donantes a raiz del huracan Mitch—que organiz6 su propio proceso y presentd su propio
documento (“La Nicaragua que queremos”). Los partidos politicos y los representantes de la
Asamblea Nacional intervinieron poco en el proceso de consulta.

51. Las evaluaciones del proceso participativo difieren mucho, en buena parte a causa de
las diferencias de opiniones en cuanto al propoésito y la legitimidad de dicha participacion.
Los principales funcionarios que intervinieron en el proceso y que fueron entrevistados por el
equipo de evaluacion tendian a ver la participaciéon como un proceso de suministro de
informacion y consulta. En su opinion, el gobierno tenia el mandato democréatico de hacer lo
que estimara mas conveniente, y las consultas en el CONPES con los representantes de
varios grupos y organizaciones globales serian basicamente suficientes para garantizar la
aceptacion y corresponsabilidad nacionales. Por lo tanto, la consulta no se consideraba como
un medio para crear una apertura que permitiera una influencia directa importante en la
formulacion de politicas. Observaron ademas que el CONPES, al estar conformado por
miembros de sectores politicos e ideologicos muy diferentes, no puede llegar a un acuerdo
salvo en un minimo comun denominador, lo que en la practica reduce la utilidad operativa de
los acuerdos del CONPES.

52.  Lainformacién proveniente de los partidos politicos daba la impresion de que éstos
habian preferido no participar por temor a perder su poder de negociacion en la Asamblea.
Incluso, los dos partidos dominantes consideran el tema de la participacion como parte de un
juego politico, que tiene como fin socavar su influencia. Concretamente, opinan que el actual
gobierno, en vista del poco respaldo que tiene en la Asamblea, se vale del CONPES y la
participacion como un medio para apuntalar su plataforma que le puede ser util en las
batallas politicas en la Asamblea.

53. Para los representantes del sector privado entrevistados por el equipo de evaluacion,
los procesos de consulta en el CONPES son ineficaces, lentos y poco productivos. No
obstante, han respetado su compromiso con el mecanismo. Afirman también que algunos
miembros del CONPES no representan a grupos importantes.

54. Para los grupos de la sociedad civil (representantes de ONG y sindicatos), las
consultas del DELP constituyen en general un primer paso positivo, pero muchos expresaron
frustracidon porque el mecanismo no se habia traducido en una mayor participacion e
influencia en las decisiones definitivas en materia de politicas, lo cual consideraban como la
meta del proceso participativo. En general les parece que los puntos de vista vertidos en el



-29.

proceso de consulta no se plasmaron de manera sustancial en el DELP completo. En tal
sentido, varios informantes también afirmaron que en el pais se estaba creando una “fatiga
participativa”. En las comunidades, los procesos participativos promovidos externamente
creaban expectativas considerables que en muchos casos—justificados 0 no—provocaban
frustraciones cuando los beneficios esperados no se materializaban pronto. En el ambito
nacional, el hecho de que el proceso hasta ahora no haya incidido mucho en el debate sobre
las metas mas globales (incluidas las ventajas y desventajas de la estrategia de crecimiento
elegida, analizadas mas adelante) estaba haciendo que algunas de las partes interesadas
cuestionaran los costos y beneficios de participar en el proceso de consulta. Los resultados de
una encuesta entre las partes interesadas también dan un panorama similar: la sociedad civil
ha participado menos que otros interesados en el mecanismo del DELP (véase el anexo sobre
los resultados de la encuesta).”’

55.  Por lo tanto, la identificacion del pais con el DELP fue limitada en varios aspectos
importantes. En primer lugar, si bien el Gobierno impuls6 la elaboracion del documento, el
circulo encargado de hacerlo fue relativamente reducido. Varias de las personas que
intervinieron de cerca en la definicion de la estrategia se consideraban “propietarios
intelectuales” del DELP, aun cuando también hacian hincapié en que los donantes (sobre
todo el Banco Mundial y el FMI) influian mucho en su contenido y en que el cronograma lo
dictaba la Iniciativa para los PPME. Algunos analistas ademas reconocieron que la poca
identificacion con la estrategia también afectaba al Gobierno, mas alla de la SETEC/SECEP
y del Ministerio de Hacienda.

56. En segundo lugar, dada la impresion reinante entre miembros muy diversos de la
sociedad civil de que el proceso de consulta habia sido insuficiente y que el gobierno no tuvo
en cuenta las propuestas que se le hicieron, es evidente que la identificacion de la sociedad
civil con el programa es escasa. Se ha hecho poco para divulgar la estrategia y el DELP es,
seguin algunos informantes, practicamente desconocido en las municipalidades que no
participaron directamente en el proceso de consulta o que no fueron escogidas como zonas
piloto para la ejecucion.

57. En tercer lugar, la naturaleza y la profundidad del debate variaron considerablemente
entre los distintos elementos del DELP. En concreto, los pilares 2 y 3 (desarrollo del capital
humano y proteccion social) fueron el tema central del proceso de consulta, y los ministros
del frente social intervinieron de manera mas intensa para que, por ejemplo, las politicas de
salud y educacion se basaran en las estrategias sectoriales ya definidas. En cambio, el debate
en torno al pilar 1 (como lograr crecimiento econdémico de base amplia con uso intensivo de
mano de obra) ha sido incompleto y algunas de las cuestiones centrales y de las alternativas

29 En cambio, las evaluaciones externas del mecanismo del DELP en Nicaragua dan la
impresion de que la labor del Gobierno para fomentar la participacion ha sido insuficiente,
especialmente en lo que se refiere al marco macroeconémico del DELP (véase el anexo sobre
el examen de las evaluaciones externas).
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en materia de politicas no se estudiaron plenamente como parte del mecanismo original del
DELP, una debilidad reconocida en la estrategia. Como se examina mas adelante, esto
incidi6 también en los intentos del gobierno actual de modificar el enfoque de la estrategia.

ii) Modificaciones/ejecucion del DELP

58.  Tras la conclusion del DELP original, ;en qué medida ha estado el proceso impulsado
por el pais y ha tenido caracter participativo? Hay una serie de hechos que resultan muy
reveladores.

59. En primer lugar, el nuevo gobierno (Bolafios) ha procurado modificar
sustancialmente el pilar del DELP relacionado con el crecimiento. Al tiempo que se
acordaban nuevos SCLP y EAP con referencias claras al DELP, el gobierno presentd un
nuevo proyecto de “Estrategia Nacional de Desarrollo” (ENADE), en un comienzo para
sorpresa y consternacion de los donantes (véase el recuadro 5). Si bien en el documento se
menciona el DELP (y el programa respaldado por el SCLP), se percibe claramente la
intencion de definir una estrategia con el sello del actual gobierno. Aunque esta historia
todavia no ha terminado, este episodio deja varias lecciones:

o En entrevistas con altos funcionarios, la mision de evaluacion determiné que el nuevo
gobierno sentia que su capacidad para ejecutar el nuevo plan consignado en la
ENADE estaba limitada. Para algunos, éste es precisamente el proposito de los
DELP: dar un grado de flexibilidad y permanencia a las politicas de lucha contra la
pobreza, que trasciendan los cambios de gobierno, y destacar la importancia de que
las modificaciones estén precedidas de un debate participativo. Para otros, el episodio
demuestra que los donantes siguen teniendo el poder de decision y determinan como
y cuando puede cambiar de rumbo un gobierno que depende de la ayuda.

J El hecho de que la estrategia de crecimiento y las ventajas y desventajas no se hayan
analizado a fondo durante la elaboracion inicial del DELP probablemente tuvo sus
repercusiones. Las presiones relacionadas con el calendario de la Iniciativa de los
PPME contribuyeron a que en un comienzo el nuevo gobierno se resistiera a “agitar
las aguas”, a pesar de que tenia otras ideas respecto a la estrategia de desarrollo, como
el equilibrio entre los gastos para estimular el crecimiento y el alivio mas directo de la
pobreza.

J El momento en que se produjo el acuerdo definitivo sobre el DELP—con un gobierno
saliente cuya autoridad estaba muy comprometida—no fue favorable. Habria sido
conveniente sincronizarlo mejor con el ciclo politico interno, lo cual podria haber
atenuado algunas de las tensiones mencionadas.

60. Desde la perspectiva del DELP como mecanismo dinamico, los sucesos relacionados con
la ENADE pueden considerarse como etapas de una negociacion continua entre el gobierno y la
comunidad internacional. Ademas, ponen de relieve las posibles tensiones entre el principio de
“impulsado por el pais” y otros objetivos del DELP. Desde esta perspectiva, la evaluacion deberia
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concentrarse en determinar si la interaccion puede propiciar un debate mas global sobre las
opciones fundamentales en materia de politicas, ampliando la identificacion con el programa, y si el
mecanismo genera mejores politicas (en contenido y durabilidad), incluida una mejor coordinacion
entre gobiernos y donantes. En tal sentido, lo sucedido hace poco en la reunion del Grupo
Consultivo a finales de octubre de 2003 parece indicar un cambio en los procesos con respecto a los
de la ENADE (véase el recuadro 5). Al comienzo, no puede decirse que el proceso fortalecio la
confianza mutua entre el gobierno y los donantes, pero ahora cabe destacar que si se estan
debatiendo las ventajas e inconvenientes de la estrategia de desarrollo frente al alivio de la pobreza.

Recuadro 5. Introduccion de la Estrategia Nacional de Desarrollo (ENADE)
Consecuencias Para el Mecanismo del DELP

En el cuarto trimestre de 2002, circul6 entre los donantes en Nicaragua un primer borrador del documento
titulado “Estrategia Nacional de Desarrollo” (ENADE), elaborado por la SECEP, inicialmente con escasa
referencia al DELP. El documento tenia por objeto servir de base para la reunion del Grupo Consultivo,
programada entonces para febrero de 2003. El argumento bésico de ese documento provisional figura en el
informe de situacion del DELP de noviembre de 2002, y una version posterior circuld en diciembre de 2002.
Esto sucedia al tiempo que el gobierno llegaba a acuerdos con el FMI en torno al SCLP, y con el Banco
Mundial en torno a la estrategia de asistencia al pais (EAP) para 2003-2005 y el Crédito Programatico de
Ajuste Estructural (PSAC). La documentacion justificativa del EAP y el PSAC se centra especialmente en el
DELP, aunque se reconoce la introduccion de un nuevo enfoque del crecimiento.

El enfoque en el que se basa la ENADE fue una modificacion importante de algunas de las tesis
fundamentales del DELP. Concretamente, conllevaria cambios de fondo al programa de inversion publica
(financiado en su mayor parte por donantes), con un acento menor en la infraestructura social y mayor en la
productiva, incluyendo los sectores que se consideran de gran potencial de crecimiento.

Los donantes expresaron cierta consternacion, ya que habian previsto que el DELP seguiria siendo la base del
dialogo futuro. Los representantes del Banco Mundial y el FMI se mostraron preocupados por el hecho de que
los vinculos entre el documento provisional de la ENADE y el DELP no eran claros, y porque algunos
aspectos de la ENADE parecian contradecir al DELP. También se observo que no estaba claro si la ENADE
reemplazaria al DELP o lo complementaria; que los costos de la ENADE superaban a los del SCLP; y que la
ENADE se presentaba sin haber consultado a los interesados del pais.

Ante estas variadas opiniones, el gobierno sefial6é que reforzaria el primer borrador y consultaria a las parte
interesadas. Se aplazo la reunion del Grupo Consultivo y se program6 un proceso de consulta de un
documento revisado y mas corto (“Bases para una Nicaragua prospera”), que el Presidente anunci6 a la
Asamblea en enero de 2003. Las autoridades presentaron un documento modificado de la estrategia de
crecimiento, Plan Nacional de Desarrollo (PND), durante la reuniéon del Grupo Consultivo celebrada en
octubre de 2003. El gobierno lo presenté como una ampliacién del DELP, especialmente del pilar 1, en la que
se aclaraban inquietudes previas sobre la relacion entre los documentos. E1 PND se someti6 a consultas en
Managua y en departamentos regionales con varias organizaciones de la sociedad civil, como partidos
politicos y ONG. El objetivo era solucionar las deficiencias de los anteriores procesos participativos. Ademas,
el gobierno tenia programado realizar un taller con las partes interesadas a comienzos de 2004 para analizar
modificaciones al DELP con base en el PND.”'

2L g| segundo informe de situacion, de noviembre de 2003, se conocid sélo después de haberse
finalizado el informe del estudio de este caso. En el primero se observa que el gobierno espera
que PND sea la base para la preparacion de un DELP mas avanzado o de segunda generacion.
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61. En segundo lugar, durante la elaboracion de la reciente reforma tributaria, el
Gobierno se inclind por una férmula alternativa de participacion, y conformé un grupo de
profesionales calificados a los que invité a participar en las tareas preparatorias. Ademas de
contar con los conocimientos técnicos necesarios, estos profesionales mantenian vinculos
solidos con grupos importantes de interesados, con lo cual pudo garantizarse que los aspectos
inevitables de la negociacion politica también se trataran como parte del proceso. Este nuevo
enfoque se considerd en general como una medida que fomentaba el didlogo sobre las
politicas y como un posible modelo para otros sectores (véase también la seccion D).

62.  En tercer lugar, no se han dado pasos importantes para incluir a un grupo mas amplio
de participantes en el debate sobre el marco macroecondmico y las ventajas comparativas de
las alternativas en materia de politicas.”* El personal de FMI indic6 que se traté de una
decision del Gobierno que no hubieran podido cuestionar en forma realista. Tal es asi que
muchos de los altos funcionarios y empleados del FMI entrevistados afirmaron que las
apremiantes circunstancias econémicas imperantes cuando se formul6 el DELP—en
particular los masivos déficit del sector publico, la fragilidad del sector financiero y la falta
de credibilidad del Gobierno a causa del mal manejo macroecondémico y problemas previos
de gestion de gobierno—limitaron el analisis publico de otras politicas macroeconémicas.”
Por el contrario, los funcionarios que participaron en las negociaciones del programa con el
FMI senalan que si se ampli6 el margen de las politicas y que el FMI se mostrd mas

*2 De hecho, algunos cambios recientes en el CONPES han atenuado su funcién en el proceso
de dialogo y consulta con la sociedad civil. Una vez concluido el mecanismo del DELP, el
gobierno que asumio el poder cambié la composicion del CONPES y lo convirtié en un
organismo “puro” de la sociedad civil al retirar como miembros a altos funcionarios
gubernamentales. La mayoria de las organizaciones de la sociedad civil a las que entrevisto el
equipo de evaluacion opina que el cambio ha debilitado mucho al CONPES porque elimin6 la
posibilidad de que la sociedad civil dialogue directamente con los altos funcionarios del
gobierno y, por ende, de que pueda incidir més en la formulacion de politicas.

%3 Indudablemente, aun en medio de una grave crisis macroecondmica, podrian barajarse
alternativas sobre politicas y, en principio, someterlas a un debate en diversos sectores. Un
ejemplo muy pertinente a Nicaragua es el de la “distribucion de la carga” (entre los depositantes,
los actuales tenedores de deuda y los futuros contribuyentes) de los costos de la crisis bancaria.
Algunos analistas, entre ellos representantes de la sociedad civil, han criticado la decision que se
tomo. (Basicamente, el Gobierno reembolso integros los depdsitos en los bancos quebrados,
elevando el costo de la deuda publica. Algunos—veéase, por ejemplo, Avendafio (2002)—han
sefialado que la decision fue inadecuada, y que provoco un aumento de la carga de la deuda al
mismo tiempo que se procuraba obtener alivio de la deuda mediante la iniciativa de los PPME).
Al margen de lo dicho, resulta dificil dilucidar como en la préctica el mecanismo del DELP
habria manejado el debate. Es muy cierto que habia ventajas comparativas importantes, pero en
ese momento un debate publico sobre las alternativas para repartir los costos entre los diferentes
grupos de depositantes y tenedores de deuda habria agravado la crisis.
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dispuesto a considerar otras opciones en las que se tuvieran en cuenta factores de economia
politica, aunque dentro de un marco tradicional de negociacion. Conforme las condiciones
econdmicas mejoraron y el gobierno fue ganando credibilidad, el FMI empez6 a abrirse poco
a poco a las iniciativas del gobierno en cuanto a otros entornos y cronogramas (en la seccion
D se analizan ejemplos concretos). Esto es un avance, y tal vez sea todo lo que se pueda
esperar desde una perspectiva realista, dadas las dificilisimas condiciones iniciales. Sin
embargo, la formulacion de la politica macroecondémica es sin duda un aspecto en el que atin
no se han cumplido las expectativas (quiza poco realistas) de que el proceso del DELP fuera
muy diferente y tuviera una participacion mucho mas amplia.

b) Integral porque reconoce el caracter multidimensional de la pobreza y basado
en una perspectiva a largo plazo

63. El DELP incluye sélidos diagndsticos cuantitativos y cualitativos de la pobreza. El
analisis cuantitativo se baso en los estudios de medicion de los niveles de vida realizados en
1993, 1998 y 1999 (después del huracan Mitch); y las Encuestas Demograficas y de Salud. El
diagnostico se baso en las lineas de pobreza fijadas tomando como base el consumo.** El
DELP también se bas6 en un Estudio Cualitativo de la Pobreza y la Exclusion en el que se
analizan las percepciones de los pobres, centrando la atencion en la vulnerabilidad, y que
sirvio para comprender mejor las implicaciones multidimensionales de la pobreza.

64.  La estrategia del DELP es integral y es algo mds que un simple mecanismo de
desarrollo del sector social. E1 DELP se asienta sobre cuatro pilares: un marco de politica
macroecondémica, una estrategia de crecimiento, una estrategia para la prestacion de servicios
y proteccion de caracter social, y un plan para mejorar la gestion de gobierno.

65. Sin embargo, la estrategia de crecimiento (pilar I) del DELP parecia ser deficiente. La
impresion general en el actual gobierno era que el DELP se orientaba demasiado a la
asistencia social, con el riesgo de que se creara una cultura de dependencia del Estado. Los
encuestados criticaron también que el DELP no diera suficiente énfasis al crecimiento.”” El
enfoque en los sectores sociales se debid en parte a la gran importancia que se dio en un
inicio los ODM, en los que cinco de sus siete metas corresponden a salud y educacion. Este
enfoque, seglin algunos, obedece a las preferencias del Banco Mundial y del BID. En el
recuadro 6 figuran algunos de los principales temas del renovado debate sobre crecimiento.

** La linea de pobreza corresponde a un consumo aproximado de US$1 diario, y la linea de
pobreza extrema a la mitad de esa cifra.

%> La pregunta 23 que procura averiguar si el DELP logra el equilibrio apropiado entre la
promocion del crecimiento y el alivio de la pobreza, fue la que tuvo la mayor respuesta
negativa de la encuesta, con un 55% en desacuerdo. De estos, el 70% pensaba que el DELP
hace excesivo hincapi¢ en el alivio de la pobreza. Véanse mas detalles de la encuesta en el
Anexo 1II.
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Recuadro 6. El debate Sobre la Estrategia de Crecimiento de Nicaragua

El eje del nuevo debate sobre una estrategia de crecimiento y lucha contra la pobreza en Nicaragua
consiste en determinar si existe suficiente potencial de crecimiento en las zonas rurales en las que viven
los pobres, o si la estrategia deberia crear incentivos para estimular la migracion de zonas consideradas
pobres y de escaso potencial de crecimiento a zonas en las que el potencial es supuestamente mayor y,
por ende, se deberia concentrar la mayor parte de la estructura publica y las inversiones sociales. En
pocas palabras: ;se debe enviar dinero adonde estan los pobres o deben los pobres ir adonde hay dinero?

El DELP no es muy claro al respecto, pero afirma en general que las zonas rurales tienen “alto potencial
de crecimiento y disponibilidad de factores”, subrayando que la estrategia de crecimiento tiene que
reforzarse considerablemente con politicas concretas y mecanismos para ponerlos en practica. No se
trata el tema de la migracion.

Por otro lado, el actual gobierno esta promoviendo una “visién microecondémica” de desarrollo
focalizado en zonas especificas que exhiben potencial econémico, con la esperanza de crear condiciones
para atraer la migracion y asi reducir sustancialmente la “carga de los subsidios derivados del suministro
de servicios publicos a zonas de escaso potencial”. Para los que no quieren migrar, el gobierno pondria
en marcha programas que amortigilien los efectos negativos de la estrategia. (Primer informe de situacion
del DELP, noviembre de 2002).

En la evaluacion conjunta del primer informe de situacion se plantean algunas inquietudes, como la
“posibilidad de que en las zonas de alto potencial de crecimiento no haya necesariamente porcentajes
elevados de habitantes pobres o en extrema pobreza”, y se solicita un analisis de las ventajas
comparativas sin adoptar un punto de vista explicito. Se sefiala también que “...el gobierno deberia
abstenerse de elegir adjudicatarios en el sector privado y de distorsionar los incentivos del sistema
financiero”. El personal del Banco y del FMI “por lo tanto insta a las autoridades a centrar el proximo
informe en un analisis reforzado de la fuente y el crecimiento y de las medidas de politica conexas”.

El debate abarca temas fundamentales sobre las disyuntivas de politica de un crecimiento de base amplia
0 mas concentrado, los beneficios directos e indirectos del crecimiento, los resultados para los distintos
grupos, y la importancia relativa de medidas complementarias de proteccion social para los no
favorecidos directamente. Se trata de cuestiones politicas basicas que merecen un debate inteligente
entre todos los interesados. Abarca también cuestiones fundamentales de valor, como la viabilidad
politica y el equilibrio adecuado entre: i) un sistema de inversion publica y suministro de servicios que
busca elevar al maximo el rendimiento econémico y la creacion de empleo, prestando por consiguiente
mayor atencion a los recursos para el desarrollo de la infraestructura; y ii) un sistema basado en los
derechos o la equidad, que hace hincapié en una distribucion mas equitativa de los bienes y servicios
publicos entre los ciudadanos, sin importar donde vivan, junto con una mayor concentracion en el alivio
directo de la pobreza. En Nicaragua, esta disyuntiva tiene que decidirse junto con un sistema paralelo de
asignacion de recursos, en un entorno de relaciones cliente-patron solidas y amplias.

Ni el mecanismo del DELP ni sus fundamentos analiticos abordan estas cuestiones a fondo, ni tampoco
dan respuestas detalladas de las que se puedan extraer propuestas concretas para la asignacion de
recursos. El andlisis del PND en la reunién del Grupo Consultivo celebrada en octubre de 2003 y el
proceso de consulta conexo parecen ser un paso en esa direccion, porque abren el debate a una variedad
de partes interesadas y facilitan la marcha de la nueva estrategia. Ademas, el Banco esta preparando un
Examen de Politicas de Desarrollo sobre las fuentes de crecimiento econéomico en Nicaragua.




-35-

66.  El pilar II trata de la inversion en capital humano y es el més desarrollado del DELP.
Se bas6 en una estrategia avanzada que ya se habia aplicado en los sectores de educacion y,
en menor medida, salud. En el pilar III, proteccion de los grupos vulnerables, esencialmente
se define un programa de trabajo para llegar a una estrategia concreta y operativa. Esta labor
ha demostrado ser muy util para las tareas posteriores en las instituciones encargadas, y ha
servido para analizar como se puede mejorar la focalizacion y evitar los efectos negativos de
los programas sociales vigentes.

67. En el DELP se incluyen metas e indicadores intermedios, una matriz de politicas y
una lista con costos de los programas de cada pilar, pero no se detalla la distribucion
territorial de la inversion y de los programas especiales. No se explica claramente la
prioridad relativa asignada a las zonas de extrema pobreza frente a las zonas pobres y menos
pobres. A pesar de contar con un mapa detallado de la pobreza en el que se clasifican las
municipalidades segun la incidencia de la pobreza, la estrategia se basa en un enfoque
sectorial antes que territorial. No se ahondé mucho en las medidas de descentralizacion, un
tema transversal de la estrategia. Menos del 5% del total de gastos en el DELP se destin¢ al
fortalecimiento de los municipios.

68.  Los programas del DELP se basan, en gran medida, en proyectos vigentes financiados
por donantes. El interrogante que se plantea es si los donantes y los organismos
gubernamentales pertinentes estarian dispuestos a modificar sus proyectos para alinearlos con
el cometido general de la estrategia.

69. Las metas generales del DELP se extienden hasta 2015, es decir, el horizonte de los
ODM, pero desde el punto de vista operativo la estrategia abarca cuatro afios (2002—2005), es
decir, termina un afio antes del fin del mandato del actual gobierno.

70. En cuanto a la relacion con los ODM, los 10 objetivos del DELP cumplieron los

7 ODM, salvo en la tasa de escolarizacion (Nicaragua fij6 como meta una tasa del 90% en
lugar del 100%) y en la igualdad de los sexos (porque el pais afirma que ya ha alcanzado el
objetivo). Hubo cierta discrepancia con los ODM con respecto a los indicadores elegidos
para educacion (el pais no eligio las tasas de alfabetizacion de personas de 15 a 24 afios) y en
relacion con la sostenibilidad y regeneracion del medio ambiente (se eligio la adopcion de
leyes, pero no indices medibles de los efectos, como se propone en los ODM).

71.  El DELP ha aportado una perspectiva util y a mas largo plazo sobre los objetivos
economicos y sociales. Sin embargo, al mismo tiempo, algunas de las partes interesadas
sefialaron que la estrategia aiin se centra demasiado en el corto plazo (un periodo de tres
anos) y habrian preferido una perspectiva a mas largo plazo.
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] Orientado al logro de resultados y centrado en resultados que benefician
a los pobres

Metas

72. El DELP comprende una serie amplia de metas e indicadores para supervisar el efecto
de las politicas en los pobres: 1) objetivos nacionales de reduccion de la pobreza e
indicadores de desarrollo social; i1) indicadores intermedios, unos para medir el efecto y otros
para medir la cantidad de servicios publicos prestados; iii) metas de la matriz de politicas
(unas relativas a resultados y otras al proceso, como la formulacion de leyes); y iv) metas de
uso de recursos, que establecen, por ejemplo, los niveles de gasto para ciertas areas y
programas, incluyendo los recursos disponibles en virtud de la Iniciativa de alivio de la
deuda para los PPME.

73. No obstante, como se indica en la evaluacion conjunta, el vinculo entre las metas y
los indicadores intermedios se enuncid claramente en el caso del sector social, pero no asi en
el caso del sector productivo. Esto dificultaria el seguimiento de las repercusiones de las
politicas publicas en el crecimiento y el impacto del crecimiento en los pobres.

Seguimiento

74.  Con la asistencia del BID, el Gobierno cre6 el SINASIP—un mecanismo especifico
que vigila la evolucién de los distintos indicadores del DELP. El SINASIP*® (Sistema de
Informacion Nacional para el Seguimiento de Indicadores de la Pobreza) se cred
expresamente para seguir la evolucion de los indicadores del DELP y brindar informacion
para facilitar, cuando sea necesario, la introduccion de medidas correctivas. Es también un
instrumento de informacion de las partes interesadas.

75. Sin embargo, la implantacion del SINASIP se ha retrasado debido a la incorporacion
de mas indicadores y el ambicioso plan de seguirlos en 151 municipalidades. Para mediados
de 2003 se prevé un sitio en Internet y la primera presentacion de los datos recopilados. La
recopilacion de datos consolidados por sectores ha sido particularmente dificil; segtn el
SINASIP, el Ministerio de Salud tiene por lo menos 18 sistemas entre los que se intercambia
informacion sobre la salud infantil. A este respecto, la evaluacion conjunta del primer
informe de situacion del DELP dedica especial atencion a las deficiencias del SINASIP.

76. En este momento, se considera al SINASIP como componente de un sistema mucho
mas completo que facilita la supervision y evaluacion del DELP. El gobierno cre6 el Sistema
Nacional de Coordinacion para la Implementacion, Monitoreo, Seguimiento y Evaluacion

2% E] SINASIP tiene cuatro objetivos: 1) coordinacion interinstitucional, para determinar si se
deben incorporar nuevos indicadores; i1) mejora de la calidad de las estadisticas basicas y los
procedimientos de recopilacion de datos; iii) comunicacion a través de un sitio de Internet y
otros medios; y 1v) seguimiento del gasto de los donantes destinado a pobreza.
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Participativa de la ERCERP (“el Sistema™).”’ Este sistema mucho mas ambicioso se basé en
planes iniciales mas limitados promovidos y financiados por el PNUD y el DFID. El objetivo
era elaborar un proyecto que facilitara la supervision y evaluacion del DELP.

77. El objetivo del Sistema es incrementar la presencia territorial del Estado, que en la
actualidad es muy limitada en los 16 departamentos del pais. Respecto de los procesos
participativos, el Sistema vuelve a instituir al CONADES como eje de los mecanismos de
participacion territorial. La incidencia del Sistema atn no se ha consolidado con los planes
actuales para profundizar otros aspectos de las reformas del sector publico, cuya supervision
estd a cargo de otras instituciones que todavia no han intervenido en la definicion del Sistema
ni han sido consultadas al respecto. Hay cierto riesgo de que un proceso en principio
orientado a seguir la evolucion del DELP se convierta, sin preverlo, en una estrategia de
reforma del sector publico. En la relaciéon mas directa con el DELP, el SINASIP seguira a
cargo del seguimiento mas inmediato de los indicadores especificos.

Seguimiento del gasto orientado a la pobreza

78. Tal como lo dispone la iniciativa para los PPME, el DELP prevé un mecanismo para
seguir los flujos de alivio de la deuda. Con la asistencia del FMI y el Banco Mundial, se
elaboré un plan de accion para ponerlo en funcionamiento. Como se indica en la evaluacién
conjunta del DELP, la transparencia en el calculo, la ejecucion y la declaracion del
presupuesto sigue siendo insuficiente. Ademas, habria que modificar la cobertura del sistema
integrado de gestion financiera y la codificacion del presupuesto para permitir el seguimiento
de los gastos destinados al alivio de la pobreza.

79. Aun hay dudas respecto de la metodologia utilizada para clasificar ciertos
desembolsos como gastos para reducir la pobreza. Segun el estudio del gasto publico, se ha
tendido a clasificar a todos los programas de ciertos subsectores de desarrollo rural como
importantes para la reduccion de la pobreza, al igual que practicamente todo el programa de
inversion social, incluidos muchos programas que no estan especificamente orientados a los
pobres. En cambio, se incluyen muy pocos proyectos de inversion vial. La clasificacion de
los proyectos que se incluyen o no en el DELP, que consta en un anexo del estudio del gasto
publico, pone en evidencia las dificultades del proceso de clasificacion y el grado de
discrecionalidad en la clasificacion.”® Algunas de las partes interesadas que hablaron con el

2" SECEP (2003), antes denominado PASE.

?8 L os aspectos mas importantes de la clasificacion estan relacionados con el hecho de que —a
diferencia de la salud, la educacion y la agricultura—Ia proteccion social no suele definirse como
un sector, sino mas bien como un “subsector” o una “estrategia’ de sectores mas tradicionales.
Como cada ministerio maneja una gran variedad de programas y proyectos, suele ser dificil
distinguir claramente en el presupuesto las partidas especificas de proteccion social. Otro
problema importante es que solo un 35% del presupuesto de proteccion social se considera como
(contintia)
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equipo de evaluacion también subrayaron la clasificacion excesivamente amplia del gasto
social a favor de los pobres, y la relacionaron con los incentivos derivados de la
condicionalidad de la iniciativa para los PPME.

80. Segun el DELP, los gastos para reduccion de la pobreza aumentaran de un 54% a un
62% del total del gasto publico entre 2002 y 2005, y representaran un 50% de los gastos
ordinarios y un 83% de los gastos de inversion. Sin embargo, si el pilar I de la estrategia se
modifica como se prevé en el borrador de la estrategia de desarrollo del nuevo gobierno
(ENADE), el panorama podria cambiar radicalmente. Las inversiones en infraestructura
primaria (carreteras, puertos y aeropuertos) cobrarian mas importancia y probablemente se
clasificarian como inversiones para reducir la pobreza. Esto indica que se debe tener mucho
cuidado al usar en el DELP los indicadores de la composicion del gasto como metas. Esta
aun pendiente la definicidn del gasto a favor de los pobres.

81.  Elseguimiento de los gastos relacionados con la pobreza es tarea del Fondo Social
Suplementario (FSS). Su directorio esta integrado por funcionarios del gobierno y
representantes del CONPES. La comunidad de donantes cuenta con un observador, que en
este momento es el Banco Mundial.

82. Sin embargo, si se tiene en cuenta que desde enero de 2001 Nicaragua ha recibido
alivio provisional en el marco de la iniciativa para los PPME, la puesta en marcha del
mecanismo de seguimiento ha sido lenta. El primer informe se present6 en abril de 2003.
Lamentablemente, en ¢l no se comparan las cifras efectivas con las metas del DELP. Por lo
tanto, no es un instrumento muy util para determinar si los niveles y la distribucion del gasto
social concuerdan con el plan.

d) Orientado a la cooperacion con participacion coordinada de los socios
en el desarrollo

Dependencia y eficacia de la ayuda

83. Nicaragua depende mucho de la ayuda, y es uno de los cinco mayores beneficiarios
de asistencia oficial para el desarrollo. En 1998, el pais recibié US$117 per céapita en ayuda,
y los flujos que han ingresado anualmente se han situado entre US$400 y US$500 millones,
con una merma después de la ayuda especial recibida tras el huracan Mitch.

84. Practicamente toda la ayuda se clasifica como inversion y financia cerca de un 70%
del presupuesto de inversion publica, o aproximadamente un 45% del presupuesto total. El
BID es el principal donante multilateral, con un promedio de desembolsos anuales de US$88

(continuacion)
gasto ordinario. Esto se debe a que casi un 50% de dicho presupuesto se compone de recursos
externos (que no estan destinados a financiar el gasto corriente).
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millones en 1997-2001. La AIF aporté un monto un poco inferior en el mismo periodo
(US$85 millones). De los donantes bilaterales, Japon y Estados Unidos son los mas
importantes, con un desembolso anual de alrededor de US$50 millones en 1997-2001,
seguidos de Suecia y Dinamarca. Colectivamente, los organismos de la ONU suministran en
promedio US$30 millones al afio, y la UE, US$27 millones. No se dispone de cifras
consolidadas de los flujos de asistencia.”’

85.  La eficacia de la ayuda en general no ha estado a la altura de las expectativas, y ha
provocado un sentimiento generalizado de frustracion, manifestado por el gobierno, los
donantes y los representantes de la sociedad civil. Si bien no hay datos sistematicos de la
totalidad de la economia que confirmen tal impresion, ciertos estudios sectoriales demuestran
en forma concreta la grave falta de coherencia de los programas y proyectos financiados por
los donantes, la poca focalizacion y la ausencia de un enfoque en los resultados que permita
evaluar los avances.*® En el reciente estudio del gasto piiblico se concluye que no se suele
hacer calculos de la incidencia de los costos ordinarios de los proyectos de inversion, y se
formulan recomendaciones importantes para perfeccionar los procesos de toma de decisiones
relativos a las inversiones, donde la funcion de los donantes es clave (véase el analisis de los
procesos presupuestarios en la seccion sobre resultados preliminares).’’

86. Los elevados costos ordinarios que se clasifican como inversion estan casi
exclusivamente relacionados con proyectos y programas financiados por donantes. Esto se
debe a que la mayoria de los donantes se resiste a admitir abiertamente que sus fondos sirven
para sufragar costos ordinarios. Los donantes también financian numerosos proyectos de
asistencia técnica con personal mayoritariamente nicaragiiense. En la préctica, estos
empleados desempenan funciones bésicas en los ministerios, pero con salarios mucho
mejores que los de funcionarios publicos normales. La desventaja es que se crean dos
categorias de funcionarios publicos. En muchos ministerios, los proyectos financiados por
donantes son una fuente clave para cubrir otros costos ordinarios, como transporte y
suministros de oficina para todas las instituciones. Ademas de los fondos de donantes, los
fondos nacionales de contrapartida derivados de subvenciones externas también se clasifican

%% En el anexo E del estudio del gasto publico se explican las diferencias entre los resultados de los
tres registros de ayuda externa (Banco Central, MHCP y Ministerio de Relaciones Exteriores).

30 Gillespie et. al. (2001). Respecto de las contribuciones de los donantes al sector rural, el
Banco Mundial (2002) sefiala que “en general se reconoce que la falta de un enfoque claro, la
variabilidad en tiempo y espacio y el constante cambio de programas repercutio gravemente
en la eficacia de estas inversiones en la década pasada”.

1 El fundamento de estas recomendaciones es la mejora de la clasificacion de los gastos
corrientes y de capital, la importancia de poner en marcha mecanismos para reforzar la
capacidad del gobierno para planificar a mediano plazo, y la necesidad de examinar el
programa de inversion publica propuesto en el DELP.
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como inversion, aunque se los destina en realidad a pagar porcentajes importantes de la
nomina de algunos ministerios. Por ello, hay un incentivo fuerte para buscar proyectos
financiados por los donantes, pero no necesariamente para hacer avanzar objetivos
institucionales especificos, sino porque son un medio para que las instituciones sobrevivan.

Apoyo al mecanismo del DELP

87. En un marco de fuerte endeudamiento, mucha dependencia de la ayuda, poca eficacia
de ésta y problemas generalizados de coordinacion, los donantes han tendido ha acoger con
entusiasmo el mecanismo del DELP. Desde el inicio, muchos de ellos ofrecieron asistencia
financiera, ya sea mediante nuevos proyectos o como parte de programas de asistencia en
curso. E1 PNUD, el DFID y el BID han suministrado fondos para el CONPES, los procesos
de consulta y las actividades posteriores de supervision y evaluacion. El Banco Mundial ha
hecho varios aportes analiticos esenciales, y el proyecto de Asistencia Técnica para la
Gestion Econémica (EMTA, por su sigla en inglés) ha financiado en parte la SETEC/SECEP.
Otros donantes multilaterales y bilaterales también han hecho aportes analiticos.

88. Segun varias partes interesadas, los donantes en algunas ocasiones han rebasado la
difusa linea que separa el “apoyo” de la “imposicion”. Se aprecia el valor de muchos de los
aportes analiticos, pero existe la impresion de que la insistencia del DELP en los aspectos
sociales se debe a presiones de los donantes, incluidas las IFI, ante las que resulta dificil no
ceder. Para algunas de las partes, el fuerte apoyo de los donantes al DELP demuestra
precisamente que la estrategia se basa en el “consenso de Washington™ sobre la mejor
manera de reducir la pobreza, y el escepticismo respecto a la ENADE lo confirma. El s6lido
respaldo politico y el apoyo practico al mecanismo también plantea el tema de la capacidad
del Gobierno para lograr la puesta en practica del DELP. En la evaluacion conjunta del
DELP se senala que “la ejecucion del DELP requerira importantes recursos de asistencia
técnica”, y los informantes opinan que es esta asistencia de los donantes, y no el gobierno, lo
que impulsa la ejecucion.

Armonizacion de la asistencia de los donantes con el DELP; avances en la coordinacion
de los donantes

89.  Tanto los donantes como el Gobierno coinciden en que el DELP tiene como funcién
basica ser un punto de referencia para la armonizacion de la asistencia de los donantes. Esta
armonizacion se esta materializando a través de cuatro modalidades: 1) mejores mecanismos
de coordinacion de los donantes dirigidos por el gobierno; ii) revision de los proyectos y
programas en curso en varios sectores; iii) mayor aplicacion de enfoques globales para todo
un sector (SWAp) y iv) mayor uso de la ayuda presupuestaria sujeta a los indicadores del
DELP y el SCLP.

90. En julio de 2002 se celebro un primer encuentro general entre los donantes y el
gobierno, y un decreto presidencial de enero de 2003 dispuso el establecimiento de mesas
redondas de coordinacion para cada sector con el objeto de diagnosticar las actividades en
curso y facilitar la formulacion de politicas y estrategias claras. En algunos sectores, esos
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mecanismos ya han existido por algiin tiempo, pero para muchos otros se trata de algo nuevo.
Con los mecanismos de coordinacién se procura afianzar el Sistema Nacional de Inversiones
Publicas (SNIP). Se prevé que el SNIP ejercera una funcion de supervision directa,
aprobando efectivamente las propuestas de inversion que surjan de los sectores.

91.  Larevision y reorientacion de los proyectos y programas en curso en aspectos clave
del DELP progresa muy lentamente. La necesidad de emprender esta revision no es nueva:
ya habia sido enunciada claramente en el estudio del gasto publico del Banco Mundial de
2001 y en la evaluacion conjunta del primer informe de situacion. La lentitud puede
atribuirse en parte a la capacidad limitada de los organismos del gobierno y a la resistencia o
incapacidad de los donantes para reconsiderar proyectos ya aprobados. Ni las reglas oficiales
de los donantes ni los incentivos que reciben sus empleados parecen estar propiciando una
reorganizacion eficaz de los procesos. Los donantes han confirmado que prefieren esperar a
que los proyectos en curso lleguen a su fin.

92. En Nicaragua no se esta aplicando ningin SWAp de importancia, pero han surgido
tendencias positivas de ese tipo en educacion, salud y agricultura. También se esta
analizando un enfoque programatico para la reforma del sector publico. Si los SWAp
previeran la posibilidad de que los donantes financiaran los costos ordinarios, su adopcién
podria abordar el grave problema del equilibrio de los gastos corrientes y de capital y mejorar
la transparencia en el manejo de los fondos que actualmente proporcionan los donantes, lo
cual atenuaria notablemente las distorsiones en los incentivos del actual sistema orientado a
proyectos. Ademads, un grupo limitado de donantes (entre ellos el Banco Mundial) esta
estudiando la posibilidad de crear un marco comun de apoyo al presupuesto vinculado al
Fondo Social Suplementario y al DELP. Una cuestion clave es como usar el sistema oficial
de tesoreria para brindar este apoyo y a la vez mantener salvaguardias fiduciarias aceptables.

Obstaculos

93. Para muchos analistas, la fragmentacion del apoyo de los donantes en Nicaragua es
uno de los obstaculos mas graves de la lucha contra la pobreza en el pais. Seglin un estudio
reciente del Banco Mundial sobre el sector rural, una de las mayores prioridades del gobierno
es la coordinacion estratégica del uso de los recursos donados,*” para cual es necesario que el
gobierno y los donantes mancomunen sus esfuerzos. El desafio es grande: los donantes
tienden a afirmar que el gobierno no toma medidas, mientras que los representantes del
gobierno suelen increpar a los donantes por ir en pos de sus propios planes. Podria resultar
muy util analizar por qué tantos intentos de mejorar la coordinacion no han cumplido las

32 Banco Mundial (2002) p. iv.
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expectativas. Parece conocerse muy poco sobre las ventajas y desventajas de las distintas
formas de coordinacion interinstitucional.

C. Resultados Preliminares

94, El mecanismo del DELP puso de relieve los aspectos del programa de politicas
publicas de Nicaragua relacionados con la pobreza. Si bien este no es el primer esfuerzo
conjunto de lucha contra la pobreza, para la mayoria de los analistas se trata del intento mas
global hasta la fecha de atacar la pobreza con una estrategia de desarrollo econémico.
Funcionarios del gobierno (incluidos varios ministros), donantes y el Banco Mundial
sostienen que el DELP da mas solidez al compromiso colectivo de combatir la pobreza.

95. La mayoria de los analistas coincide en que el mecanismo del DELP ha sido
adecuado como primer intento para propiciar el didlogo entre el gobierno, los donantes y la
sociedad civil en torno a las prioridades basicas del pais. En un pais con una historia de gran
inestabilidad politica y econdémica, el mecanismo del DELP promete en principio una cierta
continuidad de las politicas a favor de objetivos comunes. Hasta los criticos més severos en
la sociedad civil reconocen que el mecanismo ha facilitado el intercambio de ideas entre el
gobierno, los donantes y la sociedad civil, y entre las organizaciones que la integran.

96.  Sin embargo, se ha cuestionado el compromiso y la identificacion de Nicaragua con
el DELP vy sus principios.** En primer lugar, como ya se dijo, su disefio mismo y su claro
vinculo con la iniciativa de alivio de la deuda de los PPME, asi como el apoyo continuo de
las instituciones de Bretton Woods, restaron legitimidad al mecanismo en Nicaragua. Las
organizaciones de la sociedad civil afirmaron que el Gobierno no estaba realmente
convencido de la utilidad del mecanismo aparte de ser un instrumento para obtener alivio de
la deuda. La comunidad de donantes ha expresado una opinion similar y los altos
funcionarios del gobierno han reconocido que esa fue la razon principal por la que aceptaron
el modelo del DELP. Algunos ministros sefialaron que la gravedad de los problemas
economicos de Nicaragua, entre ellos la deuda, oblig6 al Gobierno a complacer a los
donantes: como lo explic6 un informante clave, la impresion era que [los donantes debian]

33 En una evaluacion de la capacidad de gestion financiera de los paises de proxima aparicion
figura un anexo con una metodologia para evaluar el grado de coordinacion de la asistencia
externa y una breve presentacion de los mecanismos basicos de coordinacion entre
organizaciones.

3% Los analistas externos en general concuerdan en que el DELP ha dado lugar a un
incremento de los procesos participativos en Nicaragua, pero también sefialan varios
problemas y deficiencias importantes (véase el anexo sobre el examen de las evaluaciones
externas).
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“decirnos lo que teniamos que hacer para obtener ayuda, y lo haremos.”’ No obstante, hasta

cierto punto el alivio de la deuda ha servido para que poco a poco surja un consenso nacional
en torno a los elementos basicos de un programa de estabilizacion sostenible, y para que se
aunen esfuerzos para enfrentar apremiantes cuestiones macroecondémicas.

97.  Ensegundo lugar, como los principales partidos politicos no intervinieron en el
mecanismo del DELP, ha sido dificil lograr un respaldo mas amplio de los mandos politicos.

98.  Entercer lugar, la circulacion del borrador de la nueva estrategia de desarrollo
(ENADE) en diciembre de 2002 y el inicio de otro proceso general de consulta al respecto no
contribuyeron en un principio a mejorar las relaciones entre el gobierno y la sociedad civil.
Aun esta en curso el proceso de consulta sobre el Plan Nacional de Desarrollo (PND), y seria
prematuro decir si ha cambiado la relacion entre las dos partes y la idea de la sociedad civil
de que la consulta es una formalidad que no incide en la formulacién de las politicas.

99. Si bien los avances aun distan de los parametros ideales, las expectativas de lo que se
puede lograr en poco tiempo en un primer ciclo del DELP deben tener en cuenta las
circunstancias iniciales del pais. Varias sefiales—como los recientes avances del
ENADE/PND vy el anélisis abierto de asuntos criticos—hacen pensar que los procesos y el
contenido estan siguiendo un buen rumbo.

100. Laincidencia del alivio de la deuda para los PPME en el mecanismo, y la continua
pertinencia del DELP para reducir la pobreza, incluida la modificacion en virtud del PND
que el Gobierno prevé para comienzos del proximo afo, solo se haran plenamente evidentes
después de que se alcance el punto de culminacién de la iniciativa para los PPME en enero
de 2004.

101.  Aun si el gobierno o la comunidad de donantes adoptan el DELP como un marco para
sus programas y proyectos, persisten profundos desafios en cuanto a la capacidad de
ejecucion del gobierno. El sector publico se ha sometido a un proceso de modernizacion y
reestructuracion, pero los problemas graves y las limitaciones de capacidad dificultan la
ejecucion. En los municipios en particular, esa capacidad es muy escasa debido a la falta de
personal calificado, la centralizacion de la toma de decisiones y las limitaciones de recursos
(a pesar de que el gobierno aprobo hace poco transferir a las municipalidades una subvencion
en bloque equivalente al 4% de los ingresos tributarios). El tamafio del sector publico se ha
reducido drasticamente (de 218.000 personas en 1990 a 78.000 en 1999).*° Las tareas para
ejecutar las reformas del sector publico han estado en curso desde 1994, y en un principio se

3% Al final de 1999, el valor neto actualizado (VNA) de la deuda externa era de US$5.500
millones, o el 660% de las exportaciones y mas del 200% del PIB. Cuando se llegue al punto
de culminacion, Nicaragua podria recibir aproximadamente US$4.300 millones para aliviar
la deuda externa y reducirla a un 150% de las exportaciones (alrededor del 50% del PIB).

3% Banco Mundial, (2001a) anexo C.
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centraron en: 1) la reforma de la administracion publica; ii) la gestion del gasto publico; y
i11) reformas institucionales individuales. La descentralizacion, la gestion de gobierno y la
lucha contra la corrupcion y la reforma general de la estructura institucional son iniciativas
mas recientes. Se han registrado logros importantes en varios aspectos, pero las deficiencias
persistentes del sector publico son muy evidentes, y las iniciativas de reforma no han tenido
la eficacia esperada.

102.  El deficiente sistema de gestion del gasto publico de Nicaragua es un obstaculo
concreto para la ejecucion del DELP. En el estudio del gasto publico mas reciente (2001) se
distinguen importantes mejora en los tltimos afios, pero se concluye que el sistema de
gestion del gasto publico atn presenta muchos problemas que inciden en la capacidad del
gobierno para ejecutar el DELP. Se evaluan tres pardmetros basicos: la disciplina fiscal
global, la eficiencia de las asignaciones y la eficiencia de las operaciones; el mejoramiento de
los dos ultimos fue el aspecto mas importante. Algunos de los problemas son: la
fragmentacion en la formulacion de las politicas (por ejemplo, el caracter incremental de los
procesos presupuestarios y la separacion efectiva de los presupuestos ordinario y de
inversion), la practica generalizada de asignar fondos a fines especificos (sobre todo a
universidades), y la incapacidad del gobierno para determinar si estos se estan usando
eficientemente o para los fines designados, lo cual le dificulta al sector publico la tarea de
mejorar la calidad de la gestion de gobierno.

103. La fragmentacion de la formulacidn de politicas ha entorpecido la coordinacion y
supervision de las finanzas publicas globales. EI SNIP ha estado nominalmente a cargo de
recopilar informacion y supervisar la inversion publica. Sin embargo, en la practica también
ha supervisado el uso de un porcentaje elevado de los gastos ordinarios. La cuestion es de
particular importancia porque, segiin un estudio reciente, un 46% de los desembolsos que se
consideran inversiones son en realidad gastos ordinarios. El Ministerio de Hacienda cubre la
diferencia y se encarga de las relaciones con el Banco Mundial, el segundo proveedor de
fondos del pais. La coordinacion de otros donantes, como el BID (el principal proveedor de
fondos de Nicaragua), le corresponde al Ministerio de Relaciones Exteriores. Por ultimo, el
Banco Central también participa en el registro de transacciones de divisas. Como resultado,
hay cuatro bases de datos distintas que suelen ser incompatibles.

104.  Un estudio conjunto realizado por el FMI y el Banco Mundial en 2002 también
concluye que, a pesar de las mejoras recientes, el sistema de elaboracion, ejecucion y
declaracion del presupuesto de Nicaragua atn es relativamente deficiente. Segun el estudio,
Nicaragua cumpli6 apenas 5 de los 15 indicadores de referencia de gestion del gasto (véanse

37 Actions to Strengthen the Tracking of Poverty-Reducing Public Spending in Heavily
Indebted Poor Countries—Background Paper (SM/02/03)
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los detalles en el recuadro 7).*® La evaluacion de los cambios posteriores en virtud del “plan
de accidon’ estd en marcha y se prevé terminara en el curso de 2004.

Recuadro 7. Problemas de Gestion del Gasto Publico en Nicaragua

Nicaragua cumplio apenas 5 de los 15 indicadores de referencia de gestion del gasto: 3 de 7 en la elaboracion
del presupuesto; ninguno respecto de su ejecucion; y 2 de 4 respecto de la declaracion. En este recuadro se
examinan las deficiencias detectadas en estos tres aspectos de la gestion del gasto publico.

Elaboracion del presupuesto. Es una tarea dificil por tres problemas interrelacionados: 1) la presencia
generalizada de fondos extrapresupuestarios, que no estan incorporados en el presupuesto;™ ii) la falta de una
distincion clara entre las definiciones de gasto corriente y gasto de capital, y iii) la ausencia de un marco de
gastos a mediano plazo para la elaboracion del presupuesto™’. A partir del DELP, Nicaragua ha tratado de
mejorar la clasificacion del presupuesto para que sea mas compatible con la metodologia de las Estadisticas de
las Finanzas Publicas. También se ha progresado en la incorporacion de todas las actividades del gobierno
central en la cuenta del presupuesto, y en la definicion de los gastos destinados a la reduccion de la pobreza.

Ejecucién del presupuesto. Este es el aspecto mas deficiente de la gestion del gasto publico en Nicaragua. El
sistema de control interno es débil y no permite determinar el monto total de obligaciones pendientes. Ademas,
no se realizan verificaciones de las transacciones monetarias y fiscales. El Banco Mundial viene brindando
capacitacion al respecto mediante el proyecto de Asistencia Técnica para la Gestion Econdmica (EMTA) para
crear programas de auditoria.

Declaracion del presupuesto. Los ministerios sectoriales presentan puntualmente cuentas desglosadas de sus
operaciones. Sin embargo, la cantidad de los detalles funcionales que figuran en los informes trimestrales es
muy limitada. Y la cuenta definitiva de liquidacion del presupuesto que se le presenta a la Asamblea Nacional y
a la Contraloria no se somete a auditoria. Al respecto, el Banco Mundial y el BID han prestado asistencia
técnica a la Contraloria General para la realizacion de una auditoria externa. Pero es muy pronto para evaluar el
efecto de estas iniciativas.

Fuente: Actions to Strengthen the Tracking of Poverty-Reducing Public Spending in Heavily Indebted Poor
Countries—Background Paper (SM/02/03).

3% Estos problemas estan bien documentados en el estudio del gasto publico de Nicaragua
efectuado en 2001 por el Banco Mundial.

3% Un problema conexo es que las operaciones de los gobiernos locales no se incorporan en el
presupuesto. Sin embargo, en vista de que dichos gobiernos solo ejecutan un porcentaje muy
pequeiio de los gastos orientados a reducir la pobreza, este problema no es tan grave como el
de los fondos extrapresupuestarios.

40 ., . . , L. . ., Jq - . ~
Una excepcion es la existencia de prondsticos de inversion publica para varios afios.
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105.  Enlo que se refiere a su vinculacion con el presupuesto, el DELP aborda el tema del
seguimiento de los gastos financiados mediante la iniciativa para la reduccion de la deuda de
los PPME, pero sin ahondar mucho en las vinculaciones mas generales con los procesos
presupuestarios. En la préctica, éste ha sido un punto débil del mecanismo del DELP
reconocida por muchos analistas, inclusive en la evaluacion conjunta, y que destaca la
necesidad de relacionar los mecanismos de seguimiento de la ejecucién del DELP con el
sistema de gestion financiera del gobierno. No obstante, para ello se precisan mejoras en la
gestion del gasto publico, como ya se menciond.

106.  Aunque para interpretar los datos del presupuesto hay que tener en cuenta las
deficiencias en la declaracion de la informacion, las cifras preliminares de gastos en el
informe de situacion del DELP de 2002 son mas bien prometedoras.41 En 2002, el pais gasto
US$211 millones en el DELP, apenas por debajo de la cifra proyectada de US$217 millones.
Como porcentaje del PIB, los gastos del DELP superaron las previsiones, mientras que el
financiamiento interno, que se situd en 9,2% del PIB, se ajust6 a ellas. Los gastos
equivalentes a 15,6% del PIB representan un aumento respecto de los niveles de 1997,
cuando los desembolsos relativos al DELP se estimaron en 14,7% del PIB. La distribucion
del gasto en 2002 estuvo sesgada hacia la proteccion social, el medio ambiente y la
descentralizacion, en detrimento de la inversion en capital humano y, sobre todo, en
educacion (véase el cuadro 3). (Los gastos efectivos en educacion en 2002 fueron de
US$39,1 millones, frente a los US$52,2 millones previstos en la ERCERP).

Cuadro 3. Gastos del DELP (2000-02)

2000 2001 2001 2002 2002  |Previstos vs.
Efectivos Efectivos | Revisados| Previstos | Efectivos | efectivos
Desembolsos ERCERP
(% del PIB) 17,3 14,9 14,1 14,4 15,6 8,3%
Financiamiento interno (incl. PPME) 10,2 9,2 8,4 9,2 9,2 0,0%
Financiamiento externo 71 5,7 5,7 5,2 6,4 23,1%
Desembolsos ERCERP 218,5 268,4 217 211,8 -2,4%
(millones de US$)
Crecimiento econémico (% del total) 37% 35% 44% 43% -1,9%
Inversion en capital humano 33% 29% 35% 27% -22,1%
Proteccion social 14% 13% 9% 13% 43,0%
Gestion de gobierno 1% 0% 1% 2% 17,1%
Temas transversales 15% 23% 11% 15% 43,1%
100% 100% 100% | 100%

Fuente: DELP 2001, informe de avance DELP 2002.

! Este estudio fue finalizado con anterioridad a la publicacion del segundo informe de
situacion de noviembre de 2003 y, por lo tanto, en este parrafo y en el siguiente no se toman
en cuenta los resultados alli mencionados.
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107.  En ultima instancia, el DELP se juzgara en funcion de como reduzca la pobreza.
Resulta prematuro determinar si los gastos se han traducido en resultados, pero se han
logrado avances en algunos frentes. Alin no se dispone de datos correspondientes a 2002,
pero segun el informe de situacion se han alcanzado 20 de las 29 metas intermedias para
2001 enunciadas en el DELP.* Las nueve que sufren retrasos se agrupan en escolaridad
primaria y mortalidad infantil, de nifios menores de cinco afos y materna: los porcentajes de
estudiantes que terminan la escuela primaria en seis afios, el porcentaje de escuelas rurales
con seis grados, el porcentaje de nacimientos en instituciones, las tasas de vacunacion contra
la polio, las tasas netas de matricula preescolar, la cobertura de la atencion prenatal y prenatal
precoz, y la incidencia de la diarrea en los nifos. En el informe de avance se indica que las
ultimas cuatro metas son especialmente preocupantes porque se han mantenido estaticas o
levemente por debajo del nivel del afio base 1999.

Cuadro 4. Avances Hacia las Metas del DELP en 2001

No. de indicadores No. de metas
intermedios en 2001 para 2001 no
Metas para 2005 alcanzadas
Reducir la pobreza extrema en 17,5% 2 0
Aumentar la tasa neta de escolaridad primaria de 75% en 1999 a 83,4% 7 4
Reducir la tasa de mortalidad materna de 148 por 100.000 nacidos vivos en 1999 a 129 3 3
Reducir la tasa de mortalidad infantil de 40 por 1.000 nacidos vivos en 1998 a 32 4 1
Reducir la mortalidad de menores de cinco afios de 50 por 1.000 nacidos 2 1
vivos en 1998 a 37
Reducir de 27,1% en 1998 a 24,8% la demanda insatisfecha de planificacion familiar 3 0
entre mujeres con pareja del grupo de 15 a 19 afios.
Reducir de 19,7% en 1998 a 18% la demanda insatisfecha de planificacion familiar 1 0
entre mujeres con pareja del grupo de 20 a 24 afios de 19,7% en 1998
Ejecutar de la estrategia de desarrollo nacional sostenible a mas tardar en 2003 1 0
Reducir la malnutricion cronica en nifios menores de cinco afios de 19,9% en 1998 a 1 0
16% en 2004
Incrementar la cobertura nacional de acceso a agua de 66,5% en 1999 a 75,4% 1 0
Incrementar de 39% en 1999 a 53,5% el acceso a agua segura y saneamiento en zonas 1 0
rurales dispersas
Incrementar el acceso nacional a saneamiento de 84,1% en 1998 a 88% en 2004 1 0
Incrementar el acceso a alcantarillado en zonas urbanas de 33,6% en 1999 a 44,1% 1 0
Reducir la tasa de analfabetismo de 19% en 1998 a 16% en 2004 2 0
TOTAL 29 9

Fuente: DELP 2001, informe de situacion del DELP 2002.

*2 En el informe de situacion del DELP una meta se da por alcanzada si la cifra
correspondiente a 2001 equivale a un 97% de la proyectada.
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IV. EL SCLP Y EL RESPALDO DEL FMI

108.  En esta seccion se analizan los cambios en la funcion del FMI en Nicaragua tras la
puesta en marcha de las iniciativas del DELP y del SCLP, y la forma en que han incidido
dichos cambios en el disefio de los programas y en el grado de identificacion del pais
respecto de estos ultimos. Estudiamos la manera en que se ha adaptado el SCLP en
Nicaragua a las caracteristicas fundamentales del nuevo enfoque,” y prestamos especial
atencion a las cuestiones relativas a la formulacion de las politicas, la articulacion con el
DELP y el disefio de los programas.

109. En la primera seccion analizamos los elementos aportados por el FMI al proceso de
formulacion de las politicas examinando la evidencia que obra en los documentos
preliminares internos y los comentarios de los departamentos encargados de la revision, y
evaluando el apoyo brindado en forma de asistencia técnica. En la seccion II, analizamos los
vinculos entre el programa respaldado por el SCLP y el DELP, y consideramos la cuestion de
la “alineacion” o armonizacion entre los dos en cuanto a tiempos y politicas. Por ultimo,
examinamos en profundidad varios aspectos clave del contenido y del disefio del programa
respaldado por el SCLP para determinar qué ha cambiado respecto a los acuerdos anteriores,
prestando especial atencion a los aspectos de espacio para la formulacion de politicas y
condicionalidad estructural.

A. Elementos Aportados al Proceso de Formulacion de las Politicas
a) Analisis de los procedimientos internos del FMI

110.  Del andlisis de los documentos preliminares internos y de los comentarios de los
departamentos encargados de la revision se desprende que los procesos internos de
formulacion de politicas del FMI respecto de Nicaragua en las primeras etapas del enfoque
del DELP y del SCLP no eran inicialmente muy diferentes de las prdcticas anteriores.™*

# 1 as caracteristicas fundamentales del SCLP son:1) una participacion amplia y un mayor
grado de identificacion del pais con el programa, 2) la incorporacion del SCLP a la estrategia
global de crecimiento y la lucha contra la pobreza, 3) presupuestos mas orientados al
crecimiento y a remediar la situacion de los sectores pobres, 4) una adecuada flexibilidad de
las metas fiscales, 5) un enfoque mas selectivo de la condicionalidad estructural, 6) énfasis
en las medidas destinadas a mejorar la gestion de los recursos publicos y la rendicion de
cuentas, y 7) un analisis del impacto social de los grandes ajustes macroecondémicos y
reformas estructurales. Dada la naturaleza de la evidencia analizada y los diferentes grados
de importancia de estas caracteristicas en el caso de Nicaragua, en nuestro analisis no
necesariamente se tratan todas esas areas en igual profundidad. Véase un analisis de las
caracteristicas fundamentales del SCLP en Gupta y otros (2002).

* Para evaluar en qué medida los procesos internos de la institucién se han adaptado al DELP
y al SCLP, analizamos los documentos preliminares y los comentarios de los departamentos
(contintia)
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Aunque en estos documentos se presté mas atencion a la pobreza y a los temas del sector
social, las consideraciones relativas al crecimiento y a la pobreza no constituyen todavia la
esencia del proceso interno. El acento se pone principalmente en los planes de estabilizacion,
abordandose en forma periférica el tratamiento de la armonizacién del programa con el
DELP. En la mayoria de los documentos preliminares no se trataban de forma directa los
vinculos entre el DELP y el SCLP y se hacian muy pocas referencias directas al DELP.
Andlogamente, en los comentarios de los departamentos encargados de la revision, en
general, no se pedia al personal técnico una explicacion de las relaciones entre determinadas
politicas encuadradas en el SCLP y la estrategia de mediano plazo del DELP. En los
documentos preliminares no se presentaba un analisis sustantivo de las disyuntivas de
politica de las politicas, y la tnica discusion de otras lineas de actuacion se daba a nivel de la
posicidn que en ultima instancia adoptaria el Fondo en el caso de que el Gobierno rechazara
en un principio su posicién principal en materia de politica.*

111. El debate del tema dentro del FMI indica que la estrategia para negociar
programas con Nicaragua ofrecia al principio un grado limitado de flexibilidad, pero que
con el tiempo se fue ampliando el espacio para la formulacion de las politicas. La primera
mision negociadora del programa respaldado por el SCLP partio de Washington en marzo
de 2002 con un plan claramente definido que dejaba poco margen de maniobra. El
documento preliminar explicaba que el pais enfrentaba un serio problema de calidad de
gobierno y credibilidad, y los funcionarios del Fondo consideraban que era necesario
establecer un historial.*® Por otra parte, existia una sensacion de premura por el hecho de
que Nicaragua enfrentaba las consecuencias de la tremenda crisis bancaria de 2000-01 y el

(continuacion)

encargados de la revision, comparandolos con una serie de criterios especificos derivados de
los objetivos y aspectos fundamentales del DELP y del SCLP. Para cada criterio, se
clasificaron los procesos de acuerdo con una escala de cuatro categorias: muy coherente,
coherente, incoherente y muy incoherente. Si bien tales juicios contienen inevitablemente un
elemento subjetivo, la division del tema general—el grado en que se han adaptado los procesos
internos de preparacion de los documentos preliminares—en una serie de subcriterios con una
indicacion amplia de lo que cabria esperar para que se justifique una determinada clasificacion,
deberia conferir a esos juicios cierto grado de uniformidad. Véase en el anexo IV un cuadro-
resumen en el que se consignan las evaluaciones. En el informe principal de evaluacion se
presentan mas detalles de la metodologia de clasificacion utilizada.

*> En la siguiente seccion analizamos algunos ejemplos, entre ellos la adopcién de la reforma
tributaria en dos etapas en el supuesto de que las autoridades no se inclinaran por el enfoque
de una sola etapa, preferido por el FMI.

% El programa més reciente habia sido uno supervisado por el FMI que se desvio de su
rumbo a fines de 2001, cuando el déficit fiscal superd la meta inicial en més de seis puntos
porcentuales del PIB.
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Gobierno deseaba un proceso de negociacion rapido que desbloqueara los flujos de
asistencia interrumpidos por el fracaso del programa anterior. No obstante, cabe destacar
que las entrevistas con quienes participaron directamente en las negociaciones del
programa por parte de Nicaragua indican que esta evaluacion respecto de las prioridades
era compartida también por importantes funcionarios del Gobierno.

112.  El grado de flexibilidad ofrecido por el Fondo variaba segun el area de la politica de
que se tratase y tendio a ampliarse con el tiempo. A continuacion se sefialan cuatro areas de
politica clave en el marco del programa respaldado por el SCLP, y se analiza en qué medida
el FMI tenia una posicion claramente definida y si estaba o no dispuesto a dar cabida a otras
politicas “autdctonas”. Asimismo, se determina si se lograron o no progresos a través del
tiempo.

Enfasis en la lucha contra la pobreza

113.  Los cambios observados en los documentos preliminares indican que el personal del
FMI se interesd cada vez mas por la pobreza y los temas del sector social. En todos los
documentos preliminares para las negociaciones del programa se hacia hincapié en la
importancia de preservar el gasto destinado a la lucha contra la pobreza dentro del proceso de
saneamiento de las finanzas publicas, lo que representd una clara diferencia respecto de
programas anteriores.*’

114. La atencion prestada al gasto social se ha incrementado con el tiempo. En el
documento preliminar de marzo de 2002 se sostenia que uno de los principales desafios del
programa era como reducir significativamente el gasto permitiendo al mismo tiempo un
aumento en las erogaciones para combatir la pobreza. Se sefal6 ademas que se esperaba que
Nicaragua reforzara el mecanismo de seguimiento y control del gasto para la lucha contra la
pobreza con el apoyo del Banco Mundial y del BID. Una misién posterior enviada en junio
de 2002 aport6é mas informacion sobre la evolucion del gasto social durante 2002 y explico
que, en el marco del programa, se mantendria el gasto para la lucha contra la pobreza en un
nivel de entre 1,5 y 2 puntos porcentuales del PIB por encima de los valores de 1998.* El

*" Hemos examinado documentos preliminares correspondientes al periodo 1998-2000 y
comprobado que en la mayoria de los casos no existia virtualmente referencia alguna a los
gastos para la lucha contra la pobreza o a las politicas sociales. La creciente importancia de
los temas vinculados con la pobreza aparece cuando, a fines de 1999, el Subdirector Gerente
pregunt6 al personal técnico de la institucion si se estaba elaborando una estrategia de lucha
contra la pobreza. Sin embargo, durante la mayor parte de 2000 en los documentos
preliminares no se hizo practicamente ninguna referencia a los gastos para combatir la
pobreza. Durante 2001, en el contexto del programa supervisado por el Fondo no hubo
discusiones sobre temas de los sectores sociales.

* Los documentos del Fondo no definen con precisién el gasto para la lucha contra la
pobreza, pero indican que comprende las erogaciones “de los programas previstos en el
(contintia)
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documento expresaba la firme posicion de que el gasto corriente primario debia recortarse
drasticamente en torno al 6% del PIB. No obstante, también ponia de relieve que las
autoridades debian fijar metas en forma de incrementos en términos reales tanto para el gasto
de capital como para el destinado a la lucha contra la pobreza. Por otra parte, en el
documento preliminar de junio se explicaba que la mision alentaria a las autoridades a
emprender un analisis del efecto en la pobreza y la situacion social (PSIA) en estrecha
colaboracion con el Banco Mundial. Sin embargo, no se mencionaban las areas en las que
resultaria util realizar dicho analisis y no hay indicios de que los funcionarios del FMI lo
consideraran como un medio para iniciar un debate mas amplio de las politicas publicas
sobre temas clave.*

Ajuste fiscal

115. Los documentos preliminares dejaron en claro que uno de los elementos clave del
programa era un ajuste fiscal de gran envergadura. En 2001 el déficit fiscal global, una vez
consideradas las donaciones, habia superado el 14% del PIB, el doble de la magnitud prevista
en el programa supervisado por el Fondo de 2001. En los documentos preliminares se
argumentaba que, como consecuencia de los altos niveles de endeudamiento y las
limitaciones de financiamiento que experimentaba Nicaragua, no habia mucho margen para
negociar la magnitud del ajuste fiscal. Esta opinion también fue corroborada en entrevistas
con funcionarios del Fondo. Los documentos preliminares afirmaban que la viabilidad de la
situacion fiscal dependia de las proyecciones de los flujos netos de donaciones y préstamos
en condiciones concesionarias en el mediano plazo. El personal del FMI estimé que, dado el
nivel previsto de donaciones y préstamos comerciales (véase la seccion III), en el mediano
plazo Nicaragua podria sostener un déficit fiscal global, después de donaciones, de alrededor
del 3% del PIB. La composicion del ajuste entre ingresos y gastos también se definié con
claridad, y las primeras misiones negociadoras no parecieron dejar mucho margen para
modificar la postura inicial expuesta en los documentos preliminares.’® Como ya se sefialo, el
marco macroecondmico previsto en el DELP brindaba poca orientacion para el debate, por
haber sido desbordado rapidamente por los acontecimientos.

(continuacioén)
DELP destinados a aumentar el acceso a la educacion, la salud, la vivienda y los servicios de
agua potable y saneamiento”.

49 r ) . yqe e . .,
Véanse ademas los comentarios sobre el andlisis del efecto en la pobreza y la situacion
social en la seccion F.II sobre la colaboracion entre el Banco Mundial y el Fondo.

3% Aunque se preveia que la mayor parte del ajuste provendria de las partidas de gasto (con
una reduccion del gasto primario del 44% del PIB en 2001 al 37,5% en 2002 y al 35,5% en
2003), se consideraron ademas importantes medidas impositivas.
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116.  Sibien ni en los documentos preliminares (marzo y junio de 2002) ni en el
memorando del personal del FMI de diciembre de 2002 correspondiente al programa
respaldado por el SCLP se analizaba si seria conveniente flexibilizar la orientacion de la
politica fiscal en el caso de que los flujos de asistencia fueran mayores de lo esperado, en el
documento preliminar correspondiente a la primera revision del programa (marzo de 2003) si
se abordo la cuestion y se indicd que se podria elevar el nivel del gasto si se lograse
demostrar que la magnitud, la composicién y el financiamiento de los gastos adicionales en
los afios futuros serian sostenibles dadas la capacidad de absorcion de Nicaragua y las
expectativas de recibir flujos externos en el futuro (Las metas y los resultados reales del
programa se analizan mas adelante en la seccion I1I1.).

117.  Por otra parte, los procesos internos de formulacion de politicas si parecen haber
mostrado con el tiempo una creciente sensibilidad a los factores de economia politica. Los
documentos preliminares contenian una evaluacion cada vez mas detallada de la situacion
politica en Nicaragua y la forma en que los problemas de calidad del gobierno y el grado de
apoyo de la poblacion a ciertas politicas constituian un riesgo real para el programa.”’ Esta
creciente sensibilidad a los factores de economia politica se tradujo en una mayor flexibilidad
por parte del FMI, segin se comenta mas adelante en este trabajo.

Reforma tributaria

118. La reforma tributaria era un elemento crucial del DELP y se convirtioé en un tema
principal de atencion en el programa respaldado por el SCLP.>* Los documentos preliminares
muestran un creciente nivel de flexibilidad con respecto a la oportunidad de la reforma
impositiva. El Gobierno queria una reforma tributaria en dos etapas: una primera etapa en
2002 y la segunda en 2003. La posicion inicial del FMI era insistir en que la ejecucion de las
medidas de reforma tributaria se realizase en una sola etapa, argumentando que la adopcion
de un plan de dos etapas planteaba riesgos muy graves. Por ejemplo, en el documento
preliminar de junio de 2002 se sostenia que no podia saberse con certeza si las autoridades se
encontrarian en mejores condiciones que entonces para aprobar la segunda parte de la
reforma en 2003 y se instaba a concluir e instrumentar la reforma en 2002. No obstante, el
documento agregaba que, pese a los riesgos, la mision estaria dispuesta a aceptar, de ser
necesario, una alternativa de dos etapas a fin de ofrecer a las autoridades una opcion
politicamente viable. Esto es lo que finalmente sucedid en la préctica. En términos del
contenido de la reforma, el FMI demostr6 estar dispuesto a ampliar el margen para la
adopcion de politicas, aunque la meta fijada respecto a los ingresos no sufrié grandes

> El documento preliminar de marzo de 2003 incluia un recuadro con un analisis
relativamente amplio de la situacion politica de Nicaragua.

>? Incluia dos elementos: i) una reduccion de las exenciones y de los regimenes especiales
para los impuestos indirectos, y ii) modificaciones de los impuestos directos para aumentar la
eficiencia, la equidad y la elasticidad de la recaudacion tributaria. El segundo elemento se
apoyaria en la asistencia técnica del Departamento de Finanzas Publicas.
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cambios. En ultima instancia, un enfoque nacional del disefio de la reforma impositiva, que
incluia una forma de proceso participativo mediante la intervencidon de comisiones técnicas,
dio resultados positivos, si bien la participacion no tuvo una base tan amplia como la que
precedi6 al DELP.

Politica cambiaria

119. El FMI hizo gala de una notable apertura al aceptar el régimen cambiario elegido por
Nicaragua. Si bien manifesto su preferencia por un régimen de tipo de cambio mas flexible,
los documentos preliminares explicaban que la institucion estaba dispuesta a aceptar la
opinién del Gobierno de que la paridad movil habia sido un instrumento util para estabilizar
los precios y que apoyaria la decision de mantener ese sistema. La flexibilidad en esta area,
sin embargo, no puede atribuirse al marco del DELP y del SCLP.>* La posicion del FMI ya
era flexible antes del acuerdo del SCLP. Ya en 2000, los documentos preliminares del SRAE
y del SCLP trataban el tema en forma bastante extensa. Pese a que el FMI se inclinaba por un
tipo de cambio flexible, reconocia que ni la teoria econdmica ni la experiencia en el caso de
Nicaragua ofrecian elementos de juicio suficientemente s6lidos como para justificar la
adopcion de un tipo de régimen cambiario en lugar del otro.”

120.  Respecto de los flujos de fondos de asistencia y del “sindrome holandés”, en los
documentos preliminares y de revision del FMI no se abordaba el tema. El programa
respaldado por el SCLP tampoco lo trataba, sino que se limitaba a observar que los
funcionarios de la institucion coincidian con la opinion de las autoridades de que el tipo de
cambio no parecia estar sobrevaluado.

>3 En el DELP no se abordaban temas de politica cambiaria.

> Diferentes misiones destacaron que Nicaragua era una economia pequeiia y abierta,
sumamente vulnerable a las conmociones exdgenas tales como las variaciones abruptas de la
relacion de intercambio, los flujos de asistencia, las remesas de los trabajadores o los flujos
de fondos privados. En este contexto, un tipo de cambio flexible seria un mecanismo mejor
para hacer frente a las perturbaciones asimétricas. No obstante, dentro de un régimen
cambiario relativamente libre con un alto grado de movilidad del capital, el tipo de cambio de
Nicaragua podria tornarse excesivamente volatil, con el riesgo de sufrir una correccion
excesiva respecto del tipo de cambio real de equilibrio. Ello elevaria los costos de
transaccion, limitaria la expansion del comercio exterior, y provocaria distorsiones en la
asignacion de recursos en la economia. Ademas, dado el notable grado de dolarizacion del
sistema bancario, una fuerte depreciacion de la moneda nacional también podria tener serias
consecuencias para un sistema bancario ya debilitado. Estas consideraciones indujeron a los
funcionarios del FMI a prepararse para respaldar la postura de Nicaragua respecto del
régimen cambiario. El Directorio Ejecutivo del FMI avalo esta posicion, sefialando la
conveniencia de avanzar mas adelante hacia un régimen mas flexible.
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b) Asistencia técnica del FMI

121.  La asistencia técnica del FMI ha respaldado, en general, las prioridades destacadas
en el DELP. En el DELP y en el informe de situacion se identificaban los problemas
macroecondémicos fundamentales que enfrentaba el pais y la necesidad de adoptar medidas
correctivas, entre ellas una reforma tributaria y la solucion de la crisis bancaria, haciéndose
hincapié, ademas, en la importancia de mejorar la gestion de gobierno. El suministro de
asistencia técnica por parte del Fondo coincidia en general con estas prioridades,
concentrandose la mayor parte de las actividades de los ultimos tres afios en el sector fiscal
(transparencia y reforma tributaria) y el sistema financiero (reestructuracion y supervision
bancaria) (Véase el Cuadro 5.).

Cuadro 5. Asistencia Técnica en Nicaragua, 2000—02

Fecha

Reforma tributaria Enero de 2000
Evaluacion de la viabilidad de la deuda del Julio de 2001

Banco Central
Moédulo de transparencia fiscal del [OCN Noviembre de 2001
Reestructuracion bancaria Noviembre de 2001
Cuentas nacionales Diciembre de 2001
Estadisticas monetarias y financieras Sept. y noviembre de 2001

Supervision bancaria

Fuente: Documentos del programa

122.  Enlo que respecta al sector fiscal, la asistencia técnica perseguia dos objetivos:
respaldar las iniciativas del Gobierno en materia de reforma tributaria (identificadas en el
DELP) y aumentar la transparencia de las finanzas publicas. En lo relativo a la reforma
tributaria, el Departamento de Finanzas Publicas brind6 asesoramiento técnico durante la
etapa preparatoria por medio de un grupo de especialistas locales, expertos en temas
tributarios, antes de que la reforma impositiva fuera enviada al Parlamento para ser debatida.
Los altos funcionarios entrevistados sefialaron que la asistencia técnica prestada en este
terreno resulto util y permitié considerar diferentes alternativas. En materia de transparencia
fiscal, se realiz6 un informe sobre la observancia de los c6digos y normas (IOCN), en el que
se subrayaron varias esferas que requerian un grado de transparencia fiscal
significativamente mayor.

123. La asistencia técnica también ha desempefiado una funcion destacada en los temas
vinculados con el sector financiero (otro aspecto crucial identificado en el DELP y en el
informe de situacion), segun sefalaron altos funcionarios del Banco Central. Las misiones
respectivas han prestado asistencia técnica en materia de reestructuracion y supervision
bancaria, dando apoyo a los esfuerzos del Gobierno para resolver primero el problema
bancario y luego reforzar la supervision del sector financiero. Por otra parte, a través de la
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asistencia técnica se ha asesorado sobre la venta de activos de los bancos liquidados, en el
proceso de frenar las consecuencias fiscales del problema bancario.>

B. El programa Respaldado por el SCLP y su Vinculacion con el DELP
Armonizacion de calendarios y politicas

124.  Siguiendo el enfoque adoptado en recientes documentos de politica elaborados por el
FML,’® el concepto de “armonizacién” o alineacion puede descomponerse en una dimension
temporal y otra de politicas. La temporal se refiere a los calendarios y a las diferentes etapas
del proceso de formulacion del programa frente al ciclo del DELP (y al proceso
presupuestario del pais), mientras que la dimension relativa a las politicas se refiere al grado
en que el programa respaldado por el FMI, especialmente en su componente
macroecondmico, incorpora la estrategia establecida en el DELP y es congruente con ella.

125.  Por lo que se refiere a la convergencia temporal, 1a secuencia del DELP y el
programa respaldado por el SCLP gener6 una serie de problemas. EI DELP se concluyd en
julio—agosto de 2001, aproximadamente al mismo tiempo en que fracasaron las
negociaciones para el tramo correspondiente al tercer afo previsto en el acuerdo en el marco
del SRAE y del SCLP. Como resultado, Nicaragua y el FMI s6lo se pusieron de acuerdo en
un programa supervisado por la institucion para el segundo semestre de 2001. Dicho
programa contenia limitadas referencias al DELP, concentrandose en el restablecimiento de
la estabilidad macroecondmica pero no logré alcanzar sus objetivos debido, sobre todo, al
excesivo gasto fiscal asociado a las elecciones generales de noviembre de 2001. El nuevo
gobierno que asumio sus funciones a principios de 2002 tenia como objetivo clave alcanzar
un acuerdo con el FMI sobre un SCLP. Las negociaciones del programa absorbieron la
mayor parte de 2002, y para entonces el marco macroecondmico del DELP habia quedado
desactualizado, debido en gran medida a los mayores costos de la crisis bancaria—que
comenz6 a desencadenarse hacia fines de 2000—y al déficit fiscal de 2001 que super? las
proyecciones del DELP en méas de 10 puntos porcentuales del PIB. En consecuencia, no
existia una buena armonizacion entre el calendario del DELP y el del SCLP. No obstante, el
calendario del programa respaldado por el SCLP si estaba bien articulado con el ciclo
presupuestario del pais; una medida previa del programa era la presentacion a la Asamblea
Nacional del presupuesto para 2003, que preveia un déficit combinado del sector publico
compatible con las metas del programa.

>> Mediante la asistencia técnica del Departamento de Estadistica también se ha prestado
asesoramiento sobre las estadisticas de las cuentas nacionales, con el objeto de actualizar la
serie del PIB de Nicaragua que se habia sobreestimado constantemente en mas de un 70%.

36 yéase, por ejemplo, “Defining the Concept of Alignment” en Aligning the Poverty
Reduction and Growth Facility (PRGF) and the Poverty Reduction Strategy Paper (PRSP)
Approach —Issues and Options (SM/03/94, 13 de marzo de 2003).
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126.  Aun cuando la secuencia de aplicacion del DELP y del programa respaldado por el
SCLP creara problemas, habria sido posible, en principio, que el DELP estableciera los
objetivos de politica amplios e indicara la naturaleza de las prioridades y compromisos que
habria que aceptar si se produjeran perturbaciones imprevistas; en el del SCLP no se los
habria considerado elementos clave. Este es el problema que plantea la armonizacion de las
politicas, pero en la practica también se tropezo con dificultades importantes, incluso en
relacion con el marco macroecondémico y la vinculacion con el pilar de crecimiento.

Recuadro 8. Elementos basicos de programas recientes respaldados
por el FMI en Nicaragua

Programa respaldado por el SRAE de 1994. El programa hacia especial hincapié en desarrollar
las condiciones para la inversion y el empleo en el sector privado, y exigia un grado
significativo de ajuste fiscal, de cerca del 6% del PIB a su finalizacion. Otros objetivos eran el
redimensionamiento del sector publico (incluidas las privatizaciones), el desarrollo del sistema
financiero y la liberalizacion del comercio exterior. El programa también ponia el acento en la
expansion de los programas de alivio de la pobreza y reconocia los esfuerzos del gobierno para
crear una red de proteccion social. El programa se frustr6é durante el primer afio, principalmente
debido a desviaciones en el ambito fiscal.

Acuerdo sobre el SRAE y el SCLP de 1998. El programa tenia un fuerte componente fiscal para
reducir la magnitud del sector publico y aumentar el ahorro publico en un 6% del PIB en sus
tres afios de duracion. Se buscaba, ademads, fomentar el buen gobierno y la transparencia y
fortalecer las normas prudenciales y la supervision del sector bancario. Al producirse la
segunda revision anual, el acuerdo respaldado por el SRAE se transformo en un programa
respaldado por el SCLP, coincidiendo con la conclusion del DELP provisional. En 2000, las
finanzas del sector publico registraron significativos excesos de gasto respecto a las metas
establecidas, situandose el déficit combinado del sector publico por encima del 8% del PIB. En
consecuencia, no se pudo concertar un tercer acuerdo anual para 2001 y el programa fracaso.

Programa supervisado por el FMI de 2001. Los problemas fiscales continuaron durante el primer
semestre de 2001, y en agosto de 2001 se instrumentd un programa supervisado por el FMI para
tratar de estabilizar la situacion economica en el periodo anterior a las elecciones presidenciales y
establecer un historial. El programa tendia a reducir en parte el déficit del sector publico y
destacaba la necesidad de adoptar un amplio paquete de reformas tributarias. El programa se
frustré debido a los excesos fiscales: en 2001 el déficit combinado del sector publico fue superior
al 14% del PIB. Por otra parte, los efectos reales de la crisis bancaria habian comenzado a hacerse sentir.

Programa respaldado por el SCLP de 2002. Tras prolongadas negociaciones, en diciembre de 2002 se
firmo con el nuevo gobierno otro acuerdo de tres afios en el marco del SCLP, coincidiendo con el primer
informe del DELP correspondiente a noviembre. El programa tenia por objeto mejorar la posicion fiscal
(disminuyendo el gasto primario y aumentando los ingresos tributarios), reducir la deuda publica interna
(utilizando recursos provenientes de la recuperacion de activos, las privatizaciones y la asistencia con
fines de balanza de pagos) y fortalecer el sistema financiero (aplicando normas prudenciales y renovando
el marco reglamentario).

127.  Fueron las negociaciones sobre el SCLP y el programa supervisado por el FMI, y no
el DELP, las que impulsaron la formulacion del marco macroeconomico. En la practica, el
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debate publico de otras opciones de politica macroecondémica, en el marco del mecanismo del
DELP, parece haber sido escaso. Cabe sefalar varios factores que contribuyeron a esta
situacion:

o El marco macroeconomico se vio superado rapidamente por los acontecimientos. La
alineacion de las politicas resulté mas dificil porque el marco macroeconémico
previsto en el DELP fue rapidamente rebasado por los acontecimientos, incluidos la
plena evolucion de la crisis bancaria y los importantes excesos fiscales. E1 DELP
demostro ser excesivamente optimista en su evaluacion del costo de la crisis bancaria,
que termind siendo siete veces mayor. Por otra parte, en el DELP se subestimé en
gran medida la magnitud del déficit fiscal de 2001. Ello significo, por ejemplo, que
como consecuencia de la necesidad de reducir ese déficit fiscal mucho mayor seria
mas dificil dar cabida al nivel de gasto previsto en el DELP para la reduccion de la
pobreza.”’

o La apremiante situacion de partida y la falta inicial de credibilidad del Gobierno
limitaron el “espacio para la formulacion de politicas” en las primeras etapas del
proceso del DELP. Los funcionarios nicaragiienses y el personal del FMI
entrevistados por el equipo responsable de la evaluacion consideraron que la
influencia de las negociaciones del programa en el disefio del marco macroeconémico
dentro del DELP fue consecuencia de la abrumadora situacion econdémica del
momento y de la falta de credibilidad del Gobierno, como resultado de los repetidos
excesos fiscales y fracasos de los programas, y de los problemas de otras épocas en
materia de calidad de gobierno. En la evaluacion conjunta del Banco Mundial y del
FMI se destacan los riesgos derivados de la vulnerabilidad del sector bancario y la
falta de disciplina fiscal en la etapa anterior a las elecciones presidenciales.”® Las
organizaciones de la sociedad civil entrevistadas también consideraron que las
negociaciones del programa del FMI tuvieron una notable influencia directa en el
disefio del marco macroeconémico del DELP y cuestionaron la excesiva premura con
que se manejo el proceso en un contexto inestable e incierto, ante un inminente
cambio de gobierno.

o Falta de orientacion operativa en el DELP. El proceso de armonizacion de las
politicas se vio asimismo complicado por la falta de orientacion operativa del DELP
respecto de algunos temas macroecondmicos clave para Nicaragua, como la crisis
bancaria y sus efectos fiscales. En el DELP se indicaba que la estrategia contemplaba

>7 A este respecto, el DELP si brindaba alguna orientacion sobre la composicion del ajuste
fiscal, haciendo hincapié en que se preservaria el gasto para la lucha contra la pobreza a fin
de alcanzar los principales objetivos sociales.

>¥ También sefialaba la necesidad de reconsiderar el marco macroecondémico una vez que el
nuevo gobierno tomara posesion.
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medidas contundentes para la recuperacion de activos, pero nada decia sobre las
opciones de politica con respecto a como se cubririan los costos que entrafiaba la
resolucion de los problemas del sector bancario.

o El caracter delicado de algunas de las disyuntivas planteadas en materia de politica
limitaba el margen para el debate publico. Como se indic6 en la seccion 111, la
naturaleza de algunas cuestiones de politica, especialmente en relacion con “la
distribucion de la carga” de los costos de la crisis bancaria, era tal que un debate
publico en ese momento podria haber exacerbado la crisis, a pesar de que, como han
destacado algunas ONG vy otros observadores, se podrian haber considerado, en
principio, otros enfoques para compartir esos costos (véase, por ejemplo, Avendafio
(2002)).

128. Teniendo en cuenta estos factores, ;habria sido posible en esas circunstancias un
debate mas amplio sobre otras propuestas respecto al marco de politica macroecondmica y se
habria logrado con ello mejores resultados? No es posible probar esta hipotesis, pero si se
pueden afirmar tres cosas. En primer lugar, fue decision del Gobierno nicaragiiense no abrir
las alternativas de politica macroeconomica clave a un didlogo mas amplio durante las crisis,
aunque los funcionarios del FMI aceptaron la decision. De hecho, las conversaciones
mantenidas con el personal del FMI durante la evaluacion indicaron que éstos no veian
ningun cambio significativo en su papel en dicho didlogo, a menos que el Gobierno tomara
primero la iniciativa. En segundo lugar, los elementos clave de la estrategia provenian del
Gobierno, si bien su origen debe enmarcarse dentro de un circulo relativamente pequeio de
funcionarios de mayor jerarquia en lo que se refiere al manejo de la crisis. En tercer lugar,
como se analizard mas adelante, hubo una apertura gradual del didlogo sobre las politicas y
del margen para su formulacion a medida que remiti6 la situacion de crisis, aunque la falta de
progresos significativos debe considerarse en el contexto de la situacion de partida, que era
muy dificil.

129.  El hecho de que el programa respaldado por el SCLP se centrara en la estabilidad
macroecondémica también distrajo la atencion de su vinculacion con el pilar del DELP
relativo al crecimiento. El programa si reconocia los impedimentos estructurales e
institucionales para el crecimiento y la importancia de la estabilidad macroeconémica para
fomentar el desarrollo econdémico. Por otra parte, el fragil contexto econdmico y por ende la
importancia de recuperar la estabilidad fue un factor ampliamente reconocido por el
Gobierno y los paises donantes. No obstante, los altos funcionarios entrevistados por el
equipo responsable de la evaluacion consideraron insuficientes los esfuerzos para encarar el
paso de la estabilizacion al crecimiento, un pilar clave del DELP para reducir la pobreza y
alcanzar las metas. Asimismo, manifestaron que un analisis limitado del crecimiento
econdmico en el programa respaldado por el SCLP impediria considerar las disyuntivas con
sus pros y sus contras, incluso lo que las autoridades consideraron como un factor critico en
el futuro para su nueva estrategia de desarrollo: el analisis de las ventajas y desventajas de las
diferentes trayectorias de ajuste fiscal e inversion en infraestructura.
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130. Las organizaciones de la sociedad civil entrevistadas se quejaron de que el programa
respaldado por el SCLP era un programa de estabilizacion tradicional, que no estaba en
consonancia con los objetivos de mas largo plazo previstos en el DELP y que no prestaba
atencion a los temas relacionados con el crecimiento, incluidos el acceso al crédito y el apoyo
a las pequenas y medianas empresas. Los funcionarios del FMI admitieron que el programa
se centraba en gran medida en la estabilizacion macroeconémica y manifestaron que las
autoridades nicaragiienses también reconocieron que la apremiante situacion de partida hacia
imprescindible concentrar los esfuerzos en hacer frente a la critica situacion econdmica.

131. Los resultados de la encuesta indican que la mayoria de los interesados no tenian, en
general, conocimiento de la participacion del FMI en el mecanismo del DELP. Entre quienes
si estaban informados, las organizaciones de la sociedad civil tenian una vision menos
favorable que el resto acerca de su utilidad. Por otra parte, todos los grupos no
gubernamentales manifestaron que la formulacion del marco macroeconémico no era
suficientemente participativa (véase el anexo sobre la encuesta). En otras evaluaciones
externas del proceso del DELP y del SCLP se lleg6 también a la conclusion de que los
esfuerzos del Gobierno para promover la participacion fueron insuficientes, y que las
discusiones sobre el marco macroecondmico del DELP practicamente brillaron por su
ausencia (véase el anexo III sobre la evaluacion externa).

132.  Las inquietudes respecto a la pobreza planteadas en el programa respaldado por el
SCLP se tradujeron en la inclusion de objetivos de gastos para la lucha contra la pobreza® a
fin de preservar esas erogaciones dentro de un programa de saneamiento de las finanzas
publicas, y en la adopcion de medidas para incluir la pobreza y los temas del sector social, asi
como los mecanismos de seguimiento y control. La sociedad civil y los donantes expresaron
su satisfaccion por la inclusion, dentro del programa, de una meta respecto a los gastos
destinados a combatir la pobreza, y la calificaron como un paso positivo en consonancia con
los objetivos del DELP y como medio de mantener y mejorar esos gastos. Sin embargo, para
las autoridades entrevistadas por el equipo evaluador, la meta establecida en el programa
respaldado por el SCLP para el gasto orientado a la lucha contra la pobreza representa una
limitacion para su capacidad de reasignar gastos hacia la inversion en infraestructura de
acuerdo con la nueva estrategia de desarrollo del Gobierno. Los funcionarios del FMI
sefialaron que la definicion de gastos para la lucha contra la pobreza era congruente con las
prioridades establecidas en el marco de la Iniciativa para los PPME.

>? Las metas de gasto para la lucha contra la pobreza no se incluyeron en el programa como
criterios cuantitativos de ejecucion, pero los altos funcionarios nicaragiienses entrevistados
manifestaron, no obstante, que de hecho tuvieron un peso significativo en la evaluacion de
los resultados del programa.
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C. Contenido del Programa Apoyado por el SCLP
a) Comparacion de los programas apoyados por el SCLP con acuerdos anteriores

133.  En esta seccion se evalta el contenido del programa apoyado por el SCLP en funcion
de las caracteristicas clave de la Iniciativa, considerandose entre otras cosas si ha propiciado
una mayor flexibilidad fiscal, si ha acentuado los aspectos relacionados con el crecimiento y
el alivio de la pobreza y si ha incluido una condicionalidad més racionalizada.

134.  Por los motivos mencionados en la seccidn anterior, el diserio del programa
respaldado por el SCLP en Nicaragua no difirié en forma significativa de programas
anteriores respaldados por el SRAE. En las entrevistas mantenidas con altos funcionarios,
estos hicieron hincapi¢ en la necesidad de adoptar medidas de ajuste fiscal de amplio alcance,
independientemente de que se esté o no aplicando un programa respaldado por el FMI. En las
circunstancias del caso, las opciones de flexibilidad fiscal eran limitadas, debido en parte a la
falta de credibilidad de las autoridades para emprender iniciativas de gran envergadura. Los
donantes y los funcionarios del FMI entrevistados subrayaron que la carga de la prueba
recaia en el nuevo gobierno, que debia establecer un historial positivo de probidad fiscal y de
buena gestion antes de que pudiera abrirse efectivamente el espacio para la formulacion de
politicas y de que la mayor flexibilidad diera sus frutos. En este contexto, los temas
relacionados con el alivio de la pobreza y el crecimiento econdmico también recibieron una
atencion limitada.

135. Un elemento clave del marco macroecondémico en el programa del SCLP y otros
acuerdos anteriores ha sido la trayectoria del ajuste fiscal. El diseno de los programas se
oriento repetidas veces a apuntalar las finanzas publicas, si bien es cierto que en todos los
casos se partio de una posicion sensiblemente deteriorada. El grafico 1 muestra la desviacion
entre la trayectoria del ajuste fiscal programado segun las proyecciones de cada programa
respaldado por el FMI y cada examen del programa, en el DELP y el informe de situacion,
asi como también el resultado efectivamente observado. El contraste en el desempeiio fiscal
es particularmente acusado en el ejercicio 2001—que precedi6 a las negociaciones en el
marco del programa respaldado por el SCLP—en el que el déficit global del sector publico,
después de tener en cuenta las donaciones, se situd en torno a siete puntos porcentuales del
PIB por encima de lo previsto. La magnitud del ajuste que se pretendia lograr en el marco del
programa del SCLP no se diferenciaba mucho de la que se contemplaba en el acuerdo del
SRAE. Sin embargo, dado lo apremiante de las circunstancias en el momento de acordarse el
programa del SCLP, resultaria dificil concebir que hubiera margen para emprender medidas
de ajuste fiscal muy diferentes de las adoptadas.
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Grafico 1. Nicaragua: Saldo del sector publico combinado (después de donaciones)
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Fuente: Base de datos de Perspectivas de la economia mundial y documentacion de los programas.

136. En lo que atafie a las proyecciones de la asistencia financiera externa disponible para
afianzar las trayectorias fiscales, en el programa respaldado por el SCLP se partio de la
hipotesis de un mayor acceso al financiamiento que en los programas respaldados por el
SRAE (grafico 2). Sin embargo, en general, no se ha analizado mucho la base sobre la cual se
sustenta la proyeccion de los recursos.®® Una evaluacion mas explicita de los recursos
disponibles, y de su repercusion en la trayectoria de la consolidacion fiscal necesaria, podria
eventualmente contribuir a futuros anélisis con la comunidad de donantes sobre los recursos
necesarios para implementar una estrategia exitosa de reduccion de la pobreza en Nicaragua,
incluida la nueva estrategia de desarrollo del gobierno.

60 . 4.,

En las entrevistas con el personal del Fondo se indic6 que en los recursos proyectados se
ha tenido en cuenta la asistencia de los donantes y que, en consecuencia, se ha informado a
¢éstos respecto a los déficit de financiamiento previstos.



-62 -
Grafico 2. Nicaragua: Donaciones mas financiamiento externo neto
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137.  Por lo tanto, la conclusion general es que el disefo inicial del programa apoyado por
el SCLP no experiment6 cambios significativos con respecto a los acuerdos anteriores
respaldados por el SRAE, en parte porque tanto el gobierno como los funcionarios del FMI
dieron prioridad a la estabilidad y la convirtieron en el eje principal del programa.®' De
hecho, una situacion de inestabilidad y vulnerabilidad macroeconémica no es propicia para
promover el crecimiento y el desarrollo. En la medida en que la estabilidad macroeconomica
constituye una condicidn previa y que se requiere cierto grado de orden secuencial, el tema
de la transicion a los acuerdos del SCLP resulta pertinente—es decir, gradualismo por

%! En otras evaluaciones externas también se observé que el disefio del programa respaldado
por el SCLP no difiere en gran medida de los programas respaldados por el SRAE y se llegd
a la conclusion de que el programa no permitia mayor flexibilidad a las autoridades, y se
concentraba en la estabilizacion y no en el crecimiento (véase el recuadro sobre evaluacion
externa). Las organizaciones civiles entrevistadas coincidieron en sostener que practicamente
no habia diferencias entre el programa del SCLP y los programas anteriores, respaldados por
el SRAE. En lineas generales, hicieron hincapié en que no se consideraron otras opciones de
politica macroecondmica, incluida una que varias organizaciones habian estado reclamando:
la reestructuracion de la deuda interna que, a su juicio, era en parte ilegitima y entrafiaba un
elevado costo de servicio que absorbia una proporcion considerable de los recursos del
presupuesto, e indirectamente, del alivio de la deuda en el marco de la iniciativa para los
PPME y que, ademads, originaba un desplazamiento del gasto destinado a reducir la pobreza.
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oposicion a contundencia en la aplicacion de las caracteristicas clave—considerando las
circunstancias iniciales del pais y el ritmo al que efectivamente puede avanzar el proceso de
armonizacion del respaldo del FMI. Sin embargo, de cara al futuro, sera preciso centrar mas
la atencion en las cuestiones relativas al paso de la estabilidad al crecimiento econémico y el
analisis de crecimiento reforzado—incluida la consideracion de las principales disyuntivas de
politica—para avanzar hacia las caracteristicas clave de la iniciativa.

138.  La condicionalidad estructural del programa apoyado por el SCLP se racionalizo al
reducirse el numero de condiciones especificas; sin embargo, no se redujo la carga de
criterios de ejecucion cuantitativos. El programa respaldado por el SCLP disminuy¢ la
cantidad de metas estructurales en relacion con los acuerdos previos del SRAE, segun se
documenta en el cuadro 6. El nimero total de indicadores estructurales y de criterios de
ejecucion estructurales bajo a la mitad, a 17. Por otra parte, la condicionalidad estructural se
centrd en gran medida en los problemas del sistema financiero y del sector publico. Ambas
areas de concentracion revestian gran relevancia macroecondmica en Nicaragua, y se
destacaron en el DELP como prioridades clave.

Cuadro 6. Criterios de ejecucion estructural y parametros estructurales en los
programas respaldados por el FMI en Nicaragua (1998-2002)

SRAE/98 (Primer SRAE/98 (Segundo SCLP/2002
acuerdo anual) acuerdo anual)

Sector puiblico 6 4 5
Privatizacion 9 10 1
Reforma de la seguridad 2 5 0
social
Reforma juridica/ 2 9 3
Buen gobierno
Reforma del sistema 5 5 8
financiero
Politica comercial 2 4 0
TOTAL 26 37 17
Acciones previas 8 3 3
Criterios de ejecucion 5 3 5
Indicadores estructurales 13 31 9

Fuente: Documentos del Programa.
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139.  El Banco y el FMI (al igual que los donantes) también impusieron medidas
estructurales para fomentar el buen gobierno y la transparencia. La lucha contra la corrupcion
constituia una politica clave en el programa de las autoridades y un requisito para poder
alcanzar el punto de culminacion en el marco de la Iniciativa para los PPME. Asi pues, la
condicionalidad relacionada con la calidad de gobierno también reflejé las prioridades
establecidas en el DELP. El programa respaldado por el FMI incluyo tres pardmetros
estructurales relacionados con una acertada gestion de gobierno.®> No obstante, fue el Banco
Mundial el que asumid la mayoria de las responsabilidades formales por la imposicion de
condiciones en este ambito.”

140. También se racionaliz6 sensiblemente la condicionalidad en materia de
privatizaciones; el programa respaldado por el SCLP incluia un parametro estructural (la
cesion de la participacion que el Gobierno atin mantenia en ENITEL) mientras que el
acuerdo anterior respaldado por el SRAE habia incluido diez medidas.

141. No obstante, a pesar de reducirse sensiblemente la condicionalidad estructural, los
altos funcionarios del gobierno entrevistados recalcaron que no disminuyo el nimero de
criterios de ejecucion cuantitativos en el programa respaldado por el SCLP. Sostenian que la
carga de esta condicionalidad era muy elevada a pesar de que, a su juicio, ya se habia
establecido un historial positivo suficiente. Asimismo, sefialaron que la inclusién de metas
para el gasto publico destinado a programas de lucha contra la pobreza—algo que fue muy
bien recibido por la sociedad civil y los donantes—representaba una restriccion adicional
para el margen de maniobra respecto de la politica econdmica, incluida la capacidad de las
autoridades para reasignar el gasto. El tema de la reasignacion del gasto era crucial para la
nueva estrategia de desarrollo de las autoridades, en la que se instaba a aumentar la inversion
en infraestructura. Para el personal del FMI el marco de condicionalidad en el programa
respaldado por el SCLP era congruente con la dificil situacion inicial y con la mala gestion
macroecondémica del pasado, y la atencidn a las metas respecto del gasto en programas de
lucha contra la pobreza también reflejaba las prioridades establecidas en la Iniciativa para los
PPME. De aqui que la ausencia de cambios en la condicionalidad no estructural del programa
obedeciera a las mismas razones que motivaron la falta de modificacion del disefio del
programa. Sin embargo, como se observo anteriormente, pueden surgir tensiones manifiestas

62 Entre ellos se incluian la presentacion ante la Asamblea Nacional de la ley sobre la deuda
externa e interna del sector publico, la aprobacion de normas de prudencia tendientes a
limitar los riesgos derivados de las asimetrias en los vencimientos, y la publicacion y
adopcion oficial por parte del Banco Central de las cuentas nacionales revisadas
correspondientes al periodo 1994-2000. Los documentos del FMI también presentan la
condicionalidad sobre el plan de recuperacion de activos como una medida para mejorar la
calidad de gobierno. Sin embargo, esta medida se enmarcaria con mas ldgica en la categoria
de reforma del sector financiero (como constaba en documentos anteriores del FMI).

%31 a estrategia de asistencia a paises del Banco Mundial, incluia 11 indicadores para medir
los avances en las areas de gestion de gobierno, transparencia y reforma judicial.
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entre un énfasis impulsado desde el gobierno y otros objetivos del enfoque del DELP y la
Iniciativa para los PPME.

.Se ha aprendido o se han introducido cambios con el paso del tiempo?

142.  Paulatinamente, el Fondo ha adoptado una actitud mas flexible respecto a las
consideraciones de indole politica y se ha mostrado mas dispuesto a abrir el espacio de
formulacion de politicas a iniciativas impulsadas desde el gobierno. Sin embargo, no es
posible discernir si ello es consecuencia del proceso de elaboracion del DELP/SCLP per se, o
de una mayor estabilidad del entorno macroeconémico y de la mayor credibilidad de las
autoridades, gracias al positivo historial econdémico y a la promocion del buen gobierno. Los
altos funcionarios entrevistados reconocieron que, a partir del programa respaldado por el
SCLP, los funcionarios del FMI han tomado mayor conciencia de las limitaciones politicas, y
han aceptado modificar los planes iniciales a condicion de mantener el espiritu de las
medidas de politica y las reformas. Cabe mencionar algunos casos como ejemplo del cambio
de actitud de los funcionarios del FMI que demuestran una mayor apertura a las iniciativas
del gobierno y mas flexibilidad en cuestiones de economia politica, incluidos el proceso de
aprobacion del presupuesto 2003, la reforma tributaria, y la venta de los activos de los bancos
liquidados. Estos casos arrojan luz sobre algunos aspectos distintivos del cambio.

. Una condicion del programa era la aprobacion de un presupuesto para el ejercicio
2003 que cumpliera la meta acordada con respecto al déficit combinado del sector
publico. Sin embargo, los cambios introducidos al proyecto de ley del presupuesto
por el Poder Legislativo, incluido un incremento del gasto y del déficit fiscal, no
cumplian con los criterios de ejecucion del programa y se recurri6 al veto de la
Presidencia de la Republica para rechazar las enmiendas. Después se alcanzé un
compromiso con los legisladores, en virtud del cual se aumentaria el gasto y se
elevarian algunos impuestos para preservar la meta de déficit fiscal fijada en el marco
del programa.®* Los altos funcionarios reconocieron que el FMI adoptd una actitud
flexible para dar cabida a las modificaciones en los impuestos y el gasto, necesarias
para lograr el respaldo politico a la aprobacion del presupuesto, manteniendo al
mismo tiempo la meta acordada para el déficit combinado del sector publico.

%% La Ley de Presupuesto incluia un incremento del gasto publico de alrededor del 1% del
PIB. El FMI inst6 al Presidente a vetar la ley y argument6 (incluso a través de un carta del
Subdirector Gerente al Presidente Bolafios) que no era posible flexibilizar la meta de déficit
fiscal. El Presidente Bolafos veto6 la Ley de Presupuesto y negocid con la Asamblea un
presupuesto modificado, en el que el gasto publico total era ligeramente superior al previsto
en el SCLP (un 0,3% del PIB). Esta desviacion respecto al programa inicial se contrarresto,
no obstante, con medidas compensatorias destinadas a recaudar ingresos adicionales,
incluidos impuestos especificos sobre el consumo de tabaco y alcohol.
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. La aprobacion de la legislacion para la reforma tributaria también constituia un
indicador de referencia del programa. No obstante, fue necesario que se introdujeran
modificaciones a la propuesta inicial en la Asamblea Nacional a fin de garantizar el
apoyo politico. Los cambios incluyeron un aumento del gasto y de algunos impuestos
directos y contaron con la aprobacion de los funcionarios del FMI, dado que se
preservaba el aumento acordado de los ingresos netos. Los altos funcionarios
entrevistados reconocieron la flexibilidad del FMI en el proceso de reforma tributaria.

o Otro criterio de ejecucion del programa fue el proceso de recuperacion de activos de
los bancos liquidados. Una mision de asistencia técnica del Departamento de Asuntos
Monetarios y Cambiarios contribuy¢ al disefio de un plan de recuperacion, que
comprendia la contratacion de los servicios de una empresa internacional que se
encargaria de la subasta de las carteras de activos. Sin embargo, la venta de los
activos bancarios se politizd, y los altos funcionarios expresaron que el plan inicial de
venta carecia de flexibilidad para la preparacion de los grupos de activos. Para
obtener la aprobacion legislativa del proceso fue preciso introducir modificaciones al
plan inicial y el FMI se mostr6 dispuesto a aprobar los cambios en las carteras de
activos para poder llevar a cabo las subastas.

143.  Varias organizaciones de la sociedad civil entrevistadas reconocieron una mayor apertura
de los funcionarios del Fondo con respecto a las iniciativas impulsadas desde el gobierno y una
mayor comprension de la coyuntura politica. A pesar de ello, muchas organizaciones expresaron su
descontento por la escasa apertura para fomentar el debate de otras opciones de politica
macroeconomica con otras partes interesadas, debate que esas organizaciones proponian realizar a
través del consejo consultivo CONPES o de una comision especial similar a la que se formo para la
reforma tributaria. Por ejemplo, varias organizaciones plantearon el problema de la deuda interna
pero éste no logro calar en el debate oficial,” y la sociedad civil también expres su descontento
por haber sido excluida de las negociaciones del Tratado de Libre Comercio de América Central.
Como se observo anteriormente, la reforma tributaria constituy6 una notable excepcion y, a pesar
de algunas quejas porque las autoridades y la Legislatura habian dejado fuera algunas
recomendaciones, las organizaciones de la sociedad civil entrevistadas reconocieron que represent6
un paso positivo e instaron a la participacion de comisiones técnicas en los futuros debates sobre
politicas, incluidas las negociaciones del programa y del proceso presupuestario.

144.  Asi pues, los indicios de una apertura gradual del margen para la formulacion de
politicas por parte del FMI, asi como también de una mayor predisposicion de las
autoridades a promover la participacion de la sociedad civil, son congruentes con los
objetivos del DELP, pero aun no esta claro en qué forma repercutiran en el diserio de los
programas y en la percepcion de una identificacion mas generalizada con el programa. La
apertura del espacio para la formulacion de politicas y el aumento de la participacion han
tenido por objeto hacer mas sostenibles las politicas y darles mayor continuidad—un

63 yéase, por ejemplo, Avendaiio (2002).
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problema en el caso de Nicaragua—para el desarrollo econdémico y la reduccion de la
pobreza. Sin embargo, ain esta por determinarse la relacion entre el aumento del margen
para la formulacion de las politicas y la participacion, y los objetivos de sostenibilidad y
continuidad de las politicas.

b) Participacion e identificacion con el mecanismo

145.  Esta seccion complementa analisis previos sobre la participacion e identificacion con
el DELP, a fin de abordar varios mensajes adicionales que se relacionan especificamente con
la actuacion del FMI en el proceso de participacion.

146.  El gobierno se ha identificado con algunos componentes clave del programa
respaldado por el SCLP, como la necesidad de ajuste fiscal y de estabilidad
macroeconomica, pero habria sido conveniente que mas interesados hubieran sentido el
programa como propio. Altos funcionarios nicaragiienses subrayaron que el Gobierno ha
considerado como objetivos prioritarios la consolidacion y el fortalecimiento de las finanzas
publicas y el mantenimiento de la estabilidad macroeconémica, en consonancia con el
programa respaldado por el SCLP. Sin embargo, muchas organizaciones de la sociedad civil
no han tomado plena conciencia de la identificacion del gobierno con los aspectos clave del
programa del SCLP y han insistido en sefalar que el FMI ha ejercido una influencia excesiva
en el disefio de la politica macroeconémica. Los comentarios de los Directores Ejecutivos del
FMI a la prensa acerca del proceso de aprobacion del presupuesto durante su visita a
Nicaragua a comienzos de 2003 contribuyeron a corroborar esta vision pues, a juicio de la
sociedad civil, los partidos politicos y los donantes, estos comentarios afectaban en forma
negativa a la percepcion de identificacion del pais con el programa.

147.  Lamayoria de las organizaciones de la sociedad civil y los donantes entrevistados
comparten la percepcion de que en los ultimos afios el FMI, sobre todo a través de su
representante residente, ha realizado mayores esfuerzos de difusion para explicar su posicion
y el contenido del programa. Esto fue posible mediante la participacion habitual en reuniones
que congregaban a los representantes de la sociedad civil y a los donantes, y a través de
articulos de prensa. Sin embargo, ambos grupos coincidieron en que seria util intensificar los
esfuerzos en esta direccion.

148.  Aun asi, la sociedad civil expresé en forma manifiesta su frustracion por el hecho de
que en el disefio del programa no se reflejaran sus opiniones, a pesar de haberse hecho oir en
diversos foros y en relacion con diversos temas, incluidos la sobrevaloracion del tipo de
cambio, la resolucion de la crisis bancaria y la carga de la deuda interna, asi como los temas
relacionados con el sector financiero y el acceso al crédito. En su opinion, el programa
respaldado por el SCLP era similar a los programas del SRAE en la mayoria de los aspectos,
entre ellos, la exclusion de las partes interesadas del debate y del disefio del programa.

149.  Los legisladores entrevistados también observaron que la Asamblea Nacional no ha
participado ni ha sido consultada en el proceso de las negociaciones del programa, y también
tuvieron la sensacion de que este ltimo le era impuesto al pais. Por el contrario, los altos
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funcionarios entrevistados reconocieron que dichas negociaciones se habian llevado a cabo en
privado entre el FMI y el Banco Central y el Ministerio de Hacienda, pero consideraban que no
habria sido realista abrir el debate a la participacion de otros interlocutores.

150. En opinidn del equipo responsable de la evaluacion, algunas de las expectativas de la
sociedad civil y de otras partes interesadas que pretendian que el enfoque del DELP/SCLP
propiciara una participacion mas directa en la formulacion del programa no eran realistas.
No obstante, resulta evidente el contraste entre la ampliacion del debate sobre la estrategia de
desarrollo y las prioridades sociales—a pesar de sus muchas imperfecciones—y los cambios
mas limitados en la forma “tradicional” de desarrollar las actividades en materia de politica
macroecondémica. A todas luces esto reflejo, en gran medida, las propias preferencias del
gobierno. Pero la apertura del debate sobre politica macroecondémica, posiblemente mediante
la participacion de comisiones técnicas similares a las que participaron en la reforma
tributaria, podria contribuir a fomentar una comprension mas cabal de las disyuntivas de
politica y de las opciones en materia de politicas.

V. EFICACIA DEL BANCO MUNDIAL

151. En esta seccion se analizan el papel y la eficacia del Banco Mundial en su respaldo al
mecanismo del DELP en Nicaragua. El analisis se centra en dos ambitos: 1) e/ respaldo
durante la elaboracion del DELP, Yy ii) la armonizacion durante la implementacion. En
ambos casos, el andlisis abarca la forma en que el Banco materializd su apoyo en relacion
con el principio del “impulso por el pais”, mientras que al examinar la armonizacion durante
la etapa de implementacion, se destaca el desempefio del Banco en la coordinacién de los
donantes y la promocion del principio de asociacion.

152. Concretamente, en la primera seccion se consideran la importancia y la calidad de la
informacion analitica clave del Banco en el proceso de diagnostico y elaboracion del DELP y
se incluye una evaluacion del comportamiento del Banco durante la preparacion del mismo,
al tiempo que se analiza en qué medida el respaldo de la institucién permitio6 suficiente
margen para un proceso de formulacion impulsado por el propio pais. En la segunda seccion
se analiza la armonizacion del respaldo prestado por el Banco con posterioridad al DELP,
para lo cual se revisan cuatro areas que abarcan tanto la armonizacion conductual con los
principios de asociacion y de identificacion del pais con el programa, como la correlacion
entre la asistencia del Banco y los pilares del DELP. La reciente estrategia de asistencia para
el periodo 2003-2005 sienta las bases para el programa de préstamos y servicios no
crediticios planificado, y se examina la superposicion entre las prioridades de la estrategia de
asistencia y las del DELP. La seccidén concluye con una evaluacion del papel del Banco como
promotor de la coordinacién entre los donantes y de la colaboracidon con otros donantes
aplicando enfoques de mayor participacion sectorial.
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A. Respaldo del Banco Mundial Durante la Formulacion del DELP
Respaldo analitico para el diagndstico y la formulacion de la estrategia del DELP

153. Lalabor del Banco sobre el tema de la pobreza en Nicaragua antecede a la creacion
de la Iniciativa para los PPME. La AIF respaldo el primer perfil y andlisis de la pobreza
realizados en 1993-1994, y mantuvo un estrecho didlogo con las autoridades sobre la
estrategia anterior de reduccion de la pobreza y desarrollo social, basada en el diagnostico de
1993-1994, efectuado en el marco de la evaluacion de la pobreza que llevo a cabo el Banco
en 1995,% El documento sobre parametros de politica econémica de 1999-2001 preparado
por las autoridades en 1999 con asistencia del Banco y del FMI incluia elementos que se
incorporaron al DELP, ya que la estrategia de lucha contra la pobreza tenia como objetivos:
1) fomentar el crecimiento econdmico con equidad; i) invertir en capital humano; iii) reforzar
la red de proteccion social y iv) promover el desarrollo rural. Asimismo, en ese documento se
ha prestado especial atencion a la reforma estructural y de la gestion de gobierno asi como a
la estabilidad macroecondmica.

154.  El Banco colabord estrechamente en la preparacion del DELP. Aunque otros donantes
han respaldado el proceso activamente, sobre todo en lo que se refiere al componente
consultivo, el asesoramiento analitico y estratégico del Banco ha desempenado la funcion
principal. La mayoria de los encuestados califico de muy satisfactoria la calidad de la
asistencia técnica y del asesoramiento analitico proporcionados por el Banco.

155.  El principal elemento de diagndstico en el proceso de formulacion del DELP fue el
informe de Evaluacién de la Pobreza elaborado bajo la direccion del Banco en 1999-2000,
que se publico a principios de 2001.%7 El informe se baso en el estudio de medicion de los
niveles de vida realizado en 1998 y fue preparado por 25 funcionarios y consultores del
Banco, 20 funcionarios del grupo de trabajo del Gobierno nicaragiiense y un nimero similar
del Instituto Nacional de Estadistica. El Gobierno, el Banco Mundial, el BID, el PNUD vy tres
donantes bilaterales proporcionaron el financiamiento. Ademas del informe principal, se
prepararon 28 anexos con estadisticas, explicaciones de las metodologias aplicadas, asi como
estudios sectoriales, un mapa de la extrema pobreza (que se reproduce ampliamente en el
DELP) y un estudio cualitativo sobre la pobreza y la exclusion.

156. Aunque la evaluacion de la pobreza fue el elemento central del diagndstico que
formaba parte del DELP, el informe incluia un capitulo muy completo en el que se proponian
los elementos clave de una estrategia de reduccion de la pobreza, en muchos casos con un
grado de especificidad mucho mayor que en el DELP. Sin embargo, si se compara la esencia
de las recomendaciones del estudio con la estrategia que finalmente se incluy6 en el DELP
no se observa ninguna relacion directa. El personal del Banco ha sefialado la dificultad de

% Banco Mundial, (1995). Informe No. 14038-NL

57 Banco Mundial, (2001). Informe No. 20488-NL.
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equilibrar la prestacion de asistencia técnica respetando, al mismo tiempo, la funcion de
liderazgo de las autoridades en la preparacion del DELP.®

157. En la formulacion del DELP también se utilizo un estudio preparado para la
Secretaria Técnica (SETEC) por consultores contratados por el Banco Mundial, en el que se
analizaba la eficacia de algunos programas sociales que, mas adelante, se incluyeron en el
DELP,* y se sefialaban problemas generalizados en relacion con la focalizacion, la eficiencia
operativa y el impacto favorable de varios programas sobre los sectores pobres. Ademas, la
contratacion de los consultores de la SETEC encargados de preparar el DELP se financi6 en
parte con un crédito del Banco (EMTA-I). Por ultimo, aunque el Banco ofrecio6 financiar un
seminario nacional sobre el DELP a través del Instituto del Banco Mundial, al final termind
ofreciendo capacitacidon que, en opinion de los encuestados, no resulté muy pertinente en
aquel momento.

Actuacion durante la etapa de preparacion

158. A juicio de los interesados y de los donantes, el programa de trabajo del Banco en los
ultimos cinco afios se ha orientado mas a la pobreza y la promocion de la participacion de la
sociedad civil, como se dispone en el DELP. El Banco parece estar més dispuesto a
establecer un didlogo y a coordinar sus esfuerzos con otros donantes. Sin embargo, aunque
este cambio es positivo, muchos estiman que el Banco sigue imponiendo su programa y que
no ofrece a los interlocutores nacionales suficiente margen para fijar la trayectoria que
prefieren. Incluso considerando los cambios positivos recién sefialados, los encuestados
opinan que el Banco sigue dominando el debate en materia de politicas, al igual que sucedia
antes de la creacion del DELP y de la iniciativa para los PPME, y que se requieren mas
cambios. Sin embargo, pese a este requisito y a que el Banco sigue siendo uno de los
principales interesados, la conclusion de la evaluacion fue que no habia datos concluyentes
de que se hubiera impuesto con éxito a las autoridades una determinada orientacion de las
politicas. Entre las caracteristicas de la estrategia del DELP que algunos consideran
impuestas durante la etapa de preparacion, cabe sefialar la insistencia en una estrategia de
proteccion para los pobres, la importancia de programas que respalden a los sectores sociales
(pilares II y IIT del DELP) y el insuficiente hincapié en el crecimiento economico. No
obstante, las autoridades reconocen que, a pesar de las tensiones que surgieron en el didlogo
sobre la necesidad de ampliar la estrategia de proteccion social, en ultima instancia el Banco
respeto la posicion del gobierno. Desde que se prepar6 el DELP, el gobierno estd empezando

% Ibid. Segun el parrafo 7 del resumen ejecutivo de ese documento: “El Gobierno esta
llevando a cabo un proceso para definir una estrategia de reduccion de la pobreza. La
Evaluacion de la Pobreza tiene por objeto ofrecer material de referencia y analisis que facilite
a las autoridades la tarea de disefiar la estrategia, pero no representa en si un modelo para
formular dicha estrategia. No obstante, del anélisis se desprenden algunas prioridades clave
que deberan considerarse en toda estrategia para Nicaragua”.

% Gillespie, (2001).
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a aceptar la necesidad de elaborar una estrategia de esta naturaleza. Ademas, se estima que el
Banco ha aceptado, aunque con reticencia, la focalizacion de las politicas del sector social en
los jovenes.

159. Mas que la insistencia por parte del Banco en el sector social—que no fue asi—, el
problema principal parece ser que no hubo una discusion técnica y politica abierta de los
problemas y las ventajas relativa en materia de crecimiento, con la participacion de
representantes del gobierno, economistas nicaragiienses calificados, analistas del Banco y del
FMI y otros socios en el desarrollo. La importancia asignada a los problemas del sector social en
el DELP es congruente con los incentivos clave en que se sustenta ese mecanismo, en particular
como marco para destinar los recursos de la iniciativa para los PPME con fines especificos de
reduccion de la pobreza. En ese sentido algunos interesados consideran que el DELP de
Nicaragua refleja la filosofia dominante en Washington durante su preparacion. Otro factor que
ha contribuido a que persista esa impresion es que las alternativas propuestas por el nuevo
gobierno con respecto a las prioridades del gasto fueron recibidas con renuencia en el Banco y en
el FMI, como ya se explico en la seccion B. Curiosamente, esta impresion generalizada de que el
Banco impuso su voluntad sorprendi6 a la mayoria de los funcionarios del Banco consultados.

160.  Muchos de los entrevistados que afirmaron que el programa de trabajo fue impulsado por
el Banco durante la formulacion del DELP también hicieron hincapié en que, pese a que el
personal de la institucion habia roto el delicado equilibrio entre asistencia e imposicion, lo habia
hecho con las mejores intenciones. Sostuvieron que la asimetria en la relacion entre el Banco y el
pais ahonda la impresion de que la institucion impone su voluntad: la percepcion de que el Banco
es poderoso obedece no solo a su influencia en el flujo de asistencia en condiciones
concesionarias o en el alivio de la deuda, sino también a su capacidad analitica y su habilidad
para diagnosticar y formular recomendaciones estratégicas y de politica con bastante rapidez, en
plazos considerablemente mas cortos que los que el gobierno necesitaria para un proceso similar.
Estas asimetrias hacen dificil que los paises se identifiquen con los programas (y, por extension,
que las estrategias propuestas tengan calidad politica).

161.  Como patrocinadores del mecanismo del DELP, las instituciones de Bretton Woods deben
desempefiar un papel importante velando por que tenga €xito. Por ser el socio mas influyente, el
Banco esta obligado a adaptar su comportamiento y sus actitudes para reducir al minimo los efectos
negativos de la asimetria, y podria mejorar su participacion en Nicaragua, dando continuidad a la
mayor apertura en el didlogo observada recientemente. Si bien la institucion puede contribuir a que
la estrategia sea solida desde el punto de vista técnico, para que sea duradera hay que prestar
atencion tanto a la forma como al fondo. El Banco debe esforzarse mas para que el DELP no se
limite a una estrategia, sino que se traduzca en procesos de politica duraderos.

B. Alineacion del Banco Mundial Durante la Implementacion del DELP

161. La evaluacion de la alineacion de las funciones del Banco Mundial durante la
implementacion del DELP se basa en un examen de cuatro aspectos que abarcan tanto la
armonizacion de su actuacion con los principios de asociacion y de identificacion del pais
con el programa, como la conciliacion entre la asistencia del Banco y los cuatro pilares del
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DELP. Dichos aspectos son: i) la administracion de las recientes operaciones de crédito del
Banco, i1) la armonizacion de estos aspectos con la forma en que se realizaron los recientes
trabajos analiticos, iii) la estrategia de asistencia del Banco de los proximos afios que se
describe en la estrategia de asistencia al pais aprobada recientemente para el periodo
2003-2005, y iv) el papel que desempeia el Banco en la coordinacion de los donantes.

Gestion de las operaciones de préstamo

163. Durante las consultas con los donantes y las autoridades nacionales, se considerd que
el alto numero de jefes de proyecto en Washington constituye un obstaculo para entablar un
didlogo coherente y puntal sobre las operaciones del Banco, reduce las perspectivas de que el
pais gestione la asistencia y dificulta la coordinacién de las relaciones con los donantes sobre
el terreno. En los tres o cuatro ultimos afios se ha reforzado la oficina de representacion del
Banco Mundial en Nicaragua. Recientemente se ha reubicado en Managua a un especialista
en el sector agricola radicado en Washington. Esta medida ha sido muy apreciada por los
otros donantes y los representantes del gobierno. Con una cartera de 17 créditos en vigor
(véase el recuadro 9), que abarcan el mismo niimero de sectores o subsectores e instituciones,
la gran mayoria de jefes de proyecto siguen radicados en Washington. En un estudio reciente
de los paises nordicos sobre la funcion de las instituciones financieras internacionales en
Nicaragua en relacion con el DELP se reconoce esta mayor presencia, pero se llega a la
conclusion de que en Nicaragua se sigue considerando al Banco Mundial como un organismo
lejano con escasa presencia directa en el pais.”

Recuadro 9. Sintesis de los préstamos del Banco Mundial en Nicaragua

Al 19 de mayo de 2003, la cartera del Banco en Nicaragua comprendia 17 créditos por un monto total de
US$488,1 millones, de los cuales ya han sido desembolsados US$247,8 millones y esta previsto desembolsar
otros US$75,5 millones en el ejercicio 2003. Se trata de la cartera activa mas grande de América Central.

Los créditos de mayor volumen de esta cartera, considerando los recursos comprometidos y no desembolsados
son los siguientes:

i) Reduccion de la pobreza y desarrollo local (FISE) (US$52,9 millones no desembolsados).
i) Crédito para rehabilitacion y mantenimiento de carreteras I11 (US$47,7 millones).

iii) Proyecto de administracion de tierras (US$34,7 millones).

iv) Proyecto de desarrollo municipal en zonas rurales (US$18,3 millones).

V) Proyecto de educacion basica (US$16,9 millones).

Los préstamos del Banco a Nicaragua han aumentado constantemente desde el ejercicio de 1992, cuando los
compromisos netos ascendieron US$120,3 millones. La composicion de la cartera ha pasado de un solo crédito
para gestion econodmica en el ejercicio de 1992 a la situacion del ejercicio de 1997, en el que cuatro quintas
partes de la cartera correspondian a créditos para desarrollo social, humano y ambiental. Actualmente, un 47%
de la cartera corresponde a proteccion del medio ambiente, desarrollo humano y proteccion social; un 40% a
desarrollo del sector privado e infraestructura, y un 13% a gestion de gobierno en el sector publico.

Fuente: Documentos del Banco

" Embajada de Noruega, (2003).
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164. En principio, la coordinacién del trabajo de los jefes de proyecto en torno a una
perspectiva integrada del sector se asigna a la oficina de representacion en el pais.
Recientemente se ha establecido como requisito oficial que toda mision procedente de
Washington debe informar al representante residente al iniciar y al concluir sus actividades.
Ello no siempre es factible debido al considerable nimero de proyectos que integran la
cartera—Ila mas voluminosa de América Central—y al limitado de personal en la oficina de
representacion. Ademas, el personal reconoce que el grado de cohesion y coherencia todavia
no es O6ptimo. La reduccidn prevista del nimero de proyectos de la cartera deberia contribuir
a resolver ese problema.

165. Como medida complementaria, el Banco esta intentando reducir el nimero de jefes
asignados a proyectos en la region de América Central para que puedan encargarse de proyectos
en mas de un pais,’' lo que deberia traducirse en un intercambio de experiencias internacionales
mas fructifero. Asimismo, los jefes de proyecto de las oficinas de representacion de la region
participaran en diversos proyectos de otros paises considerados demasiado pequeiios como para
justificar la asignacion descentralizada de un jefe.

166.  El personal del Banco, los donantes y los funcionarios entrevistados opinaron que las
misiones de corta duracion que la institucion envia desde Washington no siempre tratan de
establecer suficientes contactos con otros interesados. Aunque el Banco ha cambiado en los
ultimos cinco afios, sigue existiendo la impresion de que, en algunos casos, la mision llega al
pais, da instrucciones y se marcha, sin demostrar suficiente sensibilidad a procesos mas
amplios de relevancia para los proyectos que respalda el Banco.

Alineacion de las actividades de analisis y asesoramiento

167. Segln una encuesta realizada como parte de las consultas sobre la EAP, el Banco
desempefia una funcion mucho mas importante como institucion financiera que como
proveedor de conocimientos.’* Sin embargo, no cabe duda de que sus analisis y
asesoramiento afiaden valor a las operaciones financieras y, en general, los encuestados
opinaron que la calidad del asesoramiento técnico era excelente, y superior a los servicios de
este tipo que ofrecen en su mayoria otros donantes.

168.  Uno de los insumos analiticos clave que el Banco ha utilizado para respaldar la
implementacion del DELP fue el estudio del gasto publico, publicado tan solo tres o cuatro
meses después de la presentacion del DELP. Dicho estudio tiene por objeto, explicitamente,
asignar mayor importancia al problema de la pobreza en el gasto publico y, como ya se
sefialo, incluye un conjunto de recomendaciones de gran alcance. Algunas de ellas consisten
en modificaciones como la revision de las proyecciones macroecondmicas del DELP, la
formulacion de estrategias en ambitos clave y el examen de la cartera de inversiones en

! Fuente: entrevista con el actual Director del Banco Mundial por Nicaragua.

2 Banco Mundial, (2002a), anexo E.
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sectores fundamentales. Asi pues, el estudio detalla y sustenta muchas de las observaciones
de la evaluacion conjunta del personal del Banco y del FMI.

169. A juzgar por la amplia gama de recomendaciones, podria parecer que el estudio del
gasto publico habria sido un aporte 1til en una etapa anterior del proceso, antes de concluirse
el DELP. Es posible que la decision de preparar el estudio precisamente en el momento en
que se estaba realizando el DELP no haya sido del todo voluntaria, y pone de manifiesto que
el Banco no ha considerado el DELP como un documento terminado, que no puede ni debe
modificarse, enmendarse o perfeccionarse.

170.  Para fortalecer el primer pilar que, para la mayoria de los interesados, es el mas débil
del DELP, el Banco particip6 en un estudio sobre la competitividad y la promocion del
crecimiento de base amplia en el sector agricola (Banco Mundial, 2002). Este estudio es un
ejemplo de un enfoque activo y participativo en la prestacion de servicios de analisis y
asesoramiento. Dicho estudio no se contemplaba en la anterior estrategia de asistencia, sino
que fue realizado a instancias de las autoridades y financiado por varios donantes sin que
representara practicamente ningun costo directo para el Banco. Se prepar6 en estrecha
colaboracion con funcionarios publicos y constituye un enfoque mas participativo, lo que
puede haber reducido en cierta medida la congruencia de las recomendaciones en materia de
politica pero que, al mismo tiempo, posiblemente haya contribuido a una mayor aceptacion y
utilizacion del documento.

171.  Mas recientemente, el Banco concluy6 la Evaluacion de la pobreza en Nicaragua
correspondiente a 2003, que actualizd la evaluacion realizada en 2001 teniendo en cuenta los
resultados del estudio de medicion de los niveles de vida efectuado en 2001. Esta evaluacion
ha facilitado a las autoridades el seguimiento de los progresos en la implementacion del
DELP. El analisis revelod que casi la mitad de las 10 metas fijadas en el DELP presentaban
desviaciones y que habria que redoblar los esfuerzos para corregirlas; también se observéd que
los progresos, medidos por indicadores intermedios, habian sido desiguales. El anélisis del
Banco demostr6 que el continuo avance en la consecucion de los ODM y las metas del DELP
guarda una estrecha relacion con la reactivacion del crecimiento en Nicaragua.’

172.  El Banco también est4 preparando actualmente una serie de analisis muy compatibles
con el objetivo de impulsar el mecanismo de los DELP. Entre otros, cabe mencionar una
evaluacion de la capacidad de gestion financiera, que se encuentra en las etapas finales de
preparacion, y una evaluacion de los procedimientos de adquisiciones, actualmente en
preparacion. Ademas de su valor concreto en la identificacion de las medidas necesarias para
fortalecer la gestion financiera y los procedimientos de adquisicion y fomentar la
transparencia, estos analisis son elementos de diagndstico esenciales para poder avanzar

7 Las cuestiones planteadas con respecto al uso de la Evaluacion de la pobreza en Nicaragua
correspondiente a 2003 se basan en el recuadro 8 del analisis conjunto mas reciente del
Banco y el FMI sobre los avances en la implementacion del DELP (septiembre de 2003).
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hacia un mecanismo de crédito de apoyo a la lucha contra la pobreza (que se analiza mas
adelante). Ademas, ambos instrumentos son fruto de un esfuerzo mancomunado con el BID.
En la nueva EAP para 2004 se han incluido un andlisis de mayor alcance del efecto en la
pobreza y la situacion social y un examen de la politica de desarrollo centrada en las fuentes
del crecimiento econémico.’” Como parte de los servicios no crediticios, la oficina del Banco
en Managua administra un centro de aprendizaje a distancia en colaboracion con el Instituto
del Banco Mundial, equipado con tecnologia moderna financiada por Espafia. Sin embargo,
las limitaciones presupuestarias han dificultado el funcionamiento y mantenimiento del
centro. Por ultimo, el Banco estd ofreciendo ayuda en el andlisis y la clasificacion del gasto
en beneficio de los pobres.

173.  Con la puesta en marcha de operaciones de tipo respaldo presupuestario, como el
crédito de apoyo a la lucha contra la pobreza, las actividades de asistencia técnica y
asesoramiento recibirdn en el futuro menos financiamiento de las operaciones sectoriales. La
labor basica en el sector econémico (evaluacion de la pobreza, estudio del gasto publico,
informe sobre la evaluacion de las adquisiciones, evaluacion de la capacidad de gestion
financiera y examen de la politica de desarrollo) absorbera una parte considerable del
presupuesto disponible para servicios no crediticios, y podria reducir el margen para
proporcionar asistencia analitica puntual de forma flexible.

174.  En la provision de estos servicios, el Banco ya recurre a los fondos fiduciarios que
han proporcionado otros donantes o solicita cofinanciamiento para realizar estudios
directamente de las organizaciones de donantes en Nicaragua, que en muchos casos cuentan
con facultades descentralizadas para asignar y desembolsar fondos para esos fines.
Evidentemente ello tiene un efecto positivo para la coordinacion de los donantes. Asimismo,
el personal del Banco constatdé que los mecanismos de programacion y financiamiento de la
asistencia analitica y de asesoramiento son rigidos y menos flexibles de lo que deberian ser.
La constitucion de un fondo pequeio para realizar labores de asesoramiento bajo la
responsabilidad del representante residente incrementaria la capacidad del Banco para ofrecer
asistencia flexible y oportuna.

Estrategia de asistencia al pais, 2003-2005

175. La actual estrategia de asistencia del Banco fue aprobada en diciembre de 2002 junto
con el crédito programatico de ajuste estructural (PSAC), en aproximadamente la misma
fecha que el programa respaldado por el SCLP del FMI. Las principales dimensiones
empleadas para evaluar la congruencia entre la estrategia de asistencia y el DELP incluyen
las del informe de situacidén anual mas reciente sobre este documento preparado en el marco

™ Recientemente se completd un analisis del efecto en la pobreza y la situacién social que
habia tenido la reforma tributaria y la iniciativa de educacion para todos; actualmente se esta
realizando un andlisis similar en relacion con el programa de inversion publica y
descentralizacion.
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de la evaluacion conjunta del Banco y el Fondo, a saber, vision, diagndstico, programas y
resultados.

176. Vision y diagnostico: la estrategia de asistencia del pais se ajusta estrechamente a la
vision basica del DELP y a sus pilares, y contiene referencias minuciosas a ese documento.
Es evidente que el equipo del Banco utilizo la estrategia de las autoridades de reduccion de la
pobreza para sentar las bases del nuevo plan trienal de asistencia. Dada la labor que el Banco
realiz6 en el analisis diagnostico clave, no es de sorprender que el diagnéstico efectuado en el
marco de la estrategia de asistencia coincida con la evaluacion de la pobreza del DELP. Las
consultas sobre la estrategia de asistencia se celebraron durante las reuniones celebradas en
Managua en agosto de 2002 que incluyeron reuniones con las autoridades, el CONPES,
integrantes de Asamblea Legislativa y donantes.

177. Programa: En la estrategia de asistencia se enuncia en detalle el respaldo especifico
para cada pilar, en reconocimiento de las principales restricciones que segin el documento
limitan la reduccion de la pobreza. Se prevé que la asignacion de la AIF ascendera a unos
US$120 millones anuales, cifra que representa una reduccion con respecto a los
compromisos anuales anteriores, debido principalmente a las deficiencias en la gestion
publica del gobierno anterior. Se espera que las asignaciones de la AIF destinadas a
Nicaragua aumenten en los préximos afios como consecuencia de la importancia que el
nuevo gobierno asigna a la calidad de la gestion publica.

178. Lanueva estrategia de asistencia contempla el siguiente respaldo en el caso bésico:

1) préstamos de respaldo presupuestario a favor del DELP en el marco del crédito de apoyo a
la lucha contra la pobreza /crédito programatico de ajuste estructural (US$50 millones);

i1) pilar I: microfinanciamiento rural, electrificacion rural, competitividad (US$27 millones);
ii1) pilares II y III: servicios basicos de educacion, atencion de la salud y nutricion (US$26
millones), y iv) pilar IV: asistencia técnica de gestion economica (US$17 millones). De
aprobarse un programa de crédito por un monto mayor, otros US$25 millones se destinaran
al crédito de apoyo a la lucha contra la pobreza y US$14 millones al pilar I (tecnologia
agricola y desarrollo de telecomunicaciones rurales). De reducirse el valor del programa en el
caso basico, se prevé que la concesion de crédito se reducira en un tercio, a US$80 millones.

179. De conformidad con la nueva estrategia de asistencia del pais, la Corporacion
Financiera Internacional (CFI) respaldar el pilar I del DELP mediante medidas que

1) fortalezcan el sector financiero y el mercado de capital; (i1) fomenten la inversion
extranjera privada en Nicaragua; iii) amplien la participacion del sector privado en la
infraestructura, y 1v) reactiven el crecimiento de los sectores agropecuario e industrial. Desde
2001, el Organismo Multilateral de Garantia de Inversiones (OMGI) se ha empefiado en
mejorar la capacidad del pais para atraer inversion extranjera ademas de garantizar créditos a
favor de proyectos de inversion en el sector de la energia.

180. Ademas del alto grado de alineacion entre los componentes de la estrategia de
asistencia al pais, la decision de utilizar el crédito de apoyo a la lucha contra la
pobreza /crédito programatico de ajuste estructural como principal mecanismo de respaldo
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financiero a Nicaragua representa un cambio de orientacion, en el que la estrategia crediticia
del Banco ha pasado de un programa que incluia a un nimero de operaciones individuales
relativamente alto a la provision de mayor respaldo presupuestario. Esta evolucion hacia la
concesion de créditos programaticos es la manifestacion mas explicita de la forma en que el
respaldo del Banco se alinea con el DELP en el terreno.

Resultados: En general los indicadores de avance de la estrategia de asistencia al pais siguen
una trayectoria bastante similar a los que se identificaron en el marco de la supervision del
DELP. Con miras hacia el futuro, aunque se prevé que los indicadores de desempefio del
DELP serviran como medidas previas para activar el crédito de apoyo de lucha contra la
pobreza, es posible que se agreguen otros elementos. Uno de los temas clave serd en qué
medida la matriz de politicas abarcadas por el crédito de apoyo a la lucha contra la

pobreza /crédito programatico de ajuste estructural se ajusta al DELP y al SCLP y cémo se
administrard y supervisara en la practica

Relaciones entre el Banco Mundial y la sociedad civil

181. Segln los representantes de la sociedad civil consultados por el equipo de evaluacion,
el Banco es actualmente mas accesible que antes. Sin embargo, esa fue la opinion de
representantes que participan regularmente en los diversos foros de consulta y estan
familiarizados con el mecanismo de los DELP y el discurso particular de los donantes.
Aunque ha habido avances, la encuesta realizada en 2002 como parte de los preparativos de
la estrategia de asistencia al pais indic6 que solo un 25% de los representantes de la sociedad
civil consideran que sus relaciones con el Banco son buenas o excelentes, y en las consultas
sobre la estrategia de asistencia se puso claramente de manifiesto que el Banco necesita
esforzarse mas para ampliar su comunicacion mas alla del gobierno y los donantes. En este
sentido, la contratacion en la oficina del Banco en Managua de un especialista en relaciones
con la sociedad civil en 2002 fue un paso importante.

Funcion del Banco Mundial para fomentar la coordinacion de los donantes y enfoques
globales para todo un sector

182. Como se seialo en la seccion B, la coordinacion en Nicaragua de la asistencia
financiada por los donantes no se ha desarrollado satisfactoriamente. Dado su presencia fisica
relativamente reducida en el pais, el Banco Mundial no ha desempefiado una funcién central
para fomentar mejoras en la coordinacion operativa. Hasta ahora, el principal mecanismo de
coordinacién ha sido el cofinanciamiento de otros donantes a favor de proyectos respaldados
por el Banco. En algunos sectores (por ejemplo, la agricultura), aunque la labor analitica que
el Banco apoya ha sido importante para la formulacion de politicas, no siempre ha permitido
alinear las operaciones con otros donantes.

183.  Se han adoptado medidas prometedoras para cambiar esta situacion de conformidad
con el principio cooperativo que se subraya en el DELP. El respaldo futuro del Banco a favor
de la reforma del sector publico incluira a otros donantes. El Departamento de Desarrollo
Internacional del Reino Unido (DFID), Dinamarca, los Paises Bajos y Suecia financiaron
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conjuntamente un cargo en la oficina local del Banco que estudiara los problemas de gestion
del sector publico a fin de establecer una programacion y financiamiento conjunto en este
ambito; asimismo se han iniciado los tramites para coordinar estas labores con el BID. El
estudio del gasto publico se basa la labor realizada por otros donantes, y la elaboracion del
Informe de Evaluacion sobre Gestion Financiera contd con la participacion del BID y se
coordind con una iniciativa de la Unién Europea en ese ambito.

184. Debido a la limitada presencia del Banco en otros sectores, no ha podido participar en
los procesos piloto para financiar sectores incipientes. Con respecto a la educacion, algunos
entrevistados estimaron que el Banco esta participando positivamente en el desarrollo de un
enfoque global para todo el sector de la educacion, a pesar de las limitaciones impuestas por
el hecho de que la operacion se dirige desde Washington. Por otra parte, se escucharon
criticas muy graves y generalizadas contra de la funcidon del Banco en la Iniciativa de
Educacion para Todos, con respecto a la cual tanto las autoridades nacionales como los
donantes consideran que el Banco acttia por cuenta propia, sin considerar debidamente la
situacion de las demaés partes (incluidas las autoridades nacionales), y no se comunica
satisfactoriamente. Cuando estas criticas se plantearon durante la mision, el representante
residente adopt6d inmediatamente medidas para corregir la situacion.

185. Debido a la impresion general de limitada participacion del Banco en los procesos
encaminados a establecer enfoques globales para todo un sector, un grupo de donantes
bilaterales suscribieron una carta al representante residente para solicitar que el Banco
adoptase una funcion mas activa en este campo. En las consultas en el marco de la estrategia
de asistencia del pais, los donantes bilaterales también pusieron de manifiesto que el Banco
debe seguir adelante en forma explicita en el establecimiento de enfoques sectoriales globales
para que puedan separarse mas claramente las atribuciones de los donantes.

186. En la estrategia de asistencia del pais se reconoce que debe hacerse mas para mejorar
la coordinacioén de las actividades que financian los donantes y se menciona que muchos
prefieren adoptar un enfoque sectorial global. En la estrategia se sostiene que la tendencia de
la AIF a conceder créditos programaticos, respaldados por una labor analitica critica y
fiduciaria, ayudaré a respaldar los planes de los donantes para que puedan empezar a ofrecer
asistencia en el contexto de un enfoque sectorial global, con lo cual no estaria claramente
comprometido el Banco y se estaria sefialando que participar en estos enfoques no forma
parte del temario de trabajo del Banco.

187.  Varios donantes han sefalado que la posicion del Banco con respecto al enfoque
global para todo un sector no es suficientemente clara, y estos donantes desconocen si el
Banco se limitard a participar en el SCLP, ayudando a establecer los requisitos fiduciarios
para financiar dicho enfoque en forma bilateral, o si procurara establecer enfoques globales
para todo un sector y preparara los préstamos previstos de educacion y atencion de la salud
basicos sobre la base de un enfoque sectorial global.

188. Seglin una amplia gama de entrevistados, la coordinacion entre el BID y el Banco
Mundial, los dos principales donantes de Nicaragua, es especialmente problematica. En
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primer lugar, la contraparte del BID es el Ministerio de Relaciones Exteriores, en tanto que el
principal homoélogo del Banco Mundial es el Ministerio de Hacienda. Igualmente importante,
sin embargo, es el hecho de que estos dos organismos tienen dos estilos de trabajo y culturas
muy diferentes y emplean distintos enfoques (por ejemplo, en relacion con las estrategias de
proteccion social y la provision de infraestructura de transporte. En este tltimo organismo, se
considera que los donantes bilaterales ejercen una funcion equilibradora entre los dos
bancos). Con respecto a la reforma del sector publico, El informe de Evaluacion sobre
Gestion Financiera y el Informe de Evaluacion de Adquisiciones se prepararon
conjuntamente y se ha establecido una divisién de funciones aunque se considera mas bien
como una division de territorios que el resultado considerado de una coordinacion sensata.

189.  Las autoridades han tomado la iniciativa para que Nicaragua sea un caso piloto en la
armonizacion de los procedimientos del BID y del Banco Mundial. Ello podria ayudar a
abordar algunos de estos problemas. Varios entrevistados sefialaron que el Banco Mundial es
mucho mas burocratico y lento para tramitar asuntos administrativos que el BID, cuya oficina
regional es mas grande que la del Banco Mundial y goza de mayor poder de decision.

190. Otra idea manifestada por el personal del Banco Mundial es que los obstaculos
basicos que impiden una mejor coordinacion estan arraigados en el gobierno, no en los
donantes. Asimismo, se indico que la capacidad de los otros donantes para ejercer una
funcion de liderazgo posiblemente sea limitada y que, por lo tanto, seria dificil que el Banco
aceptara una division de atribuciones en que los otros donantes asumirian el papel central en
sectores en que la institucion ejerce un papel activo. Por ultimo, el personal el Banco
reconocio que en Nicaragua los donantes compiten entre si.

191. Como se analiz6 en la seccidon B, podria ser conveniente realizar un estudio analitico
sobre las oportunidades para estrechar la coordinacion de los donantes, y sobre los obstaculos
que podrian presentarse, centrando la atencion tanto en factores por el lado del gobierno
como de los donantes. A juicio del equipo de evaluacion, el Banco y cualquier otro
protagonista enfrentarian, al parecer, el mismo niimero de oportunidades y obstaculos
especificos, tanto con respecto a la cultura organizativa, los incentivos de resultados, la
reparticion de facultades y la reglamentacion operativa especifica, y estos factores
posiblemente justificarian realizar un estudio aparte.

192. Envista de las deficiencias recién sefialadas acerca de las operaciones del Banco, se
recomendo que la coordinacion de los futuros exdmenes sobre el respaldo de las instituciones
de Bretton Woods incluya no s6lo a las oficinas de evaluacion del FMI y el Banco sino
también los otros donantes que recientemente han realizado exdmenes similares, a fin de
reducir el costo de transaccion para el gobierno.”

7> En el primer semestre de 2003, El Departamento Suizo de Desarrollo y de Ayuda Humanitaria
y la Agencia Sueca para el Desarrollo Internacional también efectuaron un examen del
mecanismo del DELP, como parte de los examenes mas generales de esos organismos.
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V1. LA COOPERACION ENTRE EL BANCO Y EL FONDO Y LA EVALUACION CONJUNTA
A. Finalidad de la Evaluacion Conjunta

193. La evaluacion conjunta tiene por objeto ofrecer al personal del FMI y el Banco
Mundial un andlisis de alcance global para determinar si la estrategia presentada en el marco
del DELP proporciona una base solida para otorgar asistencia en condiciones concesionarias.
De conformidad con las pautas de dicha evaluacion,’® en la presente seccion se examina la
medida en que la evaluacion del DELP de Nicaragua proporciond: i) un analisis de los
riesgos que podrian afectar la implementacion del DELP; i1) una evaluacion clara y franca de
algunos de las cuestiones clave del DELP (por ejemplo, la identificacion con el programa, la
participacion en el mismo, el diagndstico de la pobreza, las metas y el seguimiento, y
medidas publicas prioritarias), y iii) un mecanismo para tener debidamente en cuenta el
contexto del pais.”’ Por ultimo se analiza como la evaluacién conjunta fue recibida y como la
utilizaron los diversos interesados.

194. Tanto la evaluacion conjunta del DELP como la de su informe de situacion ofrecen
una evaluacion franca y clara de los riesgos que podrian afectar la implementacion de la
estrategia de este documento. Con respecto a la evaluacion conjunta del DELP, se identifican
claramente y se analizaron cinco ambitos que son motivo de preocupacion: i) la probable
falta de disciplina fiscal en el periodo inmediatamente anterior a la eleccion presidencial en
noviembre de 2001; ii) la incertidumbre con respecto al respaldo del gobierno al DELP;

ii1) el peligro que representa para la consecucion de los objetivos macroeconomicos la
sustancial vulnerabilidad del sector financiero; iv) las deficiencias en la capacidad
institucional del sector publico para poner en marcha un programa de reduccion de la
pobreza, y v) la vulnerabilidad del pais a perturbaciones de la relacion de intercambio.
Ademas, en la evaluacion conjunta del informe de situacion del DELP se subrayan riesgos
significativos relacionados con la implementacion de la estrategia y se sostiene que no son
analizados en dicho informe. Los riesgos incluyen las tensiones entre los partidarios del
gobierno actual y el anterior, deficiencias en los tribunales y la entidad fiscalizadora superior,
la persistente fragilidad del sistema bancario y problemas relacionados con el rapido aumento
de la deuda interna.

195.  Si bien la evaluacion conjunta del DELP analiza en profundidad el mecanismo
participativo del DELP, el panorama global que presenta es excesivamente optimista y hace
caso omiso a problemas que se han planteado (por ejemplo, la exclusion de ciertos grupos de
la sociedad civil, quejas de la sociedad civil con respecto a los resultados, etc.). Ademas, la
discusion en torno a los problemas de identificacion con el programa es minima y el limitado

7% Documentos de estrategia de lucha contra la pobreza; avances en la implementacion, anexo II.

77 Puesto que Nicaragua también preparé un informe de situacion del DELP, se analizara
asimismo la evaluacion conjunta de dicho informe.



- 81 -

grado de identificacion de la sociedad civil con el DELP™® solo se sefiala brevemente. La
evaluacion conjunta del informe de situacion del DELP, en cambio, ofrece una evaluacion
mas equilibrada de las limitaciones y problemas relacionados con la participacion y las
consultas. Por ejemplo, reconoce claramente que la reforma del CONPES ha restado fluidez
al didlogo entre el gobierno y la sociedad civil, y que deberan desplegarse mayores esfuerzos
para conseguir una participacion mas sistematica a nivel local.

196. En la evaluacion conjunta del DELP se analiza a fondo la cobertura del mecanismo
con respecto a problemas de la pobreza, metas y seguimiento y medidas publicas prioritarias.
En cuanto al diagndstico de la pobreza, la evaluacién conjunta sostiene que el método
empleado para documentar los problemas de la pobreza en Nicaragua es solido. En lo
relativo a metas y seguimiento, la evaluacion conjunta se centra en tres cuestiones: 1) el
ambicioso cardcter de algunas metas (que se basan en un crecimiento elevado y supuestos
altos con respecto a la ayuda/asistencia); ii) vacios en el sistema propuesto de indicadores
intermedios, y iii) la falta de especificidad y delimitacion de las atribuciones institucionales
como para poder efectuar un seguimiento de la implementacion. Ademas, la evaluacion
conjunta del informe de situacion del DELP ofrece un analisis de cuestiones relacionadas con
la gestion publica (como el mecanismo para llevar un control del alivio de la deuda en el
marco de la iniciativa para los PPME y formas de mejorar el proceso de planificacion de
inversion publica).

197. Tanto la evaluacion conjunta del DELP como de su informe de situacion analizan
adecuadamente los factores especificos del pais que facilitan la comprension del contexto en
que el proceso del DELP se ha llevado a cabo. Por ejemplo, examinan el entorno politico
sumamente polarizado del pais, la incertidumbre relacionada con las proximas elecciones
presidenciales (en el caso de la evaluacion conjunta del DELP), las divisiones entre los
partidarios del gobierno actual y los del gobierno anterior (en caso de la evaluacion conjunta
del informe de situacion), y deficiencias institucionales y problemas de gestion de gobierno.

198.  En resumen, aunque estas evaluaciones conjuntas no son suficientemente francas con
respecto a ciertos aspectos clave, por ejemplo los factores que limitan la participacion, han
desempefiado una funcién util en Nicaragua, permitiendo identificar claramente riesgos
especificos del pais que ponen en peligro la implementacion de la estrategia y &mbitos en que
deben seguir formuldndose politicas especificas o establecerse prioridades de politica.

199. Por lo general la comunidad de donantes considerd que las evaluaciones conjuntas
fueron utiles. Con respecto a la evaluacion conjunta del DELP, sin embargo, muchos
opinaron que el examen de la participacion y del grado de identificacion con el programa no
habia captado muchas de las deficiencias del mecanismo. En el caso de la evaluacion

78 Como se explica en otras secciones del presente informe, la sociedad civil y el gobierno
tenian conceptos distintos de lo que significa la participacién. La mayoria de los grupos de la
sociedad civil y los organismos privados consideran que ellos no tuvieron efecto alguno.



-8 -

conjunta del informe de situacion, la puesta en marcha en forma casi simultanea de la nueva
estrategia de desarrollo del nuevo gobierno desvié la atencion del examen del informe de
situacion. En términos mas generales, este informe no desempeid el papel central que se
esperaba en el continuo debate en torno a la estrategia de crecimiento y la modificacion del
pilar I. En la evaluacion conjunta se podria haber sefialado la limitada utilidad del informe de
situacion al respecto.

B. Cooperacion entre el Banco y el Fondo

200. Segun las entrevistas realizadas con el personal del Banco Mundial y el FMI en
Washington y en el terreno, pareceria que ambas instituciones han colaborado estrechamente
desde que se finalizo el DELP. El personal de la oficina del Banco Mundial en Nicaragua y
del Representante Residente del FMI se retnen regularmente y proporcionan informacion
que sirven de guia a sus respectivos programas. Los representantes de ambas instituciones
han asistido regularmente a reuniones de grupos de la sociedad civil, en el CONPES y otros
foros.

201. Con respecto a la gestion de gobierno y la reforma legal, la colaboracion entre el FMI
el Banco Mundial parece haberse desarrollado en forma eficaz. Dadas las deficiencias
institucionales de Nicaragua, este &mbito ha ocupado un lugar destacado en los temarios de
trabajo del FMI y el Banco Mundial, otras instituciones internacionales (sobre todo el BID),
y la comunidad de donantes bilaterales. De hecho, todos estos interesados participaron
activamente a fin de establecer condiciones que mejorarian la gestion de gobierno para
alcanzar el punto de culminacién en el marco de la Iniciativa para los PPME,” y ejercieron
conjuntamente presiones significativas para incluir un cuarto pilar en el DELP
correspondiente a la gestion de gobierno.

202.  Ademas, en los dos ultimos afios, ha surgido en este ambito una mejor delimitacion
de las funciones que desempefian las dos instituciones. En el programa respaldado por el
SRAE en 1998, por ejemplo, se establecieron una serie de referencias estructurales
relacionadas con la reforma legal y la gestion de gobierno.* Ya que en este terreno el Banco
Mundial tiene mayor pericia, en un inicio los programas de Nicaragua respaldados por el

™ Algunas de estas condiciones abarcaron: i) la adopcion de medidas para mejorar la
transparencia y la rendicion de cuentas en la gestion de las finanzas publicas; i1) la
ratificacion de una ley para resolver conflictos administrativos; iii) el establecimiento de un
centro nacional para resolver conflictos de propiedad, y iv) la adopcidon de un programa para
mejorar la transparencia y el control de las adquisiciones publicas, etc.

%0 Estas medidas incluyeron, por ejemplo: i) la presentacion a la Asamblea Nacional de un
proyecto de ley sobre los derechos de propiedad para facilitar la soluciéon de reclamaciones
pendientes, y i1) la aprobacion por parte de la Asamblea Nacional de una ley apropiada sobre
los derechos de propiedad.
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FMI dependian del asesoramiento del Banco Mundial para que estas condiciones se
incluyeran en el programa. Mas recientemente, en cambio, aunque el FMI ha dejado de
incluir condiciones directamente relacionadas con la gestion de gobierno en el contexto de
las actividades del programa, ha seguido prestando atencion a los avances en este ambito a
través de la interaccion con el Banco Mundial, el BID y los donantes que han asumido la
mayoria de las funciones en este terreno.”’

203. Con respecto al analisis del efecto en la pobreza y la situacion social, la seleccion de
las prioridades fue inicialmente un tema no resuelto que complico la utilidad de este analisis
para ampliar el debate. Si bien tanto las autoridades como las instituciones de Bretton Woods
tienen un papel que desempenar para establecer el temario de trabajo con respecto a este
andlisis, en la practica el Banco y el Fondo parecen haber asumido un papel secundario en
ese proceso. Si bien muchos de los posibles temas para un analisis del efecto en la pobreza y
la situacion social eran muy delicados desde el punto de vista politico que planteaban grandes
dificultades analiticas, en la practica pareceria que al principio eran pocos los incentivos para
realizar rdpidamente un andlisis de este tipo como parte del proceso de reforma.
Acontecimientos recientes como la finalizacion del analisis sobre el efecto de la reforma
tributaria y la Iniciativa de Educacion para Todos en la pobreza y la situacion social, asi
como el analisis similar que se esta realizando para el programa de inversion publica y
descentralizacion, parecen indicar que algunos de los obstaculos iniciales han sido superados.
Sin embargo, con respecto al analisis del efecto de la reforma tributaria en la pobreza y la
situacion social—que contd con amplio respaldo—Ilos donantes y la sociedad civil se
quejaron de la limitada utilidad de una evaluacion ex post. Ademas, varias organizaciones de
la social civil habian establecido como prioridad efectuar un analisis del efecto en la pobreza
y la situacion social que tendria el CAFTA para poder ejercer influencia en la etapa de
negociacion. Las considerables limitaciones de recursos y el tiempo necesario para poder
desplegarlos también se identificaron como factores que frenaban el analisis de los efectos en
la pobreza y la situacion social.

#1 Los créditos programaticos de ajuste estructural y los créditos de apoyo a la lucha contra la
pobreza del Banco Mundial han respaldado este pilar a través de medidas para mejorar la
gestion del gasto publico, la administracion tributaria, la reforma de la administracion publica
y la coordinacion de los donantes (pag. 18 de la estrategia de asistencia del pais, en inglés).
El BID ha realizado una labor especialmente activa en este &mbito proporcionando asistencia
técnica para realizar una revision de gran alcance del marco juridico a fin de incrementar la
eficacia e independencia de la Asamblea Nacional y efectuar mejoras en el sistema juridico y
la Contraloria General.
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VII. PRINCIPALES CONCLUSIONES

El mecanismo del DELP

204.  Resultados preliminares escasos, que deben considerarse en el contexto de una
situacion de partida muy dificil. El mecanismo del DELP en Nicaragua, incluida la
modificacion de la estrategia propuesta en la ENADE, no demostraba claramente que
explicara o reforzara los distintos procesos de las politicas que, combinados, determinan si se
reducird o no la pobreza y como se alcanzara ese objetivo. Si el mecanismo tenia por objeto
atenuar las complejidades propias de la reduccion de la pobreza en Nicaragua presentando
una estrategia integral que pudieran suscribir todas las partes interesadas mas importantes, y
si la expectativa era que esta estrategia de amplia base impulsada por el pais permitiera una
mejor implementacion de algunos elementos esenciales de las politicas, los resultados
iniciales deben calificarse de escasos. Es importante sefialar que la vinculacion del DELP con
los procesos presupuestarios ha sido unos de los aspectos en los que se han observado
deficiencias, debido en parte a problemas graves en la gestion del gasto publico en
Nicaragua, que han sido un lastre para la implementacion del DELP. Sin embargo, el
limitado alcance de los resultados debe contrastarse con lo que cabria esperar desde un punto
de vista realista en el ciclo inicial del DELP en un pais fragmentado social y politicamente y
con debilidades institucionales y una situacion econémica fragil. La evolucion reciente del
PND parece indicar una reorientacion de los procesos en la direccion acertada, incluidas la
consulta y la ampliacion del didlogo en materia de politicas, pero dado que el proceso atin
esta en marcha, es demasiado pronto para evaluar el impacto en todas sus dimensiones.

205.  El mecanismo ha sacado a la luz problemas cruciales. El DELP es un mecanismo
con valor agregado, en la medida en que ha puesto de manifiesto la complejidad de los
aspectos relativos a la reduccion de la pobreza, y, por ende, ha facilitado la creacion a
mediano plazo de condiciones que permitan adoptar un enfoque mas eficaz. Es posible que
las expectativas a corto plazo hayan sido demasiado altas y que la estrecha relacion con la
iniciativa para los PPME haya obligado al gobierno a acelerar la marcha, en desmedro de la
profundidad y el alcance del debate sobre las politicas. Sin embargo, los avances en este
sentido no son una tarea insignificante ni sencilla, y deben juzgarse como tales.

206.  Participacion e identificacion con el programa. El proceso de consulta del DELP fue
un paso adelante, pero las diferencias de opinion con respecto al objetivo y la legitimidad de
la participacion han hecho que las evaluaciones del proceso participativo sean muy
divergentes. Los factores que han incidido en ese proceso subrayan lo dificil que resulta la
participacion en un pais como Nicaragua, con un sistema politico muy polarizado. Como
resultado, el grado de identificacion general del pais con el DELP ha sido limitado. No
obstante, la mayoria de los observadores coincide en que ha sido un intento util para
fomentar el didlogo entre el gobierno, los donantes y la sociedad civil.

207. Lo sucedido con la introduccion de la nueva estrategia de desarrollo (ENADE) pone
de manifiesto algunas de las tensiones que pueden surgir entre los diferentes elementos del
mecanismo del DELP, especialmente entre la provision de un mayor margen para que el
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gobierno formule las politicas y otros objetivos. Estas tensiones se exacerbaron en el caso de
Nicaragua debido a la deficiente alineacion del mecanismo del DELP con el ciclo politico del
pais y al escaso debate sobre las politicas al comienzo del proceso en relacion con las
disyuntivas de politica de la estrategia de crecimiento (pilar I). Pero, a pesar de las graves
imperfecciones del mecanismo, el hecho de que ahora se esté desarrollando el debate es un
elemento muy positivo.

Principales conclusiones para el Banco Mundial

208.

El respaldo que el Banco Mundial ha prestado hasta ahora al mecanismo del DELP

permite extraer varias conclusiones y ensefianzas importantes.

200.

210.

El Banco Mundial ha prestado un respaldo importante al mecanismo del DELP.

El Banco particip6 activamente en el mecanismo del DELP aportando informacion
analitica y asesoramiento pertinentes. Estos servicios no financieros se han
armonizado bien con las necesidades de Nicaragua a través de dicho proceso,
incluidos un estudio del gasto publico, dos evaluaciones de la pobreza concluidas y
un estudio del crecimiento en el sector agricola. Actualmente se estan realizando los
siguientes trabajos analiticos clave: Una evaluacion de la capacidad de gestion
financiera (CFAA), un diagnoéstico de los procedimientos de adquisiciones (CPAR) y
un andlisis del efecto en la pobreza y la situacion social (PSIA). La mayoria de los
informantes consideran que la asistencia técnica y el asesoramiento analitico que
presta el Banco son de gran calidad.

La estrategia de asistencia del Banco a los paises esta bien armonizada con el DELP y
se ajusta perfectamente a los principales pilares estratégicos. Ademas, detalla el
respaldo concreto a cada uno de esos pilares, reconociendo las limitaciones mas
importantes respecto de la reduccion de la pobreza que figuran en el DELP. La
adopcion de operaciones programaticas a través de los créditos programaticos de
ajuste estructural (PSAC) y de los créditos de apoyo a la lucha contra la pobreza
(PRSC) previstos es la expresion mas explicita de la armonizacion de la asistencia del
Banco con el DELP en la practica.

El Banco esta mejorando su forma de actuar en lo que respecta a la promocion de
los principios del DELP.

Los interesados indican que el Banco se ha abierto mas al didlogo con el pais y esta
adoptando medidas para responder mejor a las demandas de la sociedad civil, dos
ambitos en los que, segiin informaciones, se observa una falta de identificacion con
los programas. El Banco estd dando més cohesion a su programa para paises y esta
abordando la descentralizacion de los coordinadores de proyectos. El estudio del
crecimiento en el sector agricola es un ejemplo de trabajo analitico no programado
que se lleva a cabo a solicitud de las autoridades y demuestra una mayor capacidad de
respuesta por parte del Banco. El estudio se realizé ademas en muy estrecha
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cooperacion con funcionarios del gobierno y constituye un enfoque mas participativo
de la labor del Banco.

Si bien el Banco puede contribuir a que la estrategia sea mas so6lida desde el punto de
vista técnico, para que esa estrategia sea duradera es necesario prestar atencion al
fondo y a las dimensiones del proceso. La institucion podria hacer mas por focalizarse
en la mejora de los procesos en Nicaragua y no limitarse a preparar y perfeccionar
una estrategia. Es menester fortalecer las técnicas de gestion de los procesos y las
actitudes de colaboracion del Banco para que el pais se identifique en mayor grado
con los programas, los procesos de negociacion puedan arrojar mejores resultados y
se logre el equilibrio vital entre la calidad técnica y politica en los servicios de
asesoramiento.

El Banco podria hacer mas para promover el debate sobre el crecimiento economico

de base amplia y las disyuntivas de politica entre crecimiento y gasto en reduccion de la
pobreza en Nicaragua.

212.

Una impresion muy extendida es que el hincapi¢ que se hace en el gasto en los
sectores sociales viene impuesto por el Banco. En realidad, se trata de un incentivo
inherente, y a la vez un sesgo, para que el gasto publico se oriente a esos sectores,
habida cuenta de la relacion con el uso de los recursos en el marco de la iniciativa
para los PPME. Mas que la imposicion de “un programa social” por parte del Banco,
la cuestion clave es que en Nicaragua no se discuten con franqueza los temas
relacionados con el crecimiento econémico.

El equilibrio entre crecimiento econdmico y temas sociales constituye un debate muy
complejo desde el punto de vista técnico, que guarda relacion con la fuerte
controversia que domina las cuestiones politicas y con lo conflictivo de los procesos
politicos. Pero, precisamente por eso, ha de transformarse en un debate publico en el
foro apropiado, basado en argumentos y no en la desconfianza mutua. El Banco
deberia fomentar este debate y participar en €l, integrando el proceso en el marco del
DELP. El examen de la politica de desarrollo actualmente en marcha, en la medida en
que se centra en las fuentes de crecimiento econdmico, podria desempefiar un papel
positivo al respecto. La participacion de los interesados en la preparacion, por
ejemplo, por medio del aporte de informacion sobre los borradores o las
presentaciones de las conclusiones preliminares, asi como la adecuada divulgacion,
podrian ser factores importantes en el valor agregado de estas labores al mecanismo
del DELP.

El Banco podria actuar con mas determinacion para apoyar la coordinacion de los

donantes impulsada por el gobierno.

En el pasado, el Banco no ha desempefiado un papel eficaz a la hora de coordinar sus
actividades con las de otros donantes en Nicaragua. Recientemente se han adoptado
medidas alentadoras para mejorar la situacion, en las que el Banco puede apoyarse.
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Cabe citar, entre otras, la mejora de la coordinacion y la participacion en sus trabajos
analiticos y el hincapi¢ en los enfoques globales para todo un sector en la EAP.

o Para mejorar la coordinacion de la asistencia sera necesario perseverar en los
esfuerzos por clarificar las propias politicas, posturas y procedimientos, voluntad para
ceder el liderazgo a otros donantes y, para emitir una importante sefial en esta
materia, asistencia a las autoridades motivandolas para coordinar el apoyo del Banco
Mundial y del BID, y permitiéndoles hacerlo.

Conclusiones principales sobre el apoyo del FMI

213.  Procesos internos del FMI. En el caso de Nicaragua, el proceso interno de
formulacion de las politicas del FMI no fue en principio muy diferente de las practicas
anteriores, aunque con el tiempo se han observado algunas mejoras. La atencion se concentrod
principalmente en los planes de estabilizacion macroecondmica y, si bien se ha hecho mas
hincapié en el crecimiento y los temas relacionados con la pobreza, estos no constituyen
todavia la base del proceso interno.

214.  Alineacion. Las negociaciones del SCLP y de los programas supervisados por el
FMI—y no el DELP—siguieron siendo la principal fuerza impulsora de la formulacion del
marco macroecondémico y ello se debid a varios factores, incluidos la apremiante situacion
inicial y la falta de credibilidad de las autoridades, un marco macroeconémico del DELP
superado por los acontecimientos y la falta de orientacién operacional de dicho documento.
Ademas, algunas cuestiones delicadas pero cruciales (como la resolucion de la crisis bancaria
y sus consecuencias fiscales) no formaron parte del debate amplio de las politicas sino que se
mantuvieron en un circulo estrecho. En la medida en que el programa respaldado por el
SCLP se centr6 en los aspectos de estabilidad macroecondmica, la atencion se desvid de su
relacion con el pilar de crecimiento econdmico del DELP.

215. Diserio del programa. El disefio inicial del programa respaldado por el SCLP no se
diferencio mucho de programas anteriores en el marco del SRAE, debido en parte a que tanto
para el gobierno como para el personal del FMI la estabilizacion resultaba prioritaria e
hicieron de ella el principal eje del programa. Sin embargo, Gltimamente parece haberse
permitido una mayor flexibilidad fiscal respecto de los flujos de asistencia. En el programa
respaldado por el SCLP se simplificé la condicionalidad estructural, pero no se redujo el peso
de los criterios cuantitativos de ejecucion. En la medida en que la estabilidad
macroecondémica sea una condicion previa y se requiera una cierta secuencia, es posible que
para pasar a los acuerdos del SCLP haya que tener en cuenta las circunstancias iniciales del
pais y los limites de velocidad con que puede tropezar en la practica el proceso de
armonizacion de la asistencia del FMI. Sin embargo, de cara al futuro, la forma de pasar de la
estabilizacion al crecimiento y los anélisis mejorados sobre este ultimo—incluida la
consideracion de las principales disyuntivas de politica—exigirdn que se preste mas atencion
a las caracteristicas esenciales de la iniciativa.
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216. No obstante, con el correr del tiempo se amplio el margen para las iniciativas
impulsadas por el gobierno en el &mbito de las politicas en el contexto del programa
respaldado por el SCLP, todo ello en un entorno de mayor credibilidad de las autoridades y
de mayor estabilidad macroecondémica. Este cambio es congruente con los objetivos del
DELP. Queda por determinar qué efectos tendran la ampliacion de dicho margen y la mayor
participacion en dos objetivos importantes para Nicaragua, la viabilidad y la continuidad de
las politicas.

217.  Participacion e identificacion con el programa. El gobierno se ha identificado con los
principales componentes del programa respaldado por el SCLP—Ia necesidad de sanear las
finanzas publicas y la estabilidad macroeconomica—pero esa identificacion no es compartida
por otros interesados. Pese a reconocerse que el FMI ha intensificado sus esfuerzos por
superar esas barreras, todavia se considera que la formulacién de la politica macroeconémica
no esta abierta a un debate mas amplio que trascienda las negociaciones tradicionales entre
los funcionarios del FMI y las autoridades. Esto es asi por deseo del gobierno. No seria
realista permitir que otros interlocutores, ajenos al gobierno, participen en la negociacion
de los programas, pero los esfuerzos desplegados por las autoridades y por el FMI para
ampliar el debate de la politica macroeconomica podrian contribuir a que se entiendan
mejor las disyuntivas y opciones en materia de politicas. Hasta ahora, el DELP no ha
influido mucho en este terreno, aunque el recurso a comisiones técnicas similares a la que se
empled para formular las propuestas de la reforma tributaria podria ser una posibilidad digna
de explorar.
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RESULTADOS DE LA ENCUESTA

1. Como parte de las evaluaciones del mecanismo del DELP y del SCLP que llevaron a
cabo el DEO y la OE]I, se realiz6 una encuesta entre los interesados en los DELP en cada uno
de los 10 paises en los que se esta realizando un estudio de casos. El objetivo era conocer las
opiniones de las partes sobre este mecanismo y el respaldo del Banco Mundial y del FMI a la
Iniciativa. Los resultados serviran principalmente para analizar las impresiones de los
distintos grupos de interesados en los 10 paises.

2. La encuesta, compuesta de 39 preguntas, fue la misma para todos los paises. El
cuestionario se publica en los sitios (www.worldbank.org/oed/prsp) y
(www.imf.org/external/np/ieo/2002/prsp/index.htm) en Internet. La encuesta incluia cuatro
componentes principales: informacion sobre el declarante; el mecanismo de los DELP
(considerando el grado de identificacion del pais con los programas, la orientacion a la
consecucion de resultados, la integridad, la orientacion a un enfoque de cooperacion y la
perspectiva de largo plazo), la actuacion del Banco Mundial y la funcién del FMI. En la
mayoria de los casos, los declarantes debian indicar su grado de acuerdo o desacuerdo en una
escala de uno a cinco.* La encuesta se tradujo en los casos en que se consideré necesario y
se probo antes de aplicarse en la practica. En cada pais se contrat6 a un especialista local para
que la llevara a cabo, la codificara y la remitiera a Washington, en donde una empresa
contratada (Fusion Analytics) se encargd de analizar los datos.

3. La encuesta estaba dirigida a grupos clave conforme a tres categorias principales de
interesados en los DELP: gobierno, sociedad civil y socios internacionales.* Dentro de cada
grupo se buscaba una opinion institucional. Se consulté a las personas mejor informadas,
pidiéndoles que indicaran su tipo de participacion en el mecanismo del DELP y hasta qué
punto estaban familiarizadas con el propio documento, con el Banco Mundial y con el FMI.
Por tratarse de una encuesta focalizada, se excluyeron de los resultados a los declarantes que
no tenian conocimiento del mecanismo del DELP. Las muestras especificas se seleccionaron
sobre la base de tres elementos fundamentales: informacion recopilada por las misiones
encargadas de los estudios de casos de paises, participantes que figuraban en los DELP y
datos suministrados por el consultor local. En algunos casos se distribuyeron las muestras
para que su composicion fuese mas completa. Los equipos encargados de los estudios

82 La escala usada en la mayoria de las preguntas abarcaba desde 1: Totalmente en
desacuerdo, hasta 5: Totalmente de acuerdo. Los declarantes tenian también la posibilidad de
responder 0: No sabe o no esté seguro.

%3 Se identificaron 14 grupos: “Gobierno”: gobierno central, ministerio u organismo sectorial,
gobierno local, Parlamento; “sociedad civil”: ONG locales, sector empresarial, sindicatos,
mundo académico, medios de comunicacion, organizacion religiosa, partido politico, otros, y
“socios internacionales”: donante, ONG internacional. Los resultados a nivel de grupos de
interesados se presentaran en el andlisis agregado de todos los paises.
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también elaboraron una lista de declarantes muy importantes dentro de cada pais, para los
que se requeria una respuesta en la encuesta: ministerios y organismos con una funcion
basica (Hacienda, SECEP, Banco Central), ministerios clave vinculados con los DELP
(familia, educacion, agricultura) y grandes donantes. Se realizé un seguimiento para
garantizar la respuesta de los grupos clave; no obstante, a los declarantes se les permitia
mantener el anonimato.

4. A continuacion se presentan las conclusiones de la encuesta realizada en Nicaragua.
En la seccion A se presenta una panoramica de los declarantes y de su grado de participacion
y familiaridad con el mecanismo. En la seccion B se sintetizan las impresiones que los
interesados tienen del mecanismo de los DELP respecto a cada una de cinco grandes
subcategorias. En la seccion C se presenta el promedio de todas las preguntas relativas a la
funcion y la eficacia de la asistencia del Banco Mundial y del FMI. En la seccién D figuran
los resultados de las preguntas que recibieron las respuestas mas positivas y negativas y
también aquellas en las que hubo el mayor grado de acuerdo y desacuerdo.
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EXAMEN DE LAS EVALUACIONES EXTERNAS DEL DELP EN NICARAGUA®

1. El mecanismo del DELP en Nicaragua ha sido objeto de gran comentario por parte de
los grupos de la sociedad civil, las organizaciones no gubernamentales y algunos de los
donantes mas importantes. En cambio, el programa respaldado por el SCLP y la estrategia de
asistencia del Banco Mundial han recibido mucha menos atencion.® Ademas, la mayoria de
los analisis y los comentarios sobre el DELP han girado en torno al tema de la participacion.
Con muy pocas excepciones, otros aspectos del DELP han suscitado mucho menos interés.

2. En general, los observadores externos coinciden en que el DELP ha permitido
ampliar los procesos de participacion en Nicaragua, pero sefialan asimismo varios problemas
y deficiencias de importancia. La mayoria reconoce que el Gobierno realizo un gran esfuerzo
para potenciar la participacion, pero solo por la presion que la sociedad civil y la comunidad
de donantes ejercieron a tal efecto (por ejemplo, Bertelsen y Jensen, Ibis, Trocaire, etc.).

3. Por lo tanto, la impresion general es que los esfuerzos desplegados por el Gobierno
para promover la participacion han sido insuficientes y que la participacioén en el marco
macroecondémico del DELP fue practicamente inexistente. Un estudio reciente de Bertelsen y
Jensen (2002) revela un grado importante de participacion a nivel de proyecto, una cierta
participacion (pero mucho menor) a nivel sectorial (por ejemplo, en salud y educacion, etc.),
y participacion casi nula a nivel macroecondémico. Los autores sostienen que la escasa
participacion en el plano macroeconomico se debio a dos factores interrelacionados. Uno es
la opinion (del Gobierno y de las instituciones financieras internacionales) de que, como los
miembros de la sociedad civil no suelen ser economistas, su capacidad para contribuir al
analisis de los temas macroecondmicos es limitada. El otro es que en una sociedad dividida,
las distintas organizaciones de la sociedad civil estan dispuestas a perseguir intereses
divergentes que son dificiles de conciliar.®

8 Por “externas” se entiende evaluaciones del DELP no realizadas por el FMI ni el Banco
Mundial.

% Lo cual no es sorprendente, dado que no se concluyeron hasta diciembre de 2002.

% Los resultados de nuestro estudio en Nicaragua coinciden, en general, con los de Bertelsen
y Jensen, con dos salvedades. Primero, observamos que, en lo que se refiere al efecto de las
politicas, la sociedad civil estimaba que incluso a nivel de proyecto se habia logrado muy
poco. La mayoria de las organizaciones entrevistadas manifestd que la participacion a ese
nivel habia sido intensa y reconocio los beneficios del proceso, pero aun asi seguian
sintiendo frustracion por la falta de resultados. Por otro lado, en lo que se refiere al marco
macroeconoémico del DELP, se ha tratado de potenciar la participacion. Después de que
Bertelsen y Jensen publicaran su estudio a mediados de 2002, se han producido algunos
cambios positivos, aunque de alcance limitado. Un ejemplo es el grupo de expertos
tributarios de diversas tendencias politicas al que el Gobierno encargd la elaboracion de un
(contintia)
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4. La critica en cuanto a las limitaciones del proceso de participacion también la
comparten varias otras evaluaciones externas. Por ejemplo, la realizada por la COSUDE (la
oficina nicaragiiense de la Agencia Suiza para el Desarrollo y Cooperacion) coincide con
esas limitaciones y anade que 1) el proceso de elaboracion del DELP fue mas bien largo y
polémico, ii) la divulgacion del documento es escasa incluso en el seno del gobierno central y
i11) la identificacion con el documento es muy limitada. Otro problema importante que
senalan es que el DELP todavia se considera un documento impulsado por los donantes,
demasiado orientado a los sectores sociales y no lo suficiente a la produccion y el
crecimiento. Por su parte, la Agencia Canadiense de Desarrollo Internacional destaca el
hecho de que la participacion a nivel local fue limitada porque se consulto solo a la mitad de
los departamentos del pais. Ademads, subraya que una red de organizaciones de la sociedad
civil (la Coordinadora Civil para la Emergencia y la Reconstruccion) llevo a cabo consultas
paralelas en todos los departamentos y elabord una lista de recomendaciones, pero que
ninguna se incorpor6 en el DELP completo. En cambio, DANIDA (organismo donante
danés) presenta un panorama del proceso de participacion algo mas positivo y afirma que “el
proceso de consulta bastante amplio que se realizo en la mayoria de los sectores es un logro
importante”. No obstante, también reconoce que la participacion local y el conocimiento del
DELP en el Parlamento y los ministerios de ejecucion fueron minimos.

5. Por tltimo, los observadores externos han sefialado que los esfuerzos por armonizar
el SCLP con el DELP se han visto complicados por los diferentes cronogramas de cada
iniciativa. Sostienen que el DELP presenta una estrategia a mediano plazo, mientras que el
SCLP no es mas que un programa a corto plazo (Ibis, Trocaire). De las entrevistas con
funcionarios del Gobierno se desprende que se trata de una preocupacion real.
Concretamente, como se analiza en la seccion I, la concentracion en el ajuste
macroecondémico a corto plazo ha desviado la atencion de las politicas que fomentan el
crecimiento a mediano plazo. Por tltimo, Oxfam International ha sefialado que, aun siendo
optimistas, no esta claro si las politicas del SCLP son genuinamente distintas de las del
SRAE anterior.

(continuacioén)

plan de reforma tributaria. Pronto se creard una comision similar para que estudie las
prioridades en materia de gasto publico. Aunque algunos seguramente opinaran que estos
esfuerzos no incluyen a suficientes sectores, la postura del Gobierno es que la participacion y
el debate sobre temas muy complejos (como la reforma tributaria) son mas eficaces si se
desarrollan en comisiones técnicas.
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