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RESUMEN EJECUTIVO

En este informe se presenta la evaluacion del programa del Banco correspondiente a
Nicaragua entre 1991 y 2001 hecha por la Oficina de Evaluacioén y Supervision. El informe
obedece al proposito de presentar al Directorio del Banco una resefia de los resultados en
cuanto al desarrollo obtenido por el Banco en el pais. Se ofrecen ademas reflexiones e ideas
acerca del programa anterior del Banco en el pais como insumo para la preparacion de la
proxima estrategia del Banco para Nicaragua.

Las evaluaciones del programa del pais se refieren a cuatro elementos del programa del
Banco: relevancia (tuvo en cuenta el programa los principales problemas de desarrollo a que
hacia frente el pais); coherencia (si el programa utilizé toda la variedad de instrumentos del
Banco y si se coordinaron las medidas del Banco con las de otras entidades de desarrollo);
eficiencia (si el Banco cumplié con los productos prometidos en forma oportuna y con una
buena relacion costo-eficacia); y eficacia (si el programa produjo los resultados de
desarrollo que se querian en el pais).

Las evaluaciones del programa del pais hacen frente siempre a graves problemas de
atribucion, especialmente a nivel de resultados. El desarrollo de un pais es una cuestion
compleja en la que participan multiples agentes y que depende sobremanera de
acontecimientos externos que escapan al control del Banco o al del pais. Nicaragua no
constituye una excepcion a esta regla general. Lo que hace que el caso de Nicaragua resulte
un poco distinto al de otros paises es que el apoyo del Banco tiene gran importancia en la
vida econémica del pais. En promedios anuales, los compromisos del Banco ascendian al
30% y los desembolsos al 20% del total recibido por el pais. Los desembolsos brutos
equivalian ademas al 50% de la formacion de capital bruto en el pais. Simplemente en razén
del peso del apoyo financiero del Banco, es probable que la importancia de sus
intervenciones en la trayectoria de desarrollo que sigue el pais sea apreciablemente mayor
que en los paises en que el Banco aportaba recursos financieros menos importantes.

El contexto del pais y los problemas de desarrollo

Nicaragua constituia un contexto singular y sumamente dificil para la intervencion del
Banco. El programa del Banco tenia lugar en un contexto que combinaba la vulnerabilidad
estructural (a trastornos naturales y macroeconémicos); un pais en medio de una aguda crisis
politica y econdmica; un pais en transicién de una economia planificada a una de mercado y
un régimen de gobierno que pasaba de la violencia a un proceso pacifico de solucion de
diferencias politicas y de logro de consenso social sobre las cuestiones de desarrollo.

En este contexto, los principales problemas para el desarrollo consistian en 1) estabilizar la
macroeconomia, creando mecanismos para hacer frente a la extrema vulnerabilidad
estructural del pais a los trastornos externos y reducir la enorme carga de la deuda externa;
2) reactivar la produccion del sector privado, especialmente en la agricultura, columna
vertebral de la economia del pais; 3) promover reformas estructurales pro-mercado
encabezada por la creacion de un sector financiero moderno y eficiente y reducir la brecha



-1 -

de infraestructura; 4) establecer mecanismos eficientes de gestion publica para el nuevo
modelo de desarrollo orientado hacia el mercado, prestando especial atencion a la
corrupcion, que ha constituido un grave problema en todos los paises que experimentan la
transicion de una economia planificada a una de mercado; 5) administrar eficazmente los
recursos naturales del pais y mejorar considerablemente la calidad de sus recursos humanos.

La intencion del programa del Banco

Mediante un analisis de los documentos de programacion del Banco se pueden observar
siete grandes objetivos tematicos, que tienen distinta importancia en el curso del tiempo.
Estos siete objetivos, que comprenden los problemas de desarrollo mencionados en el
parrafo precedente, son:

o Obtener la estabilizacibn macroecondémica con especial referencia a la
reduccion del déficit fiscal y de la deuda externa;

o Reactivar, diversificar y ampliar la agricultura, al tiempo de fortalecer las
exportaciones del sector, y restablecer y preservar la base de recursos
naturales del pais;

o Crear un moderno sector financiero privado;
° Reducir la brecha de infraestructura;
o Mejorar la gestion publica, prestando especial atencion a la capacidad

administrativa y de regulacion;

o Aumentar el capital humano mediante actividades en los campos de la salud y
la educacion;

o Reducir la pobreza.

Cabe formular varias observaciones de evaluacion en cuanto a la intencion del programa del
Banco. En primer lugar, el programa propuesto fue altamente relevante respecto a los
problemas de desarrollo del pais. Sin embargo, hay dos grandes &mbitos que en gran medida
se encuentran ausentes en los documentos de programacion del Banco: la vulnerabilidad
estructural y el problema de la corrupcion durante la transicion. Todos los demds estan
comprendidos en gran detalle.

En segundo lugar, la intencion del Banco no estd expresada en metas medibles y
practicamente no se proponen indicadores para medir si se alcanzaron en ultima instancia o
se avanzd hacia el logro de los objetivos finales en cualquiera de los grandes rubros de
actividad. Si bien esa fue la pauta general en los documentos de programacion del Banco en
los afios noventa y Nicaragua no constituye un caso excepcional a este respecto, el programa
ha sido de baja evaluabilidad en su conjunto a nivel de pais, asi como a nivel sectorial o
tematico. El sector salud constituye una excepcion fundamental a esta norma general, ya que
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el Banco establecid objetivos claros para la reduccion de la mortalidad infantil y de la
derivada de la maternidad.

En tercer lugar, el programa establecido en los documentos del Banco no es muy coherente
en términos de la integracion de sus propios instrumentos. El programa no indica con ningin
grado de detalle como optimizar la combinacion de productos e instrumentos ni medios
alternativos de alcanzar un determinado objetivo. La cuestion de la combinacion de
instrumentos cobrd importancia en el curso de la ejecucion del programa, en particular la
eleccion entre instrumentos en apoyo de reformas de politica, vis-a-vis préstamos de
inversion, asi como el uso de préstamos vis-a-vis cooperaciones técnicas, pero en los
documentos de programacion no se impartid orientacion estratégica sobre esta cuestion.
Igualmente, es muy poco lo que se encuentra en cuanto a los estudios analiticos y sectoriales
necesarios para el desarrollo de operaciones en diversos sectores.

En todo caso, tal vez la preocupacion mayor en cuanto a la combinacion de instrumentos se
refiera al hecho de que en los documentos de programaciéon no se tienen en cuenta las
caracteristicas financieras de los préstamos del Banco. Nicaragua comenz6 el periodo con
una deuda externa sumamente cuantiosa y, como consecuencia, el Banco Mundial declar6
que el pais Unicamente podia recibir préstamos concesionales. El BID, sin embargo,
concedio al principio varios préstamos con cargo al Capital Ordinario (con subsidio para la
tasa de interés a través de la Facilidad de Financiamiento Intermedio (FFI) que logré rebajar
un poco dicha tasa). Los plazos de la FFI, que durante el periodo fueron constantemente
superiores a los del FOE, terminaron acentuando el problema de la deuda en el pais mas aiin
de lo que habria aportado una cantidad equivalente de recursos con cargo al FOE. Habida
cuenta de que no se disponia de fondos suficientes con cargo al FOE para financiar todo el
programa, subsiste un importante (y atn no resuelto) debate acerca de si habria sido mejor
para el pais recibir menos fondos con cargo al FOE en lugar de mas fondos con cargo a una
combinacion del capital ordinario y el FOE. Sin tratar de resolver este debate, es importante
sefalar que este tema no fue debidamente considerado por los documentos de programacion
del Banco, los cuales, en cambio, establecieron una decidida preferencia por el maximo
nivel de concesionalidad del programa, meta que no lleg6 a cumplirse en el programa
efectivamente ejecutado.

En cuarto lugar, los documentos de programacion del Banco no asignan expresamente al
Banco un lugar entre las distintas entidades de financiacion del desarrollo y, por lo tanto, no
dan una indicacion de su ventaja comparativa ni de su posible sinergia con esas otras
entidades. Para Nicaragua, pais que depende tanto de la asistencia financiera externa, la
cuestion de la coordinacion entre los donantes reviste particular importancia y, sin embargo,
en los documentos de programacion del Banco no se hacia referencia expresa a ella. Es
importante sefialar, sin embargo, que las actividades del Banco (en contraposicion a sus
documentos de programacion) indican una clara conciencia del problema de la coordinacion
con los donantes y que el Banco pidi6 y obtuvo en 1996 la Presidencia del Grupo
Consultivo para Nicaragua.

En quinto lugar, en el curso del tiempo descendié marcadamente la importancia de los
documentos de programacion a efectos de prediccion, tanto en cuanto al nimero de
proyectos como al total de préstamos en dodlares. A principios de los afos noventa el
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programa del Banco correspondia casi con exactitud al que se habia ejecutado en la practica.
Tras este periodo, sin embargo, el nivel de prediccion de los documentos de programacion
disminuye y para fines del decenio la mayoria de los proyectos efectivamente realizados no
estaban incluidos en documentos de programacion. Ademas, las predicciones en cuanto a los
desembolsos de los préstamos aprobados adolecian de elevados errores, 1o que contribuia a
la incertidumbre presupuestaria del pais, habida cuenta de su gran dependencia de la ayuda.
En todo caso, merece destacarse la flexibilidad que demostré el Banco al reorientar las
operaciones existentes y aprobar nuevas operaciones en respuesta al huracan Mitch de 1998.

En sexto lugar, el Banco puso término a mediados de los afios noventa a la programacion
formal para el pais. El ultimo documento de programacion aprobado por el Directorio, de
1996, indicaba que contenia “la estrategia propuesta para el periodo 1996-1997”, aunque
sigue en vigor. La programacion del Banco en Nicaragua se lleva a cabo con caracter de
facto cada afio y no tiene un horizonte de programacion a mediano plazo ni ningun tipo de
documentacion formal de programacion aprobada por el Banco.

El programa en ejecucion

El Banco merece gran consideracion por su compromiso oportuno y sustancial con el pais.
Fue la primera entidad multilateral de crédito que reanud6 las operaciones en el pais tras la
interrupcion de los afos ochenta y durante los afios noventa siguid siendo la entidad que mas
recursos proporcionaba al pais. Los flujos financieros netos del Banco al pais tuvieron signo
positivo en todos los afios salvo en 1991 y han aumentado continuamente con el correr del
tiempo.

Existen sin embargo cuatro caracteristicas estructurales de la financiacion del Banco que
contrarrestan este balance positivo y que son mas problemadticas: en primer lugar, los
desembolsos fueron sumamente volatiles, de hecho mas volatiles que el PIB y los gastos
primarios del pais y ello es incompatible con el objetivo declarado del Banco de promover la
estabilidad y, de hecho, puede haber contribuido a la inestabilidad tanto del presupuesto
como del PIB.

En segundo lugar, el error de prondstico en las proyecciones de los desembolsos del Banco
fue elevado, lo que impuso dificultades para que las autoridades nacionales predijeran o
controlaran el gasto futuro relacionado con los desembolsos del Banco.

Tercero, los desembolsos del Banco eran prociclicos con respecto al gasto primario del
sector publico, el crecimiento econdémico y las reservas en divisas. Cuando la actividad
econdmica se redujo, lo mismo ocurrié con los desembolsos del Banco, lo cual contribuy6 a
acentuar el caracter ciclico a la economia. Hay evidencias, a partir de estudios
intersectoriales, de que la imposibilidad de prevision, la variabilidad y la tendencia
prociclica, podian reducir ganancias de bienestar que potencialmente se derivarian de la
asistencia. Si bien el Banco no tiene la responsabilidad exclusiva de esta tendencia, y que los
desembolsos de asistencia de otros donantes parecen tener caracteristicas similares, la
manera en que se desembolsé la asistencia sugiere que el Banco y otros donantes, ceferis
paribus, contribuyeron a dificultar mas la gestion macroecondémica para el pais y dieron



curso a sustanciales flujos financieros de una manera que se redujeron en cierto grado las
ganancias de bienestar de dichas inversiones, en relacion con su potencial.

En cuarto lugar, a pesar de la intencion declarada de limitar las operaciones a aquellas en
términos concesionales, mas del 38% de los préstamos concedidos entre 1991 y 1993 fueron
apenas moderadamente concesionales y provinieron del capital ordinario, con subsidio a la
tasa de interés mas que del Fondo para Operaciones Especiales, que es altamente
concesional. Estos préstamos contribuyeron a empeorar el perfil de la deuda externa del
pais, problema que en ultima instancia llevé a una operacion del Banco para reducir la
deuda y a la inclusion del pais en la iniciativa PPME.

Pasando a los pormenores del programa operacional ejecutado, se encuentra lo siguiente:

J La distribucion de la cartera de préstamos (por un valor de $1,400 millones
en 49 operaciones separadas) fue la siguiente: infraestructura, 35%; inversion
social, 21%; macroestructurales (nombre genérico aplicable especialmente a
algunos préstamos en apoyo de reformas de politica), 12%; agricultura, 10%;
gestion publica, 10%; sector financiero, 7% y otros, 4%.

J La distribucion de la cartera de cooperaciones técnicas (por un valor de $77
millones y 180 operaciones separadas) fue: sector social, 35%; gestion
publica, 32%; infraestructura, 10%; agricultura, 7%; sector financiero, 2% y
otros, 13%.

o Otras actividades del Grupo del Banco eran las siguientes: el FOMIN que,
desde 1995, proporciond $18, 9 millones en 27 operaciones separadas; la CII
aprobo $27,8 millones en siete operaciones separadas; PRI aprobd una
operacion con un monto de $24,8 millones y el Programa de Proyectos
Pequeiios que proporcioné $4,2 millones en ocho operaciones.

o El objetivo declarado del programa de “maximizar” el cofinanciamiento dio
lugar a una relacion endeudamiento/capital de US$4 en cofinanciamiento por
cada US$10 de préstamos del Banco, aproximadamente el promedio del

Banco.
. El nimero de productos no financieros fue inferior al promedio en el Banco.
o La cartera tenia un marcado sesgo en favor de los pobres: el 56% del monto

en dolares y el 57% del nimero de proyectos estaban clasificados en la
categoria de proyectos de equidad social en comparacion con el promedio en
el Banco del 43% y el 45% respectivamente.

o La clasificacion de la cartera en cuanto al género era mas alta que el
promedio del Banco: un 19% del nimero de proyectos en comparacion con el
promedio del 14% y un 23% del importe en dolares en comparacion con el
10%.
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La evaluacion sugiere que, desde el punto de vista de la financiacion, el Banco ejecuto un
programa operacional relativamente semejante al previsto en los documentos de
programacion con respecto a la financiacion de los objetivos estratégicos que se habia
fijado, a pesar de haber declinado la capacidad para prever operaciones especificas. Si bien
los documentos de programacion no hacen referencia a objetivos prioritarios claros, la
asignacion porcentual de la cartera puede servir como indicador general de la asignacion de
facto de prioridad a los distintos objetivos. El programa de préstamos efectivamente
ejecutado atribuia la mayor importancia a la infraestructura y la inversion social, seguidas de
la estabilizacion y la gestion publica. El programa de cooperacion técnica destacaba los
servicios sociales, la gestion publica y la infraestructura. El disefio de los proyectos, mostro
un sesgo en favor de los pobres y en favor de la mujer por encima del promedio del Banco.
Por otro lado, los objetivos en materia de recursos naturales y medio ambiente que se
mencionaban en los documentos de programacion, no se reflejaron en el programa
efectivamente ejecutado.

En el curso del decenio queda de manifiesto un importante cambio en la distribucion del
programa. Al principio (1991-1992), los proyectos en los sectores financieros, de la
agricultura y de infraestructura tenian prioridad respecto de los sectores sociales ... no
porque Nicaragua no tenga necesidades en esos sectores sino porque, en una situacion en
que es imperativo racionar recursos, se estima que esas necesidades pueden satisfacerse en
unos pocos afios, pero Unicamente si la economia primero se echa a andar de nuevo™'.
Posteriormente, una proporcion considerablemente mayor del programa de préstamos

correspondi6 a proyectos en el sector social y de gestion publica.
En cuanto a la eficiencia de la ejecucion, se encuentran los siguientes resultados:
o El perfil de los desembolsos de los proyectos de inversion en actividad, 55%

del numero y 43% del monto en ddlares, queda por debajo del promedio de la
cartera en todo el Banco en 2001.

o Mas de una cuarta parte de la cartera del pais estaba en “alerta” en 2001 y el
porcentaje mas alto de estos, 24%, correspondia a la cartera en el sector
social.

o Hay practicamente una relacion de 1 a 1 entre los proyectos aprobados y el

numero de organismos ejecutores.

o El proceso de calcular el indice de la tasa de supervision de proyectos en
ejecucion demord casi 21 meses.” Las discrepancias y contradicciones
encontradas en los datos enviados por la Administracion en tres ocasiones
distintas llevé a OVE a solicitar a AUG la conduccidon de una auditoria

' Documento de programacién del pais, 1991.

El tiempo transcurrido entre septiembre de 2001, cuando OVE recibio el primer juego de datos, y mayo de
2003, cuando OVE recibi6 el cuarto juego de datos.
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especial sobre las visitas de supervision técnica y financiera para el periodo
de 1998 a 2002. El informe de auditoria concluy6 que “la revision de las tres
presentaciones anterior es de COF/CNI a OVE de datos de las visitas de
inspeccion correspondientes a los afios 1998 a 2002 evidenciaron que los
datos sobre visitas de inspeccion comunicados a OVE eran en gran parte
inexactos” y que “el sistema para planificar, registrar y seguir las visitas de
inspeccion en el periodo cubierto no funcionaba a cabalidad o no era fiable y
requiere un mejoramiento inmediato y sustancial.” COF/CNI creé un cuarto
juego de datos que fue validado por AUG. Este cuarto juego constituye la
base del indice de la tasa de supervision que OVE presenta en este informe.
Sobre la base de la informacion proporcionada, el indice de la tasa de
supervision para proyectos en ejecucion aumenta de 37% en 1998 a un
maximo de 68% en 2001 para luego bajar al 62% en 2002. El promedio total
durante el periodo fue de 52%.

Cabe formular las siguientes conclusiones de la evaluacion. El desempefio del pais respecto
de los desembolsos es deficiente. Los problemas con el desembolso oportuno en cada
proyecto contribuyeron a la pauta general de volatilidad de los desembolsos que se indico
antes. La utilizacion generalizada de organismos ejecutores evidentemente no ha resuelto el
problema de la ejecucion y, de hecho, puede ser parte de ¢l. Ademads, la Administracion no
ha realizado ni documentado de modo uniforme sus visitas de inspeccion financiera y
técnica en Nicaragua. La tasa promedio de inspeccion para proyectos durante el periodo
sefialado fue de 52%, mientras que las politicas operativas del Banco requieren una
cobertura del 100%. Esta situacion es motivo de preocupacion, no sélo por el elevado nivel
de corrupcion observado en Nicaragua, sino porque las visitas de inspeccion son un
instrumento esencial para el cumplimiento de las responsabilidades fiduciarias del Banco.

Hay un problema conexo que se refiere a la relacion entre la ejecucion de la cartera del
Banco y las actividades de otras entidades de desarrollo. Varios estudios han indicado un
problema considerable de coordinacion entre los donantes en una situacion en que los
distintos donantes tratan de alcanzar sus propios objetivos (muchas veces a través de sus
propias unidades de ejecucion) sin tener mayormente en cuenta ni la posibilidad de sinergias
ni la carga administrativa que ello impone sobre la administracion publica y el presupuesto
del pais.

Resultados alcanzados

No seria exagerado decir que Nicaragua es hoy un pais distinto del que era al principio de
los afos noventa, ya que ha pasado de una economia socialista dirigida a una economia de
mercado y, desde mediados de los afios noventa, se ha embarcado en un proceso pacifico de
concertacion de un nuevo contrato social. La carga de la deuda se ha reducido, se ha
reanudado el crecimiento economico y han mejorado los indicadores sociales. En 2002, si
bien tiene problemas, ya no se encuentra sumido en una aguda crisis econémica y politica.
Todo esto tiene lugar en el contexto de trastornos naturales que han significado para el pais
un costo acumulado superior al 150% del PIB de 2001. Cabe reconocer la participacion del
Banco en estos logros, ya que se trata de la entidad que més asistencia proporciona al pais.
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El Banco se fijo siete objetivos estratégicos y cada uno de ellos es evaluado en tres niveles:
el grado en que se concretaron los productos, el grado en que las operaciones del Banco
culminaron en reformas y los progresos en cuanto a la materializacion de los objetivos
estratégicos. Al leer lo que sigue, hay que tener presente no sélo que la evaluabilidad de los
programas y proyectos era reducida sino también la advertencia acerca de la atribucion.
Influyen en los resultados diversos factores que escapan al control del Banco, entre ellos, las
actividades de otros y trastornos exogenos imprevistos. Teniendo esto presente, se proceden
a evaluar los resultados de los siete objetivos estratégicos del Banco.

1. Obtener la estabilizacion macroeconomica, con especial referencia a la reduccion del
déficit fiscal y de la deuda externa pendiente. El Banco prestd apoyo directo a la
estabilizacion a través de los elementos de condicionalidad de los préstamos en apoyo de
reformas de politica, del fortalecimiento institucional (administracion tributaria, Banco
Central, etc.), de una mejor prestacion de los servicios publicos alentada por distintas
operaciones de inversion, de préstamos para la reduccion de la deuda y de la participacion
en la iniciativa PPME.

En la primera mitad de los afos noventa tuvo lugar un gran ajuste fiscal, al que coadyuvaron
tanto las actividades del Banco (especialmente en cuanto a la prestacion de apoyo a la
reforma tributaria) como el “dividendo de paz” de la desmovilizacion militar. Para mediados
del decenio, sin embargo, los progresos en cuanto al déficit se estancaron y en 1998 la
tendencia se revirtid marcadamente, con lo cual el déficit fiscal en 2001 era superior al 14%
del PIB. A ello habria que agregar el “déficit cuasifiscal” del Banco Central, que ha
absorbido en su balance gran parte de la deuda incobrable relacionada con la crisis bancaria.
Teniendo en cuenta los dos factores, el pais hace frente hoy a un déficit aun mayor que a
principios del decenio. Asi, el objetivo de la estabilizacion se alcanzoé en parte, pero el de un
marco fiscal sostenible no.

Se encuentra una situacion similar en cuanto a la deuda. La reanudacion del crecimiento del
PIB y de las exportaciones a principios del decenio ayudd a mejorar los coeficientes de la
deuda, pero ello comenz6 a desaparecer pronto en el curso del decenio en razon del
constante endeudamiento neto positivo con instituciones financieras multilaterales. El Banco
apoy6 por su cuenta una operacion de reduccion de la deuda que hizo una contribucion
positiva, aunque pequena, al problema de la viabilidad de la deuda del pais; en todo caso, el
caracter fundamentalmente insostenible de la situacion de la deuda obligd en ultima
instancia a aplicar un método mas amplio de reduccion de la deuda cuando el pais reunio los
requisitos para incorporarse a la iniciativa PPME. Si bien el Banco ha apoyado firmemente a
Nicaragua en el proceso de la iniciativa PPME, es probable que la reduccion prevista de la
deuda sea insuficiente y que las condiciones de esa iniciativa empeoren un problema fiscal
que ya es grave (véase mas adelante).

2. Reactivar, diversificar y ampliar la agricultura, al tiempo de aumentar las
exportaciones del sector, y restablecer y preservar la base de recursos naturales del pais.
Los proyectos del Banco apoyaron la reactivacion de la agricultura al desmantelar la
intervencion estatal y configurar un sector privado sujeto a las fuerzas del mercado. El
apoyo complementario incluyé un mayor acceso a los mercados (particularmente la
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construccion de caminos rurales), el fomento de los servicios agricolas (incluida la
certificacion) y el establecimiento de mercados de productos agricolas. La mayor parte de
los productos se concretaron: se construyeron muchos kilémetros de carreteras para dar
acceso a un importante numero de productores, comenzo la certificacion, se construyeron
laboratorios y se establecieron cuarentenas, se cre6 un mercado de productos agricolas y la
reforma llevo al desmantelamiento del régimen de la politica anterior.

Varios resultados sectoriales fueron también positivos. El PIB agricola aument6 a una tasa
superior al doble de la economia en general y generé mas empleo que cualquier otro sector
de la economia y las exportaciones agricolas aumentaron considerablemente. Sin embargo,
no se concreto la diversificacion de las exportaciones y la preferencia por los cultivos para la
exportacion ha tenido como resultado que el pais se convirtiera en importador neto de
insumos basicos.

Reviste extrema importancia en este sector la posibilidad de que, en su gran mayoria, el
aumento de la produccién y el empleo en la agricultura haya sido resultado de elementos
extraordinarios que no puedan repetirse. El “dividendo de paz” en el pais estaba muy
concentrado en el sector agricola y la cesacion del conflicto abrié a la produccion zonas
rurales y proporciond mas mano de obra a medida que los ejércitos se desmovilizaban. Los
precios de los productos agricolas fueron también elevados al principio del decenio,
tendencia que estd empeorando con rapidez especialmente en el caso del café, principal
cultivo de exportacion del pais. Asi, la sostenibilidad del crecimiento de la agricultura y la
reduccion de la pobreza rural es motivo de gran inquietud ya que los efectos de recuperacion
practicamente se han acabado y hay un limite para seguir desplazando la oferta de mano de
obra a fin de compensar los salarios cada vez menores.

El objetivo estratégico del Banco en materia de medio ambiente no tuvo como resultado una
importante cartera directa. Sin embargo, Nicaragua constituye un ejemplo de cémo
incorporar al medio ambiente en el programa mas general. De hecho, se procedio a ello
mediante varios proyectos que no estaban clasificados como proyectos ambientales y que
iban desde proyectos “sociales” a proyectos de “infraestructura” y “agricolas”.

3. Crear un moderno sector financiero privado. Se materializ6 la mayoria de los productos
de los proyectos de inversion (consultores contratados, personal capacitado, estudios
preparados, etc.) si bien un préstamo en apoyo de reformas de politica que tropezaba con
dificultades fue desembolsado fundamentalmente mediante dispensas. Las operaciones del
Banco prestaron apoyo a la mayoria de las grandes reformas del sector bancario, incluida la
creacion de una superintendencia de bancos. La privatizacion del sector bancario se logro
plenamente. La mayor eficiencia en la intermediacion financiera se logré Unicamente en
parte y los indicadores mas importantes han empeorado a partir de 1997.

Se alcanz6 el objetivo de reanudar el crédito al sector privado, pero no ocurrié lo mismo
respecto de la prudencia en los créditos como indica el marcado aumento de la cartera
vencida de préstamos y de bancos en quiebra. Muchas de las causas fueron las mismas que
habian llevado al cierre de los bancos publicos si bien se podria aducir que la existencia de
la superintendencia sirvid para controlar la crisis. El objetivo de que haya un banco central



independiente que funcione bien, a pesar de los progresos considerables, estd en peligro
habida cuenta del aumento del déficit cuasifiscal (sin un aumento equivalente de las reservas
del Banco).

4. Reducir la brecha de infraestructura. E1 Banco hizo grandes inversiones en transporte,
electricidad y agua. En cada uno de esos sectores, las operaciones combinaron la
financiacion de activos fijos (caminos, centrales de energia, sistemas de agua y
alcantarillado) con la reforma de las instituciones publicas del sector. Después de 1994 un
tema central de las operaciones del Banco consistid en hacer participar al sector privado en
la infraestructura.

Como regla general, cabe sefialar que la enorme mayoria de los proyectos del Banco
alcanzaron sus objetivos de crear activo fisico pero que en general no se alcanzaron los
objetivos en materia de reforma institucional y privatizacion. El desembolso de un préstamo
para reformas de politica a mediados de los afos noventa requirié varias dispensas y
documentos recientes del Banco siguen conteniendo numerosas referencias a las
ineficiencias de gestion en organismos publicos de los tres sectores. La participacion del
sector privado en la electricidad ha avanzado, pero no cabe decir lo mismo de las iniciativas
del Banco para alentar la participacion privada en el mantenimiento de caminos y el
abastecimiento de agua. Mas preocupante aun es el hecho de que o no se recopilan
mediciones de los resultados en los tres sectores (transito vial, autosuficiencia financiera en
energia y agua) o esas mediciones no indican mayor progreso en el periodo. El agua es una
excepcion notable ya que ha aumentado marcadamente el acceso al agua potable en zonas
rurales y urbanas (si bien ha disminuido el alcance de los sistemas de alcantarillado).

La conclusion general a que se llega en la evaluacion es que las operaciones del Banco han
ayudado claramente a rehabilitar y ampliar la infraestructura fisica, pero que los continuos
problemas de administracion de esos bienes hacen dificil determinar si se esta
materializando la promesa de una corriente de mejores servicios de infraestructura.

5. Mejorar la gestion publica, prestando especial atencion a la capacidad administrativa y
reguladora. La gestion publica constituia la parte mas importante de la cartera de
cooperacion técnica del Banco y tal vez haya sido el elemento mas importante de la cartera
de préstamos de inversion si los componentes de “apoyo institucional” en los préstamos de
inversion se incluyen como operaciones para alcanzar un objetivo de gestion publica. La
mayor parte de esta actividad apuntaba al “apoyo institucional”, en el cual en general se
obtuvieron los productos (consultores contratados, computadoras compradas). Las
operaciones del Banco apoyaron con buenos resultados la reduccion del sector publico. El
intento del Banco, a través de un préstamo para reformas de politica, de que se introdujeran
reformas en todo el sector publico tropez6 con dificultades y el préstamo se desembolséd
mediante varias dispensas. El Banco tuvo gran participacion en cuestiones de administracion
tributaria y aduanera, en las cuales en general se obtuvieron los productos y por las cuales se
prestdé apoyo a diversas reformas. El aumento del ingreso fiscal o la disminucién de la
evasion podria aproximarse al objetivo de “una recaudacion tributaria mas eficaz”, pero
resulta dificil separar los efectos de la reforma tributaria sobre los cambios en la economia
de los efectos de la administracion tributaria per se y no existen datos acerca del grado de o
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los cambios en la evasion tributaria. El establecimiento de una direccion semiautonoma, que
constituye una “practica optima” podria servir para evaluar el objetivo de “una mayor
eficiencia en la administracién”, pero no se pudo llevar a cabo en la practica.

Una evaluacion del mejoramiento de la gestion publica a fines de los afios noventa arroja
resultados dispares. La gestion publica empeoro en tres aspectos: participacion y rendicion
de cuentas, calidad de la regulacion y Estado de derecho. Mejor6 en cambio también en tres
aspectos: efectividad del gobierno (superior al promedio en América Latina y el Caribe),
estabilidad politica (superior al promedio en América Latina y el Caribe) y control de la
corrupcion (inferior al promedio en América Latina y el Caribe). Sin embargo, exceptuando
la estabilidad politica, Nicaragua sigue estando muy por debajo del nivel promedio en
América Latina en dichas dimensiones de la gestion publica, a pesar de una década de
trabajo en el pais por parte del Banco y otras entidades de asistencia para el desarrollo.

6. Aumentar el capital social. Los indicadores de desarrollo humano han mejorado, aunque
no de manera uniforme. En cuanto a los indicadores de salud, las tasas de mortalidad de
nifios menores de 5 afios y las tasas de malnutricioén infantil han disminuido, aunque no de
manera considerable, y la mortalidad derivada de la maternidad ha aumentado. El
documento de pais de 1992 habia fijado en realidad las metas de “reducir a mediano plazo la
mortalidad infantil en un 50% y la mortalidad derivada de la maternidad en un 30%”. La
informaciéon de que se dispone en la actualidad indica que esos objetivos distan de
alcanzarse. En cuanto a los indicadores de la ensefianza, la tasa de matricula primaria neta
ha aumentado, al igual que el coeficiente de eficiencia primaria. Sin embargo, la situacion
en cuanto a la educacion sigue siendo una de las peores entre los paises de la region.

7. Reducir la pobreza. Resaltando los patrones de pobreza, adicionalmente a los efectos de
las fluctuaciones macroeconémicas, el crecimiento econémico y la desigualdad de los
ingresos, existe también la inequidad de oportunidades y capacidades. La desigualdad en
cuanto a la capacidad se encuentra en la educacion, la salud, las inversiones en la actividad
empresarial y el acceso a la infraestructura bésica. La desigualdad en cuanto a
oportunidades, la exclusion, puede encontrarse en el acceso de la mano de obra a los
mercados y en la inversion. Asi, la pobreza es un elemento que se encuentra en todas las
clasificaciones de proyectos empleadas en la presente evaluacion ya que depende directa e
indirectamente y en mayor o menor medida de todas las intervenciones del Banco. Las
operaciones del Banco tuvieron un fuerte sesgo en favor de los pobres y de la mujer.

Se alcanzo6 el objetivo de reducir la pobreza. Sin embargo, ello tal vez no sea sostenible. La
reduccion puede atribuirse en gran medida a los efectos positivos de la generacion de
puestos de trabajo y de ingresos en la agricultura relacionada con el auge de las inversiones
después del huracan Mitch. Sin embargo, esos efectos positivos se estan acabando y estan
siendo reemplazados por los efectos estructurales negativos de la baja de los precios del
café, mientras desaparece también el auge de la inversion después del huracan Mitch.
Ademas, hay datos preliminares que indican que la economia esta entrando en una recesion,
con el aumento concomitante del indice de desempleo. Por tltimo, el perfil de la pobreza del
pais no indica cambios de importancia, lo cual corrobora el argumento del caracter temporal
de la reduccion de la pobreza.
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Resumen y conclusiones

El Banco ha tenido gran participacion en el pais durante el decenio de 1990 y sus
operaciones han estado vinculadas a la mayoria de los problemas fundamentales de
desarrollo. Los datos acerca del cumplimiento de los objetivos sectorial y generales arrojan
resultados dispares y muchos problemas han persistido a lo largo del periodo. Sin embargo,
es practicamente imposible atribuir resultados sectoriales a las actividades del Banco, en
gran medida porque el Banco no fija esos objetivos de “resultados™ para sus préstamos, no
supervisa la marcha de los resultados en el curso de un préstamo y no se presentan los
informes de terminacion de proyectos que darian aunque fuera una vision preliminar de los
resultados alcanzados.

Ademas, varios resultados muy favorables observados en el periodo pueden haber sido
consecuencia de acontecimientos positivos que probablemente no se hayan de repetir. Ello
indica que el pais, el Banco y la comunidad de donantes en general tienen mucho que hacer
para tratar de sentar las bases de un avance sostenido en el futuro.

Si bien la atribucion de resultados es una cuestion fundamental para dar una vision “de abajo
hacia arriba” de la repercusion del Banco en el pais, un vision “de arriba hacia abajo” indica
que existe la verdadera probabilidad de que la asistencia externa constituya para Nicaragua
una maldicion y una bendicion al mismo tiempo. La asistencia externa puede plantear
problemas por cinco razones:

o La ayuda financiera es mas inestable que los ingresos internos y contribuye a
la inestabilidad en la planificacion y presupuestacion macroecondmicas;

o La asistencia en total ha superado mucho a la formacién de capital interno, lo
que indica que parte del gran aumento del consumo en los afios noventa se
financio6 desde el exterior;

o La asistencia en general tiende a hacer aumentar el tipo de cambio real, con lo
que las exportaciones son menos competitivas;

o La “interfaz de asistencia” entre el pais y los donantes es sumamente
exigente, tanto en cuanto al tiempo como a los recursos. La proliferacion de
prioridades y organismos ejecutores se convierte en si en un problema de
gestion publica en el pais.

o Una compleja “interfaz de la ayuda” desalienta el establecimiento y la
concrecion de objetivos de desarrollo nacional ya que la logica de la relacion
de ayuda exige un planteamiento especifico para cada proyecto en particular
de la politica publica.

Para que el pais pueda desarrollarse en el futuro, particularmente a la luz del persistente y
gran problema de la deuda y los déficit fiscales, probablemente sea esencial mejorar la
interfaz de la ayuda. La iniciativa PPME ha servido para avanzar en parte hacia la solucion
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de esos problemas, pero los arreglos vigentes adolecen de tres deficiencias criticas que
probablemente creen dificultades en el futuro.

En primer lugar, la iniciativa PPME obedecia al propdsito de lograr una reduccion suficiente
de la deuda para el mayor nimero posible de paises elegibles al mas bajo costo posible. El
resultado es que las formulas de la iniciativa estan destinadas a reducir la deuda a un nivel
apenas inferior a aquél en que el servicio de la deuda se convierte en una carga insostenible
para el pais. De esta manera, la iniciativa PPME deja a paises como Nicaragua en una zona
de peligro, en la cual cualquier deterioro en el desempefio economico amenaza con hacer
revivir el problema de la deuda como dificultad critica para la gestion econdmica.

En segundo lugar, las condiciones impuestas por la iniciativa hacen necesario tomar
medidas con grandes consecuencias presupuestarias: el establecimiento de una caja privada
de pensiones (con un gran costo fiscal de transicion), la privatizacion de la empresa de
telecomunicaciones y de las centrales de energia de la empresa de electricidad y un aumento
del gasto publico en favor de los pobres. En teoria, este aumento de los gastos se ha de
financiar con el producto de la reduccion de la deuda pero esa reduccion se calcula a partir
del servicio programado de la deuda y no del corriente. Para cumplir las condiciones de la
iniciativa PPME, pues, se requieren aumentos reales de los gastos que no estan
compensados por una disminucion real del servicio de la deuda corriente. Asi, la propia
iniciativa PPME puede constituir un trastorno fiscal negativo para un pais que ya hace frente
a la gran carga que significa el ajuste fiscal.

En tercer lugar, el supuesto en la iniciativa PPME de un crecimiento anual del 5,5% es
dudoso, pues no sélo es una tasa mucho mas alta que el promedio de los ultimos afios sino
que en ninguna parte se indica cudl ha de ser la fuente de ese crecimiento. En el contexto de
una recesion, las opciones inmediatas del pais estan limitadas. La expansion fiscal puede
excluirse en razéon de consideraciones de viabilidad a largo plazo y porque la teoria
convencional impone una postura fiscal prociclica. Una gran devaluacion puede quedar
excluida porque, en una economia muy dolarizada, puede tener como resultado un impulso
estanflacionario en lugar de un auge impulsado por las exportaciones. El aumento de la
productividad puede quedar excluido ya que los resultados unicamente se concretaran a
mediano plazo.

En esas circunstancias, el desafio para el proximo periodo consiste en formular un programa
de desarrollo que maximice el crecimiento de la economia (para generar recursos fiscales) y
aumente enormemente la eficiencia del gasto publico. El mantenimiento de las tendencias
del pasado probablemente no ha de tener tal resultado.

Por lo tanto, en la evaluacion se sugiere que se tengan en cuenta cinco temas para el futuro:

En primer lugar, el Banco deberia adoptar para el proximo ciclo de programacion las
prioridades adoptadas a principios de los afios noventa: primero el crecimiento, después los
sectores sociales “.. no porque Nicaragua no tenga necesidades en esos sectores sino porque,
en una situaciéon en que es imperativo racionar recursos, se estima que esas necesidades
pueden satisfacerse en unos pocos afios, pero Unicamente si la economia primero se echa a
andar de nuevo”.
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En segundo lugar, el Banco, en su calidad de Presidente del Grupo Consultivo, deberia
asumir un papel de vanguardia en la labor de transformar la interfaz de la ayuda para que
deje de consistir en multiples proyectos distintos apoyados por distintos donantes que operan
a través de distintos organismos ejecutores y apunte hacia un modelo basado en un acuerdo
formal entre el pais y los donantes respecto de objetivos concretos de desarrollo enunciados
con indicadores medibles y con objetivos y parametros claros. Los donantes deberian apoyar
la consecucion de objetivos definidos como resultados y no la terminacion de proyectos
definidos como objetivos.

En tercer lugar, el Banco, en coordinacion con el gobierno y las entidades donantes, deben
trabajar para reducir la inestabilidad, la imposibilidad de prediccion y la tendencia prociclica
de los desembolsos de asistencia.

En cuarto lugar, el Banco, junto con el pais, tiene que poner en marcha un proceso que
mejore los mecanismos de responsabilidad vertical y horizontal; un sistema presupuestario
consolidado, transparente y orientado hacia los resultados tendria importancia critica para
avanzar en forma sostenida y para obtener el consenso de los donantes en cuanto a una
asistencia basada en los resultados.

En quinto lugar, la Administracion ha de cerciorarse de que las visitas de inspeccion en
Nicaragua se realicen cumpliendo los procedimientos del Banco a fin de garantizar que el
seguimiento de los proyectos sea eficaz. OVE sugiere encarecidamente que la
Administracion elabore y aplique un sistema integrado que respalde las funciones operativas
que COF/CNI realiza dia a dia, como lo ha recomendado la Auditoria General del Banco en
informes anteriores.
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