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Prefacio

El llamado Proceso ERP — disefiado alrededor de las Estrategias de
Reduccién de Pobreza — responde a una preocupacion legitima por la
alta y persistente pobreza en muchos paises en vias de desarrollo. Intenta
reducir la pobreza a través de un proceso participativo de largo plazo y
orientado a resultados que rednan al Gobierno y la sociedad civil en la
busqueda de soluciones a los problemas de pobreza de cada pais. El
compromiso de los donantes es apoyar con recursos la estrategia y la
condonacién de la deuda.

La Agencia Sueca de Cooperacion Internacional para el Desarrollo,
(Asdi), ha solicitado al Instituto de Estudios Sociales (ISS) en La Haya un
estudio independiente de seguimiento y evaluacion de los procesos de
ERP en tres paises de América Latina: Bolivia, Honduras y Nicaragua.
El estudio se realiza durante 5 afios, a partir de 2003.

Cada afio seran elaborados cinco informes: tres informes de pais, un
informe regional y un informe tematico. L.a metodologia de los informes
se basa en entrevistas con los actores involucrados, incluyendo las pers-
pectivas de agentes locales recogidas a través de visitas a varios munici-
pios en los tres paises.

Los informes de pais de 2006 proveen una actualizacién del progreso
del proceso de ERP. Este afio se presta atenciéon mas especifica a los
sistemas de “downward accountability”, es decir los sistemas de responsa-
bilidad gubernamental hacia la ciudadania, los cuales han sido impulsa-
dos por la apertura de nuevos espacios participativos y por el énfasis en
la rendicion de cuentas y la orientacion hacia resultados en el proceso
ERP. El informe tematico del afio 2006 se centra en el tema de género.

Los cinco informes buscan hacer una contribucién a las evaluaciones
existentes del proceso ERP con énfasis en la region y una evaluacion
imparcial del mismo, resultado de la independencia total del ISS en el
proceso de disefio, puesta en practica y financiamiento de las estrategias.
Agradecemos los comentarios recibidos sobre borradores de este informe
de, entre otros, oficiales de Asdi. Las opiniones y conclusiones expresadas
en el informe son de las autoras, y no necesariamente de Asdi.

Todos los informes se pueden descargar del siguiente sitio Web:
http://www.iss.nl/prsp.

Kristin Komives
Coordinadora del Proyecto
Marzo 2007
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Resumen Ejecutivo

En el 2006, una vez mas, la pobreza ha sido un problema postergado. En
el plano politico la elecciéon presidencial ha dominado la atencion publi-
ca, en el plano econémico el PND privilegi6 el crecimiento sobre la
reduccion de la pobreza, y en el plano financiero la primera prioridad ha
sido el refuerzo de la situaciéon financiera del pais, mediante el aumento
de las reservas internacionales, el pago de la deuda externa y el desen-
deudamiento del Banco Central de Nicaragua con el sistema financiero
nacional. El gobierno continu6 su politica de priorizar la creaciéon de
condiciones favorables para el crecimiento sin dar atenciéon a la naturale-
za del mismo ni preocuparse de la pobreza.

El tema especial de este informe es la responsabilidad gubernamental
hacia la ciudadania y mas especificamente la rendicién de cuentas
asociada con esa responsabilidad. En particular, se trata de si, y hasta
qué punto, la ERCERP, el PND y todos los procesos que se encuentran
asociados han contribuido para mejorar esa rendiciéon de cuentas, a nivel
nacional y local.

La situacién politica se ha caracterizado por una disminucién de las
confrontaciones entre los Poderes del Estado, asociada con un cambio en
las prioridades de los partidos politicos, ahora mas orientados hacia las
elecciones de noviembre. En el plano econémico, la situacién se caracte-
riz6 por una desaceleraciéon econdémica, con una tasa de crecimiento de
3%, sin mucho impacto sobre el desempleo, y una continuacion de los
esfuerzos para mantener la estabilidad macroeconémica y para reforzar
la situacion de las reservas internacionales. Finalmente, desde el punto
de vista social hay indicaciones de que la pobreza ha aumentado entre el
2001 y el 2005; igualmente grave es el descenso de la tasa neta de escola-
rizacioén primaria, que es al mismo tiempo una medida de la pobreza
actual y un factor importante de pobreza en el futuro.

Condiciones Politicas

En el escenario politico-social, en el 2005 predominaron los conflictos:
huelgas de los docentes del sistema de educaciéon publica y del personal
médico del sistema de salud publica enfocadas en demandas salariales,
huelga de los empresarios de autobuses urbanos de la Ciudad de Managua
en demanda del subsidio para atenuar los crecientes precios de los combusti-
bles, y 10 meses de conflictos entre los Poderes del Estado, principalmente
entre la Asamblea Nacional y el Pod er Ejecutivo. Algunos indicadores
sociales se deterioraron en ese escenario politico-econémico-social del 2005.
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El retorno a la estabilidad se logroé a través de una Ley Marco a
inicios del ultimo trimestre del 2005 y con la aprobacién por parte de la
Asamblea Nacional de varias leyes relacionadas con las reformas estruc-
turales de la economia, lo cual también facilité el realineamiento con el
programa del FMI.

El sistema regulatorio del pais se encuentra en crisis, siendo su mani-
festacion mas grave la crisis energética, la cual supuso cortes del servicio
de energia hasta por ocho horas en distintos sectores del territorio nacio-
nal que causaron enormes pérdidas en toda la economia del pais. Hubo
una seria descoordinacién entre la empresa distribuidora de energia
eléctrica Union Fenosa y el ente regulador, el Instituto Nicaragiiense de
Energia, con acusaciones y quejas de ambas partes, y una ausencia de
iniciativas gubernamentales para enfrentar el déficit de energia del pais
de manera inmediata.

La situacion politica de Nicaragua aparecié dominada por las eleccio-
nes del cinco de noviembre, que resultaron en la victoria del candidato
Daniel Ortega. Al respecto, prominentes lideres empresariales del pais
han dicho insistentemente en privado que consideran que el candidato
del FSLN conoce cudl es la realidad en que ejercera la presidencia ahora
y que consideran poco probable que Daniel Ortega desarrolle una
politica hostil hacia el sector privado.

El Desempeio Economico en el 2006

La economia da claras muestras de una desaceleraciéon de su tasa de
crecimiento, la ayuda internacional aument6 pero sujeta al cumpli-
miento de las condicionalidades de reforma estructural del programa
econémico del FMI, el gasto de inversion publica ha caido y se
observa una disminucién en las actividades del inversionista privado,
especialmente en el mercado financiero, en espera del resultado de las
elecciones. Con el nuevo dato de una poblacion total del pais de
5,142,098 habitantes, el PIB per capita nominal para 2006 se aproxi-
ma a US$ 1,025.

El déficit en cuenta corriente de la balanza de pagos tiende a mante-
nerse estable cerca al 14% del PIB. La cooperacion externa se estima en
US$ 593 millones, en caso de que se cumplan las metas macroeconémi-
cas y, especialmente, las reformas estructurales incluidas en el programa
del Fondo Monetario Internacional (FMI). Nicaragua obtuvo una nueva
reduccion de la deuda externa, gracias a la Iniciativa de Reduccion de la
Deuda Multilateral (MDRI por sus siglas en inglés), de US§ 202 millones
y US$ 694 millones que se adeudaban al FMI y al Banco Mundial (BM/
IDA) respectivamente. Esto facilitara una mayor disponibilidad de
recursos presupuestarios para el avance hacia las Metas de la Cumbre
del Milenio.

La politica fiscal y la politica monetaria contintian siendo ‘mas de
lo mismo’: contraccién del déficit fiscal, antes del registro de las
donaciones externas, hasta un nivel cercano al 6.0% del PIB nominal
(o en precios corrientes) y una tasa de crecimiento de la base moneta-
ria similar a la del PIB nominal. E1 FMI, en su afan de imponer sus
metas extremadamente ortodoxas, aiin en un ambiente electoral de
un pais pobre y altamente endeudado como es Nicaragua, condiciona
la ayuda internacional, en divisas liquidas, a la balanza de pagos al
cumplimiento de reformas estructurales, entre las cuales se cuentan la
reforma al Codigo Tributario, la elaboracion de una estrategia
detallada y un plan de implementacion de la reforma del sistema de
pensiones de la seguridad social, la reforma de la Ley de Transferen-
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cias Municipales para neutralizar el 100% de las transferencias a los
gobiernos locales a partir de 2007, entre otras. Se observa un serio
atraso en el cumplimiento de esas reformas estructurales.

Las Condiciones Sociales

Datos preliminares no-oficiales de la Encuesta de Mediciéon de Nivel de
Vida 2005 indican que la pobreza humana de Nicaragua se incremento
entre los afios 2001 y 2005. La inequidad en la distribucién del ingreso
contintia ampliandose. Este agravamiento de la situacién parece haber
ocurrido a pesar de que el pais en afios recientes ha recibido flujos
considerables de ayuda oficial para el desarrollo y se ha beneficiado de
una substancial condonaciéon de su deuda externa, ambos supuestamente
destinados para financiar el combate a la pobreza.

El gasto de reduccion de la pobreza se elevd de 11.9% del PIB en el
2004 a 13.0% del PIB en el 2005, equivalente a US$ 669.0 millones y al
48.1% del gasto total presupuestario. En términos per capita, el gasto de
reduccion de la pobreza se increment6 de USH 95 en el 2004 a US§ 110
en el 2005 y se prevé que siga aumentando hasta US$ 113 en el 2006.
Debido a la inclusion del aspecto productivo en el nuevo concepto del
gasto de reduccién de la pobreza, adoptado en el 2003, el gasto de
capital o de inversion fija (especialmente proyectos de infraestructura vial
y municipal) fue mas importante que el gasto corriente, correspondiendo
al 55.3% del gasto de reduccion de la pobreza, equivalente a US§ 352.6
millones. El gasto corriente se concentré en subsidios (al consumo de
energia eléctrica, agua potable y al servicio de transporte colectivo de
pasajeros en autobuses urbanos), aumentos salariales y compra de medi-
camentos, los cuales fueron financiados principalmente con los ingresos
tributarios. Ademas, se sostuvo la red de proteccion social, se brindé
asistencia a la nifiez y a las familias vulnerables en las zonas rurales vy,
por otro lado, se apoy6 a las comunidades indigenas. El financiamiento
del gasto total para la reduccion de la pobreza en el 2005 se caracterizo
por una mayor participaciéon de los ingresos tributarios y de las donacio-
nes externas, asi como por una menor participacion del Alivio HIPC'y
de los préstamos externos, en comparacion con el 2004.

Del total del Alivio HIPC correspondiente al 2005, sélo se asignaron
US$ 121.2 millones, 0 52.6%, al financiamiento de proyectos de reduc-
cion de la pobreza, los que no fueron adicionales al gasto social ordinario
que ya efectuaba el gobierno central. El 43.7% restante del Alivio HIPC
del 2005 fue asignado a financiar los pagos de la deuda interna del
gobierno central. El presupuesto nacional para el 2006 contintia mos-
trando la practica gubernamental de no asignar exclusivamente los
recursos liberados del pago de la deuda externa al financiamiento de los
proyectos de educacion, salud y saneamiento ambiental, al destinar
aproximadamente el 43% del Alivio HIPC al financiamiento del gasto
social total.

El Proceso de la ERP: Estado Actual

La ultima version del Plan Nacional de Desarrollo ha sido publicada en
Noviembre del 2005 haciendo referencia a los planes para el periodo del
2006-2010. Hay dos alteraciones que parecen significativas: el PND es
ahora designado abiertamente como “PRSP I1”, y se ha revisado la
forma en como se plantea el sistema nacional de participacion. A los tres
ejes del diagrama del sistema nacional de participacién y concertacion
del PND 20052009 (*“Técnico Ejecutivo”, “Politico Administrativo” y

“Concertaciéon Participacion”) se agrega un cuarto, el “Eje de Coordina-
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cion con la Cooperacion”. En otras palabras, el didlogo con la comuni-
dad internacional pasa a ser incluido en el Sistema Nacional de Partici-
pacion, tomando como base de ese didlogo “... el plan nacional de
armonizacion y alineamiento de la cooperacién, las mesas sectoriales y
modalidades de cooperacion en apoyo al Estado de Nicaragua’.

Una investigacion reciente, basada en trabajo de campo, sobre el
proceso de participacion en los territorios es bastante critica. Entre sus
conclusiones, ese estudio sostiene que mas que un proceso amplio de
participacién con el envolvimiento de una gran diversidad de actores
locales, el proceso fue una consulta en la cual los actores locales tuvieron
muy pocas oportunidades de involucrarse y de incidir sobre las decisio-
nes o controlarlas.

El Refuerzo Institucional

El CONPES Reforzado

EL CONPES necesitaba de una reforma substancial para recuperar su
credibilidad. Esta reforma ocurrié con el decreto No. 762005 de reor-
ganizacion y funcionamiento. Por primera vez, el CONPES retne la
representacion sectorial y la representacion territorial. También por
primera vez, a partir de este organismo se hace un esfuerzo sostenido por
desarrollar relaciones institucionales con los Poderes del Estado y, por
otro lado, para incorporar y respaldar propuestas provenientes no solo de
sus miembros sino también de otras organizaciones de la sociedad civil.
Otro aspecto que refuerza al CONPLES es su posicion y su papel como
expresion nacional del Sistema Nacional de Concertacion y Participa-
cion. Este sistema se estructura en tres niveles territoriales (municipal,
regional/departamental y nacional) y en cuatro ambitos o ejes de gober-
nabilidad: politico administrativo, técnico ejecutivo, participacion y
concertacién, y de coordinaciéon de la cooperacion.

La Politica de Descentralizacion
Otra area de renovacion y modernizacion del Estado que ha progresado
es la politica nacional de descentralizacion, que experiment6 una stubita
¢ interesante resurreccion: se envolvié a la AMUNIC y ala Red por la
Democracia y el Desarrollo Local en las discusiones y en colaboracion
con estas organizaciones de la sociedad civil se procedi6 a reformular la
politica, que fue aprobada por el gobierno, firmada por el Presidente y
publicada en un decreto en agosto del 2006. La comision que habia
elaborado la politica de descentralizacion sigui6 trabajando en una
propuesta de Estrategia Nacional de Descentralizacion y Desarrollo
Local, para ser sometida a consulta en los territorios — lo que ocurrié en
septiembre — con el objetivo de mejorarla y aprobarla atn dentro del
periodo de mandato del gobierno. Finalmente, y con base en la estrate-
gia, el gobierno quiere dejar elaborado un borrador de Programa Nacio-
nal de Descentralizacion y Desarrollo Local, definiendo los resultados
esperados de corto, mediano y largo plazo, las entidades responsables, el
tiempo de ejecucion y los recursos necesarios para implementar la
estrategia. Este plan de accion apunta a la reduccion de la pobreza y al
desarrollo local, para lo que persigue un objetivo intermedio, el mejora-
miento de la gobernabilidad y esta propuesto como un instrumento
esencial para el alineamiento y armonizacion de la ayuda externa al
desarrollo local en armonia con el PND.

Por otro lado, y a nivel mas practico, el proceso de descentralizacion
prosigui6 al aumentarse la partida de transferencias a las municipalida-
des y a través de la descentralizacion de los servicios del sector publico en
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el campo social y en el campo de los servicios de gestion de tramites.
Ademas, con el apoyo del FMI, se han estudiado los mecanismos necesa-
rios para traspasar responsabilidades del gobierno central a los munici-
pios, de forma de alcanzar la neutralidad fiscal de las transferencias y no
provocar brechas financieras en el presupuesto.

La descentralizacion avanzé también en el campo social con la
implementacion de una fase piloto (para 17 municipios de 9 departamen-
tos) de la estrategia de Centros Proveedores de Servicios (CPS). Esta
estrategia tiene como objetivo acercar los servicios sociales a los ciudada-
nos mas pobres y a los que habitan en comunidades dispersas y alejadas
de los centros urbanos. La idea es reorientar la inversiéon social hacia los
lugares donde esa inversion ya alcanzé un cierto nivel, es decir, fortalecer
y concentrar servicios sociales en ciertos centros, en vez de dispersarlos.
Esos centros son reforzados con equipos, infraestructura en salud, agua,
saneamiento y proteccion social. Este trabajo de focalizar las inversiones
en los servicios sociales esta siendo realizado en colaboraciéon con las
municipalidades. Otra modalidad consiste en ampliar la cobertura de
servicios a la poblacion a través de las Unidades Proveedoras de Servi-
cios Integrales, que prestan servicios de asistencia en planificacion
familiar, capacitacion para el cuidado de la salud familiar, prevencion y
deteccion del cancer cérvico-uterino, servicios de odontologia para nifios
y adultos, orientaciones civicas, orientaciones sobre la prevencion de la
violencia intrafamiliar y registro civil de las personas.

Refuerzo de los Sistemas de Seguimiento

Se ha continuado el reforzamiento de los sistemas de evaluacion y segui-
miento que constituyen uno de los legados mas utiles de este gobierno y
del proceso de la ERCERP. Entre estos sistemas, los mas desarrollados
son:

— el Sistema Integrado de Gestion Financiera y Auditoria (SIGFA), que
ha sido beneficiado por la Ley de Administracion Financiera, que
obliga a extenderlo a todos los entes descentralizados y autonomos en
forma progresiva a partir del 2006, y ha sido reconocido por la
Asamblea Nacional como unica fuente oficial para el seguimiento al
presupuesto; a medida que la reforma de la administracion y finanzas
publicas avanza, el SIGFA se integra con diferentes subsistemas que
interactuan entre ellos y se vincula con sistemas conexos;

— el Sistema Nacional de Inversiones Publicas (SNIP), que creo las
Unidades Técnicas de Inversion Publica, avanzo en el refuerzo de los
sistemas de seguimiento fisico-financiero de los proyectos de inver-
si6n, en el registro de todos los proyectos de inversion, en las técnicas
presupuestarias de mediano plazo y en los criterios de priorizacion de
su cartera de proyectos;

— el Sistema Nacional de Participacién y Concertacion (PASE), herede-
ro del programa PASE y del proceso de consulta territorial asociado
con el PND; durante el 2005, el PASE realiz6 la divulgacion de los
Planes de Desarrollo Departamentales y Regionales y ayudo6 a crear
los Consejos Departamentales de Desarrollo;

— el Sistema Nacional de Seguimiento a Indicadores de Desarrollo
(SINASID), que a pesar de todo el esfuerzo que ha sido invertido en
su concepcioén y desarrollo, no ha conseguido sobrepasar sus proble-
mas de instalaciéon y transformarse en un instrumento util y eficaz de
seguimiento;
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— el Sistema de Informacion para la Cooperacion, SYSODA, un
sistema de libre acceso a través de la web que ha adquirido importan-
cla en afios recientes, y que presenta la actividad de donaciones y
préstamos concesionales que recibe de forma oficial Nicaragua; y
finalmente

— el sistema basado en la matriz de seguimiento (PAM) asociada al
acuerdo con el grupo de donantes de apoyo presupuestario.

Donantes, Asistencia y ERP

El contexto al que se enfrenta la asistencia externa en Nicaragua sigue
siendo el mismo: un gobierno que no tiene mucho apoyo de la poblacion
en general, que estd en una posicion antagonica frente al poder legislati-
vo y también, en cierta medida, frente a otros poderes del Estado y que
por eso se ha vuelto cada vez mas dependiente del apoyo de la coopera-
cion internacional. Las agencias de cooperacién han apoyado fuertemen-
te al gobierno, el cual gané la confianza de los donantes, primero por su
lucha contra la corrupcion de la administraciéon anterior, luego por su
cooperacion con el FMI y su seriedad en mantener la estabilidad ma-
croecondmica, y gradualmente también por sus esfuerzos en elaborar
planes nacionales, independientemente de las debilidades en sus procesos
de consulta. Cabe notar que la voluntad del gobierno de reducir la
pobreza no es uno de los factores que promovieron la confianza de la
cooperacion internacional. La mayoria de los representantes de los
donantes entrevistados en agosto del 2006 expresaron fuertes dudas
sobre esta voluntad — algo sobre el que estos informes han alertado hace
afios — pero no hay indicaciones que esto haya reducido su apoyo.

La Coordinacion de la Ayuda

Durante el altimo afio ha continuado el desarrollo del “Plan de Accion
Nacional para Armonizacién y Alineacién.” La tdltima versiéon contiene
mas metas e indicadores concretos en cada una de las secciones que lo
forman: apropiacion y liderazgo, armonizacion, alineamiento, y gestién
orientada a resultados. Nicaragua se ha ofrecido como pais piloto para
una evaluacion del CAD para medir los avances en la agenda de Paris.
En abril del 2006 una misién del CAD visité Nicaragua, y concluyé que
el pais estda muy avanzado en la implementacion de la Declaracion de
Paris, sin embargo, en la practica los avances son mas limitados. En
cuanto a la apropiacion, por ejemplo, la Asamblea Nacional no ha
aprobado este Plan, por lo que no esta claro que pasara con el mismo
después de las elecciones. Tampoco esta claro si todos los ministerios de
linea estan de acuerdo con todas las intenciones y metas del Plan.

Con respecto a la alineacion con las estrategias y sistemas del gobier-
no, se ha registrado un avance concreto, ya que de acuerdo a la Ley de
Administracién Financiera (Ley 550), toda la ayuda externa tendra a
partir de ahora que estar registrada dentro del presupuesto anual. Eso
implica también que toda la ayuda aparecera en el SIGFA, lo que contri-
buye fuertemente a la transparencia. Sin embargo, no toda la ayuda
externa usa cuentas del gobierno. El BID, por ejemplo, no puede usar
cuentas del gobierno y maneja sus fondos en cuentas separadas. Todavia
hay muchos donantes que prefieren mantener sus unidades de implemen-
tacion de proyectos. No todos los donantes estan de acuerdo con la
intenciéon de reducir la parte atada de la ayuda, o de incrementar ayuda
a través de fondos comunes o apoyo presupuestario.

Ha habido algtn progreso, al menos en el papel, en aspectos como el
establecimiento de un periodo oficial sin misiones de la cooperacion,
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avances en el marco presupuestario de mediano plazo y en la armoniza-
cion de los donantes. Sin embargo, en la practica el progreso ha sido
menor, en parte porque los donantes tienen dificultad en someterse a
reglas cuya creacién ellos mismos han apoyado, invocando la declara-
cion de Paris. La mayor parte de la ayuda todavia se realiza a través de
proyectos y a nivel sectorial el gobierno muestra poco liderazgo en la
ejecucion de los planes sectoriales y en coordinar la ayuda de los donan-
tes para esa ejecucion. En consecuencia, los avances en el apoyo presu-
puestario ocurren en paralelo con la ayuda de proyectos, al mismo
tiempo que conllevan sus propios costos de transaccion. En total, los
costos de transaccion para el gobierno no han bajado todavia como
resultado del AP.

Apoyo Presupuestario

En su primer afio, las experiencias del Grupo de Apoyo Presupuestario,
o Budget Support Group (BSG) han sido turbulentas. En la primera
reunion anual para revisar la Matriz de Evaluacion del Desempefio
(PAM), llevada a cabo a finales de mayo del 2005, los donantes quedaron
en general satisfechos con el desempefio del gobierno, pero expresaron su
preocupacion sobre la no aprobacion de varias leyes que estaban inclui-
das en el Programa del FMI, lo cual podria poner en riesgo la estabili-
dad macroeconémica en el futuro. El Grupo suspendi6 el desembolso del
AP del 2005, que hizo depender de una “carta de conformidad” del
FMI, que tenia que confirmar que no habian problemas de estabilidad
macroeconoémica en el corto plazo y que solo faltaban las reformas
estructurales para garantizar la estabilidad a mediano plazo. De esta
forma, el BSG de hecho ha funcionado como un “Grupo de Apoyo al
Fondo”, con el efecto de aumentar la presion sobre la Asamblea para
aprobar varias leyes estructurales. Cabe destacar que en realidad el BSG
da apoyo a un programa del FMI que va mas alla de sélo garantizar la
estabilidad macroeconémica. El Fondo sigue poniendo condiciones muy
detalladas, inmiscuyéndose en contenidos exactos de leyes a ser aproba-
das: una especie de microgestion, que lleva a una lucha continua entre
los dos Poderes del Estado, con la Asamblea que casi siempre cambia las
leyes propuestas, causando nuevas demandas del Fondo para reformas a
las leyes y asi creando nuevos conflictos. En contrapartida, hasta ahora,
los donantes de AP no han usado su influencia politica, al menos de
forma eficaz, para mejorar la gobernabilidad o reducir la pobreza.

La Responsabilidad Gubernamental Hacia la Ciudadania

En la opinién del gobierno, ha habido un progreso considerable en la
rendicion de cuentas a la ciudadania. A partir de la discusion publica de
la ERCERP, se han creado y tornado mas accesibles al publico sistemas
de planificaciéon y seguimiento como el SNIP y el SIGFA, que proveen
informacion sobre gastos. Por otro lado y a pesar de sus limitaciones, la
participacion territorial en el PND, las reuniones que se realizaron a
nivel de los departamentos y el estimulo por parte del gobierno central a
la realizacién de los PDD representan también algin aumento en la
transparencia y en la rendicién de cuentas hacia la ciudadania.

El papel del CONPES es uno de los argumentos que el gobierno
utiliza actualmente como prueba de que ha habido mejoras substanciales
en la rendicion de cuentas. La representacion extendida de la sociedad
civil en el CONPLES, su apertura a las iniciativas y sugerencias de otras
organizaciones, aunque no representadas directamente en el Consejo, y
la politica deliberada de su Secretaria Ejecutiva de reanudar lazos de
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cooperacion con otras instituciones del Estado, han contribuido significa-
tivamente a mejorar la calidad de la participacion, permitir un papel
mas activo a las organizaciones de la sociedad civil y conferir al CON-
PES un protagonismo que habia perdido. Sin embargo, no olvidemos
que el CONPES es un consejo consultivo del Presidente de la Republica,
por lo que su papel politico y su incidencia dependen sobre todo de la
voluntad del Presidente.

Hay una dualidad en la percepcién de la sociedad civil sobre la
transparencia y la rendicién de cuentas a nivel nacional. Sobre lo que
ocurre en los niveles superiores de la jerarquia gubernamental, la percep-
ci6én dominante entre las personas que entrevistamos es que hay una
disminucién en la transparencia, que hay cierta arrogancia y que la
rendiciéon de cuentas es mayor a los donantes que a la ciudadania. Por
otro lado, consideran que a otros niveles de la Administraciéon Central ha
aumentado la transparencia y ha mejorado la rendicién de cuentas a la
ciudadania. Cabe destacar que la Ley de Participacién Ciudadana es
considerada muy positiva, como también lo es el énfasis que este gobier-
no asigna al seguimiento en general, al SIGFA y al SNIP en linea y al
seguimiento que se viene haciendo a las metas del milenio. La sociedad
civil considera que entre los principales factores que han mejorado la
transparencia y la rendicién de cuentas a la ciudadania, se cuentan sus
esfuerzos de seguimiento a las politicas o actividades gubernamentales,
tales como las auditorias sociales a los municipios; el seguimiento a la
ejecucion de politicas publicas; y el monitoreo al Presupuesto General de
la Republica y al estado de avance de las leyes en la Asamblea.

En lo que se refiere a la rendicion de cuentas del Gobierno a la
Asamblea Nacional, las relaciones entre los dos fueron casi siempre
caracterizadas por un antagonismo considerable, con excepcion de
algunas ocasiones en las que ciertas presiones, casi siempre externas, los
obligaron a colaborar. Sin embargo hubo progresos innegables, como el
hecho que la AN reconocié recientemente el SIGFA como unica fuente
oficial para el seguimiento al presupuesto. También aqui parece existir
una relacién en dos niveles: antagénica y de confrontacion al mas alto
nivel y de mayor entendimiento y cooperacién en los niveles inferiores de
la jerarquia, o en relacién a cuestiones de caracter mas marcadamente
técnico.

Parece legitimo concluir que hubo progreso en la clarificacion y
sistematizacion de la informacion sobre la res publica. Sin embargo, las
cosas estan lejos de funcionar perfectamente, como se puede deducir de
la evolucién del indice de percepeién de la corrupeiéon de Transparencia
Internacional, que indica una preocupante falta de impacto sobre el
problema crucial de la corrupcion.

La Rendicion de Cuentas a Nivel Local
A nivel local, los municipios no tienen la misma percepcion optimista del
proceso de participacion sobre el PND que existe en el gobierno central.
Sin embargo, en el nivel municipal consideran que hubo algunas mejoras
en la rendiciéon de cuentas del nivel central al local, y que la consulta del
PND en los territorios y el sistema PASE ayudaron a que esto ocurriera.
Por otro lado, los gobiernos locales rinden cuentas a la ciudadania a
través de los cabildos municipales y de los espacios de concertacion
(Consejos de Desarrollo Municipal o CDM) donde se discuten, proponen
y gestionan proyectos y estrategias de desarrollo local. A nivel municipal
la situacion de rendir cuentas (alcaldias) y exigir cuentas (ciudadania) es
muy compleja. Los pocos recursos transferidos del nivel central al local y
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las deficiencias técnicas en las municipalidades no permiten desarrollar
un sistema para que los gobiernos locales puedan transmitir informacion
sobre sus acciones de una manera eficaz. Sin embargo, en algunos
municipios existe mayor transmisioén de informacién del quehacer
gubernamental cuyo proceso depende de la voluntad politica tanto del
alcalde como de la suspicacia de la ciudadania representada en el muni-
cipio.

En la mayoria de los municipios, la participacion ciudadana dentro
de los CDM es muy limitada y desorganizada, y en el peor de los casos,
algunos GDM no estan funcionando en sus respectivos municipios. En
términos generales, falta en la ciudadania local la cultura y el interés
para exigir cuentas a los gobiernos locales, y hay pocas iniciativas en pro
del fortalecimiento de capacidades locales para la incidencia en estrate-
gias de los gobiernos municipales.

En cuanto a la percepcion local sobre la transparencia en la gestion
de los gobiernos municipales, en este particular entran en juego la
gestion del alcalde y los intereses politicos, y las opiniones estan fuerte-
mente polarizadas. Una parte de los entrevistados a nivel municipal cree
que hoy en dia existe mayor transparencia en la gestiéon de los gobiernos
locales, pero otro grupo no piensa de la misma manera, alegando que
algunos alcaldes cometen actos de corrupcién con fines personales o bien
utilizan fondos para fines politicos sin informar la fuente de financia-
miento de los mismos.

Los informes de la Contraloria General de la Republica indican que
en general la transparencia ha aumentado a nivel municipal. En lo que
se refiere a probidad también ha habido algin avance, pero los proble-
mas del centro se reproducen frecuentemente en la periferia. Los munici-
pios mas avanzados en la participacion de la poblaciéon y en la rendicién
de cuentas lo hacen mejor que el gobierno central ya que la informacion
queda disponible rapidamente y de forma comprensible para los ciuda-
danos; sin embargo, la mayor parte de los municipios estan todavia lejos
de alcanzar esa situacion ideal. Estas opiniones son compartidas por
funcionarios municipales y por miembros de organizaciones de la socie-
dad civil que entrevistamos.

A pesar de los esfuerzos realizados para aumentar la rendicion de
cuentas y el seguimiento de las politicas piblicas no se han logrado
muchos avances a ese respecto. Un aspecto positivo de la ERCERP fue el
aumento de la conciencia por el gasto en pobreza, lo que hizo mas dificil
para el gobierno recortar el mismo. Por otro lado, el gobierno ha neutra-
lizado este efecto hasta cierto punto mediante la redefinicion del gasto en
pobreza para que incluya gastos en infraestructura econémica, lo que le
da mucha mas libertad para invertir en esa infraestructura y todavia ser
considerado gasto en pobreza. La pobreza parece haber aumentado en
Nicaragua, pero quizas habria aumentado todavia mas sin todo el
esfuerzo de transparencia, de seguimiento y de rendicién de cuentas que
se ha hecho, y que representa un progreso institucional apreciable. Si se
mantienen, los sistemas de seguimiento y de rendicién de cuentas ayuda-
ran, después de un proceso de aprendizaje, a que se gaste mejor el dinero
y a que se obtengan mejores resultados.

En conclusion podriamos decir que ha habido reales mejoras en la
rendicion de cuentas a la ciudadania, sin embargo, estas mejoras no
parecen haber tenido un impacto significativo sobre la reduccién de la
pobreza, al menos por ahora.
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Observaciones Finales: Pobreza Postergada.

El gobierno ha dado muestras a lo largo de los cuatro afios anteriores de
una envidiable energia, dedicacion y capacidad de trabajo al servicio de
la reforma y modernizaciéon del Estado, y ha hecho muchas cosas bien
incluyendo muchas que tienen que ver con la elaboracién del mismo
PND vy de los sistemas de seguimiento que le estan asociados. Donde en
definitiva no ha aprobado es en la reducciéon de la pobreza: a pesar de las
sucesivas condonaciones de la deuda, de los 500 o 600 millones de
dolares de AOD por afio y de la valvula de escape de la emigracion, hay
fuertes indicaciones de que la pobreza ha aumentado en Nicaragua.

No obstante, no se puede hablar de fracaso. Al contrario, este gobier-
no conservador cumplié su papel con éxito: creando condiciones favora-
bles a la continuacién y al refuerzo del proceso de acumulacion de
capital en Nicaragua, independientemente de las consecuencias en la
pobreza. Todo ha tenido mayor prioridad que la reduccion de la pobre-
za: el crecimiento econémico, la reforma del Estado, la deuda interna, la
situacién financiera del pais. Con el PND y con todos sus acuerdos con
los donantes, el gobierno intenté ademas garantizar, en la medida de lo
posible, la continuacion de esas condiciones, aun después de su salida del
poder.

Los donantes montaron todo el aparato del apoyo sectorial y del
apoyo presupuestario de acuerdo a los mejores principios de la declara-
cion de Paris (en la forma, pero quizas menos en el contenido), pero no
pensaron — o no pensaron lo suficiente — sobre si el crecimiento que
estimularon fue suficientemente pro-pobre. Condonaron deuda y gasta-
ron mas de 600 millones de délares por afio en ayuda oficial al desarro-
llo, supuestamente para la reduccion de la pobreza y, a pesar de que
hubo crecimiento econémico, la pobreza aumento.

Quizas la mas importante de todas las lecciones para el futuro sea
una que podia haberse aprendido ya hace afios: que el crecimiento
econémico no lleva automaticamente a la reducciéon de la pobreza. Sera
deseable que los donantes puedan, finalmente, empezar a pensar, con el
nuevo gobierno, respecto a lo que dignifica crecimiento pro-pobre —y
que no significa — y en las implicaciones practicas que todo eso pueda
tener para la asistencia que ciertamente continuaran dando a Nicaragua,
en parte porque ellos mismos necesitan de esa asistencia tanto como el
propio pais.
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1. Introduccion

Este es el cuarto de cinco informes anuales sobre la estrategia de reduc-
ciéon de la pobreza en Nicaragua, los cuales son producidos por el Institu-
te of Social Studies (ISS) por encargo de la Agencia Sueca de Coopera-
cion Internacional para el Desarrollo (Asdi), como parte de un proyecto
mas amplio de seguimiento de las estrategias de reducciéon de la pobreza
en América Latina.

En el primer informe anual, en el 2003, se formul6 la hipotesis de que
la Estrategia Reforzada de Crecimiento Econémico y Reduccion de la
Pobreza de Nicaragua (ERCERP), que habia sido publicada en julio del
2001 fuese “una estrategia sin duefio”, por el hecho que, a excepcién de
los donantes, practicamente nadie en el pais—ni el Gobierno, ni la
sociedad civil, ni los pobres — se identificaba con o se apropiaba de la
ERCERP. Los hechos en afios subsiguientes han confirmado esta hipote-
sis.

El segundo informe, en el 2004, sefial6 continuidades y cambios en la
implementacion de la estrategia de reduccion de la pobreza. Entre las
continuidades se incluyeron la implementacién de muchas de las politicas
y proyectos relacionados con la lucha contra la pobreza ya sefialados en
el informe del 2003, asi como ciertas tentativas de refuerzo institucional,
en particular de los ministerios a nivel central. Entre los cambios mere-
cen mencion la publicacion de la Ley de Transferencias Presupuestarias
a los Municipios de Nicaragua, el alcance del Punto de Culminacién de
la Iniciativa HIPC por parte de Nicaragua y la importante condonacién
de deuda externa asociada a éste, y la publicacion del Plan Nacional de
Desarrollo Operativo. Este documento ha contado con una apropiacion
mas fuerte por parte del Gobierno que la ERCERP; sin embargo el
crecimiento econdémico remplaza en ¢l la reduccion de la pobreza como
la principal prioridad.

En el afio 2005 se acentu6 el hecho de que la ERCERP habia sido
relegada a un plano secundario, sino de manera definitiva al menos por
un largo periodo, tanto en el debate politico como en las prioridades del
Poder Ejecutivo. Esta situacion aparecié como consecuencia de la con-
frontacion politica entre los Poderes del Estado de Nicaragua, de la
publicacion de la version mas reciente del PND Operativo, denominada
PND 2005-2009, y especialmente su aceptacion por parte de los donan-
tes como reemplazo de la ERCERP, con la consecuente subordinacion
de la reduccion de la pobreza al crecimiento econdémico como prioridad
central del Plan. Recuérdese que el PND nunca ha gozado de un pleno
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respaldo politico interno, nunca ha sido objeto de un amplio debate
nacional, ni ha sido alimentado por las organizaciones de la sociedad
civil a nivel nacional, principalmente en los gremios de productores
nicaragiienses. Sin embargo, este Plan, en su version actual, es aceptado
por la comunidad de donantes en su dialogo con el gobierno de Nicara-
gua.

En el 2006, una vez mas, la pobreza ha sido un problema postergado.
En el plano politico la eleccion presidencial ha dominado la atencion
publica, en el plano econémico el PND privilegié al crecimiento sobre la
reduccién de la pobreza, y en el plano financiero la primera prioridad ha
sido el refuerzo de la situacion financiera del pais, mediante el aumento
de las reservas internacionales, el pago de la deuda externa y el desen-
deudamiento del Banco Central de Nicaragua con el sistema financiero
nacional. Basandose en la tesis — cuya falsedad ha sido apuntada varias
veces en nuestros informes — de la asociacion directa y automatica entre
crecimiento econdémico y reducciéon de la pobreza, el gobierno continud
su politica de priorizar la creacién de condiciones favorables al creci-
miento sin preocuparse de la pobreza ni dar atenciéon a la naturaleza de
ese mismo crecimiento.

Sin embargo, tarde o temprano la realidad termina por imponerse
aun a las ilusiones mas confortables. A pesar de que la mas reciente
encuesta de medicion de nivel de vida de la poblacion nicaragiiense se
efectud a mediados del 2005, sus resultados preliminares ain no han sido
dados a conocer por las autoridades gubernamentales. El atraso guber-
namental en su publicacion lleva naturalmente a preguntarse si el indice
de pobreza no habra aumentado durante el periodo 2002-2005. Tal
interrogacioén parece fundada: datos preliminares no-oficiales de la
encuesta indican que la pobreza humana de Nicaragua se incremento6 en
extension (o sea, el indice de pobreza aumento) y profundidad (o sea, el
crecimiento de la pobreza extrema es mayor que el de la pobreza), entre
los afios 2001 y 2005".

Si se confirma, este hecho es particularmente significativo — y bastan-
te chocante — en Nicaragua. Recuérdese que se trata de un pais que en
afios recientes ha recibido flujos considerables de ayuda oficial al desarro-
llo supuestamente destinada a ayudar a reducir la pobreza, y que ha
beneficiado de una substancial condonacién de su deuda externa, libe-
rando recursos que se suponia serian utilizados para financiar el combate
a la pobreza. Asimismo, la emigracion constituye, desde hace afios, una
valvula de escape para muchos pobres que no sélo dejan de aparecer en
las estadisticas de la pobreza por el simples facto de emigrar, sino que en
su gran mayoria empiezan a enviar dinero a sus familias en Nicaragua,
contribuyendo a reducir la pobreza, especialmente cuando ésta se mide
en términos de ingreso. Finalmente, recuérdese el nivel de apoyo y de
aprobacion que el gobierno Nicaragiiense ha recibido de casi todos los
donantes fuertemente comprometidos — al menos en el papel — con el
objetivo de reducir la pobreza. Si a pesar de todas estas condiciones
favorables a su reduccién la pobreza no disminuye, es dificil resistir la
conclusiéon de que hay algo profundamente errado en la politica guber-
namental de reduccién de la pobreza, en las hipétesis sobre las cuales ella
se encuentra basada y en la orientacion y papel de los principales donan-
tes.

El tema especial de este informe es la responsabilidad gubernamental
hacia la ciudadania y mas especificamente la rendicion de cuentas

1 Largaespada et. al., 2006
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asociada con esa responsabilidad, frecuentemente designada por “rendi-
cién de cuentas hacia abajo”. En particular, se tratara de siy hasta qué
punto la ERCERP, el PND y todos los procesos que se encuentran
asociados han contribuido para mejorar esa rendicién de cuentas, tanto a
nivel nacional como a nivel local.

Casi toda la informacién en la que este informe se basa fue recolecta-
da antes de las elecciones de noviembre de 2006, las cuales, como se
sabe, han sido ganadas por el candidato Daniel Ortega, del Frente
Sandinista de Liberacion Nacional.
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2.Condiciones
Politicas,
Economicas y
Sociales

2.1. Introduccion

En esta seccion se presenta un resumen de la evolucion de la situacion
politica, econémica y social en Nicaragua durante el afio 2006. La
situacion politica se ha caracterizado por una disminucion de las con-
frontaciones entre los Poderes del Estado, asociada con un cambio en las
prioridades de los partidos politicos, ahora mas orientados hacia las
elecciones de noviembre. En el plano econémico, la situacion se caracte-
riza por una desaceleracion en el crecimiento econémico, con una tasa
de crecimiento de unos 3%, sin mucho impacto sobe el desempleo, y una
continuacion de los esfuerzos para mantener la estabilidad macroeconé-
mica y para reforzar la situaciéon de las reservas internacionales. Final-
mente, desde el punto de vista social hay indicaciones de que la pobreza
habra aumentado, en extension y en profundidad, entre el 2001 y el
2005; igualmente grave es el descenso de la tasa neta de escolarizacién
primaria, que es al mismo tiempo, un indice de pobreza actual y un
factor importante de pobreza futura.

2.2. La Situacion Politica

A medida que el pais ha avanzado en su calendario electoral, el protago-
nismo del Poder Ejecutivo va decayendo y las relaciones entre los Poderes
del Estado han entrado en un periodo de cese de hostilidades. El presi-
dente Enrique Bolafios ha tenido dificultad en encontrar su papel para
los dltimos seis meses de gobierno El Presidente de la Republica ha
endosado la candidatura presidencial de su ex ministro de Hacienda y
Crédito Publico y candidato de la ALN. Sin embargo, el descenso de la
popularidad del Presidente oblig6 al candidato de la ALN a distanciarse
abiertamente de ¢él. Los miembros del Gabinete del Presidente Bolafios se
sumaran mayoritariamente hacia la fuerza de la ALN; sin embargo,
sectores minoritarios apoyaron al PLC y al MRS. En el tramo final del
periodo presidencial del Ing. Enrique Bolafios, se nota que la campaifia
electoral ha permitido ocultar la carencia de liderazgo presidencial para
enfrentar problemas graves del pais tales como la situaciéon energética.
Sobre este tema, el presidente Bolafios no ha emprendido una sola
iniciativa, excepto haber incrementado en una hora el tiempo solar y, a
destiempo ha acudido al gobierno venezolano en busca de petréleo
barato con la condicién de que el pais sudamericano condone la deuda
de Nicaragua en el marco de la Iniciativa para Paises Pobres Muy
Endeudados. Asimismo, se han multiplicado las acusaciones de corrup-
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cién en contra de funcionarios de su gobierno. El presidente ha cerrado
fila junto a sus funcionarios y desdefiado las acusaciones, atribuyéndolas
a la campaiia electoral.

En el 4mbito socio econémico, el Gobierno no pudo resolver la
demanda salarial de los médicos del sector publico que estuvieron en
huelga durante 5 meses desde finales del afio pasado, a pesar de los
costos en vidas humanas que esta huelga supuso. En contraste con la
situacion de los médicos, los transportistas si produjeron perturbacion
suficiente para obligar al gobierno a satisfacer sus exigencias de subsidio
para el transporte colectivo de pasajeros en la Ciudad de Managua. Sin
embargo, la potencialidad de conflictos sociales es elevada. Una de sus
manifestaciones mas recientes fue la huelga en la Direccién General de
Ingresos, un lugar inesperado: sus trabajadores conocedores de primera
mano de la recaudacion tributaria del pais fueron a la huelga reclaman-
do ajustes salariales.

El sistema regulatorio del pais se manifiesta en crisis. Por una parte,
como una secuela de las reformas a la Constitucion del 2005, se presento
un conflicto sobre quién es el Director del Instituto Nicaragiiense de
Telecomunicaciones y Correos (TELCOR) al haber una funcionaria que
se resistio a aceptar su destitucion por el presidente de la Republica.

Pero lo mas grave del riesgo regulatorio se manifiesta en la crisis
energética, la cual supone cortes del servicio de energia hasta por ocho
horas en distintos sectores del territorio nacional que causaron enormes
pérdidas en toda la economia del pais. Hubo una seria descordinacion
entre la empresa distribuidora de energia eléctrica Union Fenosa y el
ente regulador, el Instituto Nicaragiiense de Energia, con acusaciones y
quejas de ambas partes. Las tensiones en el sector energético de Nicara-
gua se incrementaron por dos razones fundamentales: la primera es que
no existieron iniciativas gubernamentales para enfrentar el déficit de
energia del pais de manera inmediata y es improbable que tales iniciati-
vas aparezcan antes de febrero del afio proximo; y la segunda fue la
descoordinacion entre el ente regulador y Union Fenosa. Esta situacion
incrementa el riesgo de que una de las partes, sea el Gobierno de Nicara-
gua o la empresa distribuidora, aleguen incumplimiento de contrato con
causales suficientes para darlo por concluido.

La Corte Suprema de Justicia resolvié sus dificultades para elegir a su
presidente e integrar sus Salas, por lo cual ha salido del foco de atencién
publica y solo estara presente en la medida en que los conflictos de
naturaleza politica necesiten de su injerencia para resolverse.

La situacién politica de Nicaragua aparecié dominada por las eleccio-
nes del cinco de noviembre. La victoria del candidato Daniel Ortega
levanta la cuestion de lo que podra ser el gobierno, particularmente en el
area economica. Al respecto, prominentes lideres empresariales del pais
han dicho insistentemente en privado que no sentian panico ante un
eventual triunfo de Daniel Ortega, sino que consideran que el candidato
del FSLN conoce cudl es la realidad en que ejerceria la presidencia ahora
y ademas que el nuevo contexto internacional hace a Nicaragua mucho
mas dependiente del mundo capitalista de lo que ya fue en los afios
ochenta. Por otra parte, consideran que prominentes miembros del
FSLN forman parte del sector privado y tienen inversiones cuantiosas en
el pais; todos estos factores juntos hacen poco probable que Daniel
Ortega desarrolle una politica hostil hacia el sector privado.

En lo que se refiere a cambios en el régimen politico, se debe valorar
la nueva correlacion de fuerzas surgida del proceso de transiciéon demo-
cratica: durante los afios 80, el FSLN tuvo un control hegeménico y casi
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monopdlico sobre el poder politico; ahora, con un régimen pluripartidis-
ta, el FSLN no tendra mayoria absoluta en la Asamblea Nacional ni
cuenta con un control partidista sobre el Ejército y la policia.

2.3. El Desempeio Economico en el 2006

El escenario macroeconémico en el 2005 se caracterizé por una baja
tasa de crecimiento econémico de 4%, un Producto Interno Bruto (PIB)
Nominal equivalente a US$4,910 millones, una tasa de inflacién de 9.6%
que contuvo un leve aumento de 0.4% en el salario promedio de los
trabajadores que laboran en las empresas®, una tasa de desempleo abierto
de la poblacion economicamente activa de 5.6%° -que es un punto
porcentual menos que la registrada en noviembre de 2004-, y un coefi-
ciente de Gini de 43.1% en la distribucién del consumo®.

La economia da claras muestras de una desaceleracién de su tasa de
crecimiento, la ayuda internacional aumenta pero sujeta al cuamplimiento
de las condicionalidades de reforma estructural del programa econémico
del FMI, el gasto de inversioén puiblica muestra una notable caida y se
observa una disminucién de actividad del inversionista privado, especial-
mente en el mercado financiero, en espera de los resultados de las elec-
ciones nacionales.

Para el 2006, se espera una tasa de crecimiento econémico de 3.0%,
una tasa de inflacion del indice de precios al consumidor nacional de
7.9%, una tasa de deslizamiento anual del tipo de cambio oficial de 5% y
una tasa de desempleo global de 25.3% de la poblacién economicamente
activa. Con una poblacién total de 5.9 millones de habitantes, el Produc-
to Interno Bruto (PIB) Per Capita esperado en 2006 seria de US$901;
con el nuevo dato de la poblacion total del pais de 5,142,098 habitantes,
resultante del VIII Censo de Poblacion y IV de Vivienda de 2005, el PIB
Nominal Per Cépita para 2006 se aproxima a US$1,025.

2 E | poder adquisitivo de los salarios promedios de los entes auténomos y del gobierno central se incrementaron 13.4%
y 7.4% respectivamente entre diciembre 2004 y diciembre 2005.

3 El principal problema del mercado laboral es el subempleo, que afecta aproximadamente al 40% de la poblacion econd-
micamente activa.

4 Fuente: Informe sobre Desarrollo Humano 2005, Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo.
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Cuadro 2.1: Perfil Econémico - Octubre 2006

NICARAGUA
PERFIL ECONOMICO 2007 OCTUBRE 2006
CONCEPTO UNIDAD DE MEDIDA 2002 2003 2004 2005 2006 1/ 2007 2/
1. PRODUCTO INTERNO BRUTO
Valor Real (3) Millones de Dolares de 2000 4,102 4,205 4,419 4,596 4,734 4,923
Tasa de variacion Por Cientos 0.8 25 5.1 4.0 3.0 4.0
Valor Nominal Millones de Dolares 4,026 4,102 4,496 4,910 5,293 5,642
Tasa de Inversion Fija Real Porcentajes del PIB Real 22.0 222 225 219 218 23.2]
2. POBLACION
Poblacién Total Miles de Habitantes 5,342 5,482 5,626 5,774 5,912 6,052
Tasa de variacion Por Cientos 26 26 2.6 2.6 24 2.4
Poblacién Econémicamente Activa Miles de Personas 1,979 2,060 2,145 2,233 2,319 2,409
3. PIB POR HABITANTE Y POBREZA
Valor Real (3) Dolares de 2000 768 767 785 796 801 813]
Tasa de variacion Por Cientos -1.8 -0.1 24 1.3 0.6 1.6
Valor Nominal Délares 754 748 799 850 895 932
indice de Pobreza (4) Porcentajes de la Poblacion Total 457 45.5 44.9 44.4 441 43.6
[ndice de Pobreza Extrema (4) Porcentajes de la Poblacion Total 15.0 14.8 14.3 13.9 13.6 13.3
4. COMERCIO EXTERIOR
Exportaciones FOB Millones de Ddlares 672 737 923 1,053 1,196 1,340
Domeésticas Millones de Délares 561 605 756 858 950 1,070
Valor Agregado de la Maquila Millones de Dolares 111 133 167 195 246 270
Tasa de variacion de las Exportaciones FOB Por Cientos -4.5 9.7 251 14.1 13.6 121
Importaciones CIF Millones de Dolares 1,754 1,880 2,192 2,595 2,829 2,762
Tasa de variacion Por Cientos -1.2 72 16.6 18.4 9.0 -2.4
Saldo Comercial Millones de Délares -1,082 -1,143 -1,270 -1,542 -1,633 -1,422
% del PIB Porcentajes del PIB -26.9 -27.9 -28.2 -31.4 -30.9 -25.2
Saldo en Cuenta Corriente Millones de Délares -699 -651 -696 -800 <729 -682]
% del PIB Porcentajes del PIB -17.3 -15.9 -15.5 -16.3 -13.8 -12.1
5. RESERVAS INTERNACIONALES (5)
Reservas Internacionales Brutas Millones de Dolares 454 504 670 730 840 934
Meses de Importacion CIF Namero de Meses de Importacion 3.1 3.2 3.7 34 3.6 41
Reservas Internacionales Netas Millones de Dolares 275 308 451 537 800 893
Meses de Importacion CIF Numero de Meses de Importacion 19 20 25 25 34 3.9
Reservas Internacionales Netas Ajustadas Millones de Dolares 64 82 211 282 495 565
Variacién Absoluta de las RINAs Millones de Délares 48 18 128 71 213 70|
6. COOPERACION EXTERNA
Cooperacion Total Millones de Dolares 461 587 648 431 573 550
Donaciones Millones de Dolares 248 284 307 169 202 250
Prestamos Millones de Délares 213 303 3 262 371 300|
7. DEUDA PUBLICA EXTERNA
Saldo (6) Millones de Doélares 6,363 6,596 5,391 5,348 4,459 4,697
Servicio Pagado Millones de Doélares 158 102 76 89 109 134
Alivio HIPC del Pago de la Deuda Externa (7) Millones de Délares 217 214 202 215 200 176
8. EJECUCION FISCAL (Gobierno Central)
Ingresos Totales Millones de Cérdobas 8,563 10,151 12,231 14,708 17,444 19,915
% del PIB Porcentajes del PIB 14.9 16.4 171 17.9 18.8 19.1
Gastos Totales Millones de Cordobas 11,501 13,994 16,184 18,925 23,092 24,156
% del PIB Por Cientos 20.0 22.6 22.6 23.0 24.8 23.2]
Deficit (-) 6 Superavit (+) Millones de Cordobas -2,938 -3,843 -3,953 -4,217 -5,647 -4,241
Deficit/PIB Porcentajes del PIB -5.1 -6.2 -5.5 -5.1 -6.1 -4.1
9. MONEDA Y BANCA
Dinero o Medio Circulante (M1/PIB) Porcentajes del PIB 7.2 8.0 8.5 9.3 9.8 10.2
Cuasidinero (Depdsitos de Ahorro y a Plazos/PIB) Porcentajes del PIB 76 9.1 9.3 9.0 9.3 9.6
Activos Liquidos en Cérdobas (M2/PIB) Porcentajes del PIB 14.8 171 17.8 18.3 19.1 19.8]
Depositos en Dolares/PIB Porcentajes del PIB 297 30.1 30.0 29.2 28.1 31.0]
Liquidez Global (M3/PIB) Porcentajes del PIB 445 471 47.8 475 471 50.7]
Crédito al Sector Privado/PIB Porcentajes del PIB 19.7 23.8 26.2 29.7 30.7 31.6]
[10. TASA DE INTERES (8)
Moneda Nacional
Activa (9) Por Cientos 15.7 14.4 12,5 9.4 13.0 11.0
Pasiva (10) Por Cientos 7.3 45 45 4.4 5.2 5.0
Moneda Extranjera
Activa (9) Por Cientos 11.9 114 10.0 10.4 12.0 11.0
Pasiva (10) Por Cientos 6.1 3.9 3.4 3.9 4.5 4.3
[11. TASA DE INFLACION (11)
[ndice de Precios al Consumidor Nacional (1999=100)
Promedio Anual Por Cientos 17.7 124.0 134.5 147.4 160.6 172.9]
A Diciembre Por Cientos 119.4 127.2 138.9 1522 164.2 175.7
Tasa de inflacion del IPC Nacional
Promedio Anual Por Cientos 3.7 53 8.5 9.6 9.0 7.6
A Diciembre Por Cientos 3.9 6.5 9.3 9.6 79 7.0
[12. SALARIO Y CANASTA DE CONSUMO BASICO
Salario Promedio Nacional a diciembre Coérdobas 3,223 3,479 3,810 4,452 4,894 5,286
Costo de la Canasta de Consumo Basico a diciembre Cordobas 2,120 2,312 2,565 2,795 3,101 3,380
Cobertura del Salario sobre la Canasta de Consumo Por Cientos 152.0 150.5 148.6 159.3 157.8 156.4
[13. TASA DE DESEMPLEO (12)
Tasa de desempleo global Porcentajes de la PEA 25.0 26.1 256 251 253 24.9]
Tasa de desempleo abierto Porcentajes de la PEA 124 135 129 125 12.7 12.3
Tasa de desempleo equivalente (13) Porcentajes de la PEA 12.6 127 12.6 12.6 12.6 12.6
14. TIPO DE CAMBIO OFICIAL
Al 31 de diciembre Cérdobas por US$1.00 14.67 15.55 16.33 17.15 18.00 18.90|
Tasa de variacion Por Cientos 6.0 6.0 5.0 5.0 5.0 5.0
Promedio anual Cérdobas por US$1.00 14.25 15.11 15.94 16.73 17.57 18.45|
Tasa de variacion Por Cientos 6.0 6.0 55 5.0 5.0 5.0
Memorandum:
[15. PIB en precios corrientes Millones de Cérdobas 57,376 61,959 71,661 82,162 92,994 104,095
[16. PIB en precios constantes Millones de Cordobas de 1994 28,088 28,796 30,277 31,482 32,417 33,724

1/: Preliminar.
2/ Pronéstico elaborado por Néstor Avendario, octubre 2006.

3/: Tipo de cambio utilizado: C$12.68/US$1.00 (promedio del afio de 2000).

41: Los indices de pobreza y de pobreza extrema que fueron obtenidos en las encuestas de medicion de nivel de vida corresponden a los afios de 1993, 1998 y 2001. Los otros datos son estimados por el autor.
5/: Netas, segtin metodologia FMI. Para 2006, se incluye la condonacion de US$202 millones que se adeudaban al FMI

62 Incluye la reduccion de la deuda con paises que no son miembros del Club de Paris y la recompra del remanente de la deuda con la banca comercial con la Inciativa HIPC en 2007 y 2008,
71 Concedido s6lo por el Club de Paris y los organismos financieros multilaterales (BM/IDA, BID, BCIE, FMI, OPEC, Otros)

8/: No incluye factor de mantenimiento de valor, que es igual a la tasa de devaluacion nominal acumulada en cada afio.

9/: Hasta 1998, promedio simple; a partir de 1999, promedio ponderado. Tasa para préstamos de corto plazo a fin de periodo.

10/: Hasta 1998, promedio simple; a partir de 1999, promedio ponderado. Tasa para depositos a a plazo de 1 mes, fin de periodo.

11/: La tasa de inflacién de la Ciudad de Managua era el tnico indicador del de los precios al en el pais hasta el afio de 2000.

12/: Estimada por el autor desde 2002; igualmente los datos de la poblacion econémicamente activa del pais.

13/: Asociada con la tasa de subempleo. El subempleo es el principal problema estructural que afecta al mercado laboral, al estimarse en un 40% de la PEA en 2005,

Fuente: Hasta 2005, datos oficiales; 2006-2007, estimaciones del autor.

Elaborado por Néstor Avendaio, economista. Octubre 2006.
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El déficit en cuenta corriente de la balanza de pagos tiende a mantenerse
estable en un nivel cercano al 14% del PIB, resultante de exportaciones
domésticas de bienes FOB de US$950 millones, un valor neto de la
maquila de US$246 millones, importaciones de bienes CIF de US$2,829
millones, pago de la deuda externa de US$110 millones y remesas fami-
liares que transitan a través del sistema financiero y las casas intermedia-
doras por US$750 millones. La cooperacién externa se estima en
US$593 millones, en caso de que se cumplan las metas macroeconémi-
cas y, especialmente, las reformas estructurales incluidas en el programa
del Fondo Monetario Internacional (FMI).

Aungque no se prevé la conclusion de las reestructuraciones de deudas
con paises que no son miembros del Club de Paris en el marco de la
Iniciativa HIPC y del remanente de la recompra de la deuda con la
banca comercial realizada en diciembre de 1995, Nicaragua obtuvo una
nueva reducciéon de la deuda externa, gracias la Iniciativa de Reduccion
de la Deuda Multilateral (MDRI por sus siglas en inglés), de US$202
millones y US$694 millones que se adeudaban al FMI y al Banco Mun-
dial (BM/IDA) respectivamente. Esto facilitara una mayor disponibili-
dad de recursos presupuestarios para el avance hacia las Metas de la
Cumbre del Milenio.

La politica fiscal y la politica monetaria son y continuaran siendo
‘mas de lo mismo™ contraccion del déficit fiscal, antes del registro de las
donaciones externas, hasta un nivel cercano al 6.0% del PIB Nominal (o
en precios corrientes) y una tasa de crecimiento de la base monetaria
similar a la del PIB Nominal, que se pronostica en 13.2%. Las restriccio-
nes fiscales y monetarias continuaran apuntando a la proteccion de las
reservas internacionales y al mantenimiento de la estabilidad macroeco-
némica acompaiiado de un anémico crecimiento econémico, sin mucho
impacto sobre el empleo, ya que para reducir en 1 punto porcentual la
tasa de desempleo abierto (de 12.7%) el PIB Real (o en precios constantes)
tiene que crecer entre 6% y 7% anual.

El FMI, en su afan de imponer sus metas extremadamente ortodoxas
aun en un ambiente electoral de un pais pobre y endeudado como sigue
siendo Nicaragua, condiciona la ayuda internacional en divisas liquidas
de apoyo a balanza de pagos de US$224 millones provenientes de orga-
nismos financieros multilaterales y paises europeos al cumplimiento de
las siguientes reformas estructurales:

— reformar el Codigo Tributario el 31 de marzo de 2006 (esta es la
unica reforma hasta ahora aprobada por la Asamblea Nacional);

— elaborar una estrategia detallada y un plan de implementacién de la
reforma del sistema de pensiones de la seguridad social el 30 de junio
de 2006, para que sea aprobada por el nuevo gobierno de forma a
garantizar la sostenibilidad del sistema de pensiones;

— reformar la Ley de Transferencias Municipales el 30 de junio de 2006
y el marco legal de los municipios para garantizar una descentraliza-
cion efectiva, con el fin de neutralizar el 100% de las transferencias de
ingresos del Gobierno Central a los gobiernos locales a partir de

2007;

— reformar la Ley de Estabilidad Energética el 31 de agosto de 2006,
para eliminar controles sobre el mercado de ocasién de energia y del
mercado de hidrocarburos.;

— publicar un plan detallado para la implementaciéon de la Ley de
Responsabilidad Fiscal el 31 de agosto de 2006, para que sea aproba-

da por el nuevo gobierno para fortalecer las finanzas publicas me-
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diante el establecimiento de reglas numéricas y procedimientos para
el disefio e implementacion de la politica fiscal; y

— presentar nuevas reformas del sistema financiero nacional al gabinete
econémico el 31 de agosto de 2006, con los siguientes propositos:
fortalecer la independencia y la posicién financiera del BCN; conti-
nuar las reformas del marco legal del sistema financiero; fortalecer la
estructura para la administracion de la titulaciéon de tierras; eliminar
las maximas tasa de interés de las micro-financieras; otorgar inmuni-
dad a las autoridades de la Superintendencia de Bancos y de Otras
Instituciones Financieras (SIBOIF); mejorar el papel de la SIBOIF en
las vigilancias de las principales adquisiciones de las instituciones
financieras; y aprobar la Ley Anti-Droga y la Ley Anti-Terrorismo.

Se observa un serio atraso en el cumplimiento de esas reformas estructu-
rales, lo que podria implicar el congelamiento de préstamos externos de
US$70 millones provenientes del FMI, BID y BM/IDA, que son destina-
dos al aumento de las reservas internacionales, al pago de la deuda
externa y al desendeudamiento del BCN con el sistema financiero
nacional:

Los choques externos provenientes de la volatilidad de los precios
internacionales del petroleo que alteran la presion inflacionaria ‘baja y
estable’ y las condicionalidades macroeconémicas y de reforma estructu-
ral del 'MI contribuyen para el estancamiento de la estabilizacién
macroeconoémica y el crecimiento anémico de la produccion en Nicara-
gua.

En el Anexo 1 se presenta una sintesis de la evolucion de la economia
de Nicaragua, y en particular de su ajuste macroeconémico, desde 1990
en forma de graficos. Para el 2007, se prevé’ una tasa de crecimiento del
Producto Interno Bruto Real en el nivel de 4%, junto a un incremento la
inversion fija desde 21.8% del PIB en el 2006 a 23.2% del PIB. El volu-
men de las exportaciones de bienes y servicios crecera a una tasa anual
de 11.4%, mientras que el volumen de las importaciones de bienes y
servicios aumentard en 9.1%. La tasa de desempleo abierto disminuira
hasta 12.3% vy el indice de pobreza humana tendera a ubicarse en el nivel
de 43.6% de la poblacién total del pais. El déficit en cuenta corriente de
la balanza de pagos bajara hasta el 12.0% del PIB, las reservas interna-
cionales brutas arribaran a los US§934 millones, y el saldo de la deuda
externa se perfila en el nivel de US$4,697 millones. Se reducira el déficit
fiscal y se estima que las proximas autoridades gubernamentales manten-
dran la tasa de deslizamiento anual del tipo de cambio oficial en el 5%.

2.4. Las Condiciones Sociales
2.4.1 LaPobreza Humana de Nicaragua
La cuarta y mas reciente encuesta de medicién de nivel de vida de la
poblacién nicaragiiense se efectudé a mediados del 2005, pero las autori-
dades gubernamentales han tardado en dar a conocer sus resultados
preliminares. Cabe recordar que la tercera encuesta realizada en el 2001
concluyé que el 45.8% de la poblacion total de 5.2 millones de habitantes
era pobre y, entre los pobres, el nimero de personas afectadas por la
extrema pobreza era igual al 15.1% de la poblacién total.

El atraso gubernamental en la publicaciéon de, por lo menos, los datos
preliminares de la cuarta encuesta de la pobreza han levantado en varios
circulos la suspicacia que el indice de la pobreza y el indice de la pobreza

5 Ver en el Anexo 2 una prevision mas detallada e indicaciones sobre los supuestos en los que se basa la prevision.
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extrema hayan aumentado durante el periodo 2002—2005. Algunos
indicadores macroeconémicos oficiales observados entre el 2002 y el
2005 refuerzan dicha suspicacia: sin considerar la grave inequidad en la
distribucién del ingreso, el crecimiento econémico promedio anual fue
de 3.1% mientras la poblacién crecia a un ritmo promedio anual de
2.6%; el Producto Interno Bruto per cdpita se elevd de US$788 en el 2001
a US$850 en el 2005 y en términos reales creci6 0.4% promedio anual
en esos cuatro afios. Por otro lado, de acuerdo con la Ley de Okun, que
determina la relacion entre la variacion de la tasa de desempleo abierto y
la tasa de crecimiento de la producciéon de bienes y servicios, la evidencia
empirica de Nicaragua demuestra que la reduccion de 1 punto porcen-
tual de la tasa de desempleo abierto requiere que la tasa de crecimiento
anual del Producto Interno Bruto Real sea de 7.2%.

Otro elemento que se debe tener en cuenta para explicar el silencio
gubernamental sobre el comportamiento de la pobreza en Nicaragua es
el resultado del VII Censo de la Poblacién y IV Censo de Vivienda de
2005, el cual fue publicado tardiamente e indica que en el 2005 la
poblacioén total del pais fue de 5,142,098 habitantes, con una densidad de
42.7 habitantes/km? y una tasa de crecimiento intercensal de 1.7%
promedio anual entre 1995 y 2005 — o sea, una cifra completamente
distinta de los 2.6 por ciento mencionados en el parrafo anterior.

Cabe recordar que la proyeccion oficial de la poblacién total de
Nicaragua para el 2005 (antes de conocerse los resultados del censo), de
acuerdo con cifras publicadas por el Banco Central de Nicaragua, era de
5,774.4 miles de habitantes, por lo cual se observé una reduccion de
632.3 miles de habitantes con el resultado del censo®. También cabe
recordar que el indice de pobreza humana de la tercera encuesta de
medicién de nivel de vida del 2001 se basé en una poblacién total pro-
yectada de 5,205.0 miles de habitantes, superior a la obtenida con el
censo.

Por otro lado, la tasa de crecimiento promedio anual de la poblacién
fue de 1.7% durante el periodo 1995-2005, mientras que en 1995 era de
3.0%. La drastica reduccion de dicha tasa es bastante discutible porque,
de acuerdo con la Encuesta Nicaragiiense de Demografia y Salud de
2001, en Nicaragua se observaba una tasa de fecundidad de las mas altas
de Latinoamérica, 3.8 hijos promedio por mujer en edad fértil, las
mujeres en extrema pobreza tienen una tasa de fecundidad dos veces mas
elevadas que las mujeres no pobres, la tasa global de fecundidad es de 1.7
para mujeres con educacion superior y de 5.2 para mujeres que carecen
de instruccién y un factor determinante es que el 46% de las adolescentes
alos 19 anos de edad han estado alguna vez embarazada.

Sin embargo, si aceptaramos el menor niimero de habitantes del pais
resultante del Censo de Poblacion 2003, el valor preliminar del Producto
Interno Bruto per cdpita de 2005 equivalente a US$850.3 seria sustituido
con el nuevo valor de US$933, y se proyecta un valor de US$1,027 para
2006 st el PIB Real llegase a crecer 3.7%, tal como lo programé el
gobierno desde el tercer trimestre de 2005. Con la correccion estadistica
de la poblacion en 2005, ademas del reajuste del 70% del PIB Real
realizado a finales de 1999 y revisado en el 2000, Nicaragua ha dejado
de ser un pais pobre en el 2006, al superar su ingreso interno bruto per
capita promedio anual la barrera de los mil ddlares.

6 EI'19 de junio del 2006, los medios de informacion publica comunicaron que (en el INEC) “Tampoco han explicado qué
impacto tuvo en los resultados del censo, la pérdida de casi 100 mil boletas, lo que aumenta las dudas sobre los datos
del supuesto decrecimiento de la poblacion”.
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Con base en todas las observaciones arriba mencionadas, es muy
posible que el indice de pobreza humana de Nicaragua se haya incre-
mentado durante el periodo 2001-2005, aunque en el dltimo afio de
dicho periodo se observé un notable aumento del gasto de reducciéon de
la pobreza hasta el 13.0% del PIB y el 50.4% del gasto publico (incluyen-
do las amortizaciones de la deuda gubernamental externa e interna),
aunque sobre la base de una nueva definiciéon de dicho gasto’. Esto
parecen confirmarlo datos preliminares no-oficiales de la Encuesta de
Medicion de Nivel de Vida 2005, los cuales indican que la pobreza
humana de Nicaragua se incrementé entre los afios 2001 y 2005.

El consumo y el ingreso se concentran siempre de forma mayoritaria
en el 10% de la poblacién, especialmente en el caso de los hogares
urbanos y en el Departamento de Managua. Las diferencias entre pobres
extremos y no pobres contintian siendo significativas, ya que en el 2001
por cada cérdoba (en precios corrientes) de consumo en el quintil mas
pobre, el mas rico consumia C$8.78, mientras que en el 2005 el consumo
se contrae levemente, hasta C$7.67. La inequidad en la distribucion del
ingreso contintia ampliandose. La desigualdad en la distribucion del
ingreso, con un Coeficiente de Gini de 0.57, es mas alta que la desigual-
dad de la distribucién del consumo, con un Coeficiente de Gini de 0.44.

Los perfiles de un pobre urbano y de un pobre rural en Nicaragua no
varfan en gran forma: ambos coinciden en que la necesidad prioritaria
que tienen que satisfacer, o sea su principal preocupacion, es comer; la
segunda necesidad de una familia pobre rural es poseer tierra mientras
que la desganada necesidad de una familia pobre urbana es tener em-
pleo; y para ambos pobres, el urbano y el rural, la vivienda es la tercera
necesidad, la cuarta es salud, la quinta es educacion, y la sexta tener
acceso a agua segura y a saneamiento ambiental.

2.4.2 LaPrioridad del Gasto de Reduccién

de la Pobreza en el Gasto Publico Total
Tomando en cuenta los datos del informe de liquidacion presupuestaria
de 2005, elaborada por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y
presentada a la Asamblea Nacional a mas tardar en marzo del 2006, el
gasto de reduccion de la pobreza se elevo de 11.9% del PIB en el 2004 a
13.0% del PIB en el 2003, al totalizar C$10,663.4 millones equivalentes
a US$669.0 millones y al 48.1% del gasto total presupuestario (incluyen-
do en este total el pago de amortizaciones de la deuda gubernamental
externa e interna). En términos per capita, el gasto de reduccion de la
pobreza se incrementd de US$95 en el 2004 a US$110 en el 2005 y se
prevé que siga aumentando hasta US$113 en el 2006.

Cabe mencionar que el gasto de reduccion de la pobreza del 2004
incorpora a la nueva redefinicién de dicho gasto aprobada para el 2005
(ver Guimardes y Avendafio, 2006: 22-23), por lo cual se puede aseverar
que dicho gasto se increment6 1.1 puntos porcentuales del PIB en el 2005
respecto al 2004°.

7 En forma extraoficial, sobre la base de informacion de la IV Encuesta de Medicion de Nivel de Vida del 2005, reciente-
mente se ha divulgado en algunos medios de comunicacion publica del pais que el indice de pobreza humana de Nicara-
gua fue de 47.1%, mientras que el indice de pobreza extrema alcanzo el nivel de 16.0%.

8 Largaespada et al., 2006.

¢ Seria conveniente que la Secretaria Técnica de la Presidencia corrija la serie historica del gasto de reduccién de la pobre-
za, que se inicia desde 2001 (debido a que Nicaragua arribo al Punto de Decision de la Iniciativa HIPC en diciembre del
2000), con el propdsito de conocer el comportamiento de este gasto y su correlacion con el comportamiento del indice
de pobreza humana del pais.
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Figura 2.1

GASTO DE LA ESTRATEGIA DE REDUCCION DE LA POBREZA DE NICARAGUA
EN 2005: C$10,663.4 MILLONES
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Debido a la inclusion del aspecto productivo en el nuevo concepto del
gasto de reduccion de la pobreza adoptado en el 2005, el gasto de capital
o de inversion fija fue mas importante que el gasto corriente en este
objetivo presupuestario, correspondiendo al 55.3% del gasto de reduc-
cion de la pobreza, o sea C$5,901.3 millones equivalentes a US$352.6
millones. Entre estos proyectos de inversion, se distinguen los de la
infraestructura vial y municipal.

El 44.7% del gasto de reduccion de la pobreza, o sea C$4,762.1
millones equivalentes a US$284.5 millones, se destin a gasto corriente,
el cual se concentrd en subsidios — para el consumo de energia eléctrica,
agua potable y servicio de transporte colectivo de pasajeros en autobuses
urbanos —, aumentos salariales y compra de medicamentos, los cuales
fueron financiados principalmente con los ingresos tributarios.

Entre los principales proyectos implementados en la estrategia de
reduccion de la pobreza en el 2005, por institucion publica, cabe mencio-
nar los siguientes:

— Presidencia de la Republica: Sistema Nacional de Concertacion,
Coordinacion, Informacion y Participacion (PASE); Fondo Social
Suplementario; y Programas de Atencion a la Poblacion de Escasos
Recursos.

— Ministerio de Gobernacién: Seguridad Ciudadana.

— Ministerio de Hacienda y Crédito Publico: Direccién y Coordinacion
Ordenamiento de la Propiedad; Coordinacion Delegaciones de la
Propiedad; y Cuantificacién e Indemnizacion de la Propiedad.

— Ministerio de Fomento, Industria y Comercio: Apoyo a la Innovacion
Tecnologica en Nicaragua; Proyecto de Competitividad, Aprendizaje
e Innovacion; y Registro de la Propiedad Intelectual.

— Ministerio de Educacion, Cultura y Deportes: Servicios de Educacion
Primaria; Servicios de Educacion Secundaria; y Programa de Apoyo
a las Politicas del Sector Educativo y Descentralizacion (PAPSE).

30



Ministerio Agropecuario y Forestal: Asistencia Alimentaria para
personas Afectadas por Desastres; Proyecto de Tecnologia Agrope-
cuaria; y Apoyo a Familias Rurales en Zonas Afectadas por Sequia e
Inundaciones.

Ministerio de Transporte e Infraestructura: Mejoramiento de Cami-
nos Rurales (Adoquinado); Rehabilitacion de Carreteras; y Rehabili-
tacién de Caminos Secundarios.

Ministerio de Salud: Gestion Administrativa Financiera (de activida-
des centrales y de servicio de salud a las personas).

Ministerio del Trabajo: Apoyo a la Formacion Profesional de Hostele-
ria y Turismo en Nicaragua; Programa de Capacitaciéon en Autocons-
truccion de Viviendas; e Instituto Nacional Tecnologico.

Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales: Programa
Socioambiental y Desarrollo Forestal (POSAF II); Segundo Proyecto
de Municipios Rurales; y Programa de Apoyo al Sector Medio
Ambiente de Nicaragua.

Ministerio de la Familia: Programa de Atencién Integral a la Nifiez
Nicaragiiense (PAININ II); Red de Proteccion Social MINSA; y Red
de Protecciéon Social MECD.

Instituto de Desarrollo Rural: Programa de Reactivacion Productiva
Rural; Rehabilitacion de Caminos Rurales; y Fomento a la Produc-
cion de Granos Basicos.

Fondo de Inversién Social de Emergencia: Obras Viales; Sistemas de
Agua potable; y Rehabilitacion de Escuelas Primarias y Preescolares.

Instituto de la Vivienda Urbana y Rural: Programa Multifase para
Viviendas de Interés Social (I Fase).

Instituto Nicaragiiense de Fomento Municipal: Segundo Proyecto de
Municipios Rurales; Programa de Fortalecimiento y Desarrollo
Municipal; y Programa de Fortalecimiento de la Gestion Municipal y
desarrollo Local (PROGESTION),

Figura 2.2 Gasto de la Estrategia de Rediccion
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Fuente: Con base en datos del Informe de Liquidacion de los P 2002-2005, MHCP, y del BCN.

Por otro lado, siempre de acuerdo con datos gubernamentales y con la
nueva definiciéon del gasto de reduccion de la pobreza establecido en el
2005, el 67.0% del gasto total para la reduccion de la pobreza se concen-

tro

en el primer nivel de incidencia directa en la reduccion de la pobreza. El gasto
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mas importante en este nivel fue el de los subsidios al transporte colectivo
de pasajeros en la Ciudad de Managua, agua potable y energia eléctrica.
El gobierno transfiri6 C$204 millones, equivalentes a US$12.2 millones,
a las empresas distribuidoras de energia eléctrica con el fin de contener el
alza de las tarifas por los mayores costos del petroleo y sus derivados,
debido a que el 80% de la generacion de electricidad en el pais es ofreci-
do por plantas térmicas. Ademas, se sostuvo la red de proteccion social,
se brind¢6 asistencia a la nifiez y las familias vulnerables en las zonas
rurales y, por otro lado, se apoy6 a las comunidades indigenas.

Las transferencias a las municipalidades aumentaron, como un
porcentaje de los ingresos tributarios, de 4% en el 2004 a 6% en el
2005, lo que ha sido aprobado por la Asamblea Nacional al acelerar el
ritmo de las mismas contemplado en la Ley N° 466, Ley de Transferen-
cias Presupuestarias de los Municipios de Nicaragua, aprobada el 13 de
julio del 2003 y publicada en La Gaceta N° 157 del 20 de agosto de
2003. Asi, el monto de las transferencias municipales se elevéd de un
monto equivalente de US$25.7 millones en el 2004 a US$51.5 millones
en el 2005. Las municipalidades asignaron estos recursos principalmente
a la construccion de infraestructura municipal. Asi mismo, se observo
que la inversion en la construccién y el mantenimiento de caminos
rurales se afecté por los atrasos en la aprobacion de los recursos y los pro-
cesos de licitacion de las obras; se incorporaron 1,428 maestros para
ampliar la cobertura educativa en los niveles preescolar, primario y
secundario, pero se regazaron y concluyeron otros programas de educa-
cién téenica; se observo un mayor abastecimiento de medicamentos,
cuatro veces mayor que el valor efectivamente gastado en 2004; y se atra-
saron tanto la ejecucion de proyectos integrados de agua potable Mana-
gua-Periferia y Esteli-Ocotal, como el proyecto de saneamiento ambien-
tal del Lago de Managua.

El segundo nivel de incidencia, denominado fortalecimiento de capacidades para
mejorar el ingreso, particip6 con el 25.0% en el gasto total de reduccion de
la pobreza, mediante la ejecucion de los proyectos de carreteras troncales
y de la educacién secundaria y técnica, que compensaron los atrasos en
la licitacién de proyectos de energia eléctrica que realiza la Comision
Nacional de Energia y de otros proyectos impulsados por el Instituto de
Desarrollo Rural.

El tercer nwvel de incidencia, denominado fortalecimiento institucional, gobernabi-
lidad y clima de negocios, absorbié el 11.5% del gasto total de reduccion de la
pobreza. En el ambito del fortalecimiento institucional, se distinguieron
los sectores de la educacion y el desarrollo local; en el area de gobernabi-
lidad, se gastaron pocos recursos en el fortalecimiento de la justicia y de
la contraloria; en cuanto a la mejora del clima de negocios, se destacaron
las acciones relacionadas con el ordenamiento de la propiedad y la
promocion de las exportaciones; y sobre los censos y las encuestas, en
junio del 2005 se realizaron simultaneamente el Censo Nacional de
Poblacién, cuyo resultado fue preliminarmente publicado en julio de
2006 y Vivienda —una poblacién total de 5.1 millones de habitantes y
una tasa de crecimiento promedio anual de 1.7% durante el periodo
1995-2005, y la IV Encuesta de Mediciéon de Nivel de Vida de la Pobla-
cion, cuyos resultados preliminares no se encuentran disponibles 14
meses después de haberse realizado.

10 E| Poder Ejecutivo propuso el 4.5% de los ingresos tributarios como transferencias a los gobiernos municipales, pero la
Asamblea Nacional elevo la propuesta a 6.0% de los ingresos tributarios.
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2.4.3 Alivio HIPC y Gasto de Reduccion de la Pobreza

El Gasto de Reduccion de la Pobreza y su Financiamiento
El gasto total de la reduccion de la pobreza en el 2005 observo un
financiamiento que se caracteriz6 por una mayor participacion de los
ingresos tributarios y de las donaciones externas, asi como por una
menor participacion del Alivio HIPC y de los préstamos externos, al
compararse con la estructura de dicho financiamiento registrado en el
2004.

Entre el 2004 y el 2005, la estructura del financiamiento de este gasto
muestra que los ingresos tributarios elevaron su participacion de 25.7% a
36.4% y la de las donaciones externas pasé de 16.7% a 18.6%; por otro
lado, el Alivio HIPC redujo su contribucion de 23.2% a 19.0% y la de los
préstamos externos de 31.8% a 23.6%; por su parte, las rentas con
destino especifico mantuvieron practicamente constante su participacion

en el financiamiento del gasto de reducciéon de la pobreza en el nivel de
2.3%.

Los Recursos Internos

Los ingresos tributarios y las rentas con destino especifico financiaron el
45.2% del gasto de reduccion de la pobreza, superior al 38.7% registrado
en el 2004 pero atn inferior al 54.8% observado en el 2002".

Figura 2.3
INGRESOS TRIBUTARIOS DESTINADOS AL GASTO DE
REDUCCION DE LA POBREZA
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Fuente: Con base en datos del Informe de Liqui ion de los P 2002-2005, MHCP.

La creciente participacion de los ingresos tributarios en el financiamiento
de la estrategia de reduccion de la pobreza se explica con el aumento de
3 puntos porcentuales del PIB que ha registrado la presién tributaria del
Gobierno Central, a pasar de 13.3% del PIB en el 2001 a 16.6% del PIB
en el 2005, como efecto de la Ley de Equidad Fiscal y sus reformas, asi
como de la ampliacion del nimero de contribuyentes y de una mejor
administracion en la recaudacion de impuestos.

11 Pero nétese que la definicion de lo que constituye el gasto de reduccion de la pobreza era distinta en el 2002.
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La Cooperacion Externa

Las donaciones externas destinadas al gasto de reducciéon de la pobreza
sumaron US$118.8 millones. Entre esas donaciones, se destacan los
recursos donados y programados para el 2005 con la nueva modalidad
de apoyo presupuestario, por un monto de US$63.8 millones, los cuales
fueron recibidos tardiamente debido a la solicitud que hiciera el Grupo
de Apoyo Presupuestario al gobierno de Nicaragua de una carta de
conformidad del FMI sobre el cumplimiento de los acuerdos correspon-
dientes al tercer y altimo afio del Programa para el Crecimiento y
Reduccién de la Pobreza (PRGE). A pesar de que la carta del FMI
reflejaba mas bien incumplimiento de las reformas estructurales progra-
madas para ese afio, el Grupo de Apoyo Presupuestario comenzo a
entregar sus donaciones al gobierno de Nicaragua en noviembre, de
manera que dichos recursos contribuyeron mas a fortalecer la posicion
de las reservas internacionales netas oficiales que a financiar el gasto de
reduccion de la pobreza humana del pais'.

Figura 2.4
COOPERACION EXTERNA DESTINADA AL GASTO DE
REDUCCION DE LA POBREZA
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Fuente: Con base en datos del Informe de Liquidacion de los Pr 2002-2005, MHCP.

Por otro lado, los préstamos externos destinados al gasto de reducciéon de
la pobreza alcanzaron el monto de US$150.4 millones, cifra que dismi-
nuy6 en 11.4% respecto al 2004 por las limitaciones que impone la ley de
endeudamiento publico y por el establecimiento de las donaciones
provenientes del Grupo de Apoyo Presupuestario, sin obviar las posibles
disminuciones de la cooperacién resultante de los diez meses de confron-
tacién politica principalmente entre la Asamblea Nacional y el Poder
Ejecutivo.

En suma, el total de la cooperacion externa (donaciones y préstamos)
que fue asignada a la estrategia de reduccion de la pobreza en el 2005
fue de US$269.2 millones, equivalentes al 62.5% de los recursos externos
recibido por el pais y al 42.2% del gasto del presupuesto nacional desti-
nados a los programas y proyectos de reduccion de la pobreza.

12 Sin embargo, y a pesar de entregados tarde, los fondos de algunos donantes (en particular, Suecia) habian sido inclui-
dos en Presupuesto General de la Republica, por lo que fueron utilizados para financiar el gasto de reduccion de la po-
breza, y no sélo para aumentar reservas.
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El Alivio HIPC

En el 2005, el Alivio HIPC recibido solamente de dos grupos de acree-
dores fue de US$215.4 millones, de los cuales US$109.9 millones provi-
nieron de los paises del Club de Paris y US$105.5 millones fueron conce-
didos por las IFIs. El Alivio HIPC represento el 62.3% del servicio
contractual de la deuda externa, o sea del total de intereses y amortiza-
ciones si Nicaragua honrase toda su deuda externa.

Figura 2.5
ALIVIO HIPC DE LA DEUDA EXTERNA DE NICARAGUA
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Fuente: Con base en datos del Banco Central de Nicaragua.

Cabe mencionar que después de 2 afios y 9 meses que Nicaragua se
gradu6 en el Punto de Culminaciéon ‘Flotante’ de la Iniciativa ‘HIPC?,
aun no se ha reestructurado, con los “Términos de Colonia’ y en el marco
de la Iniciativa HIPC, un monto nominal de US$1,358 millones adeuda-
dos a 11 paises que no son miembros del Club de Paris (en orden de
importancia de las deudas, Costa Rica, Libia, Honduras, Iran, Argelia,
Pert, Polonia, Venezuela, China Popular, ex Reputblica de Yugoslavia e
India) y otro monto nominal de US$198 millones adeudados a la banca
comercial internacional. De los paises que no pertenecen al Club de
Paris, hasta la fecha sélo se han reestructurado deudas por US$35.4
millones, en orden de importancia por los montos, con Hungria, Corea
del Norte, India, Trinidad y Tobago y Jamaica.

Del total del Alivio HIPC correspondiente al 2005 antes mencionado,
solo se asignaron US$121.2 millones al financiamiento de proyectos de
reduccion de la pobreza y no fueron adicionales al gasto social ordinario
que va efectuaba el gobierno central (como ocurri6 desde el inicio de la
asignacion del dicho Alivio desde 2001). Ese monto fue levemente infe-
rior al registrado en el 2004, que sumé US$124.3 millones, y que fue
equivalente al 56.3% del Alivio HIPC proveniente de los dos grupos de
acreedores antes sefialados.

El143.7% restante del Alivio HIPC del 2005, o sea US$94.2 millones,
fue asignado a financiar los pagos de la deuda del gobierno central con
sus acreedores internos®, entre los que se destacan, por un lado, el Banco
Central de Nicaragua con los Certificados Negociables de Inversion
(CENIs) por quiebras bancarias, rebautizados como Bonos Bancarios,
con un monto de C$923.8 millones equivalentes a US$55.2 millones y al

13 El pago del servicio (intereses y amortizaciones) de la deuda interna del Gobierno Central en 2005 sum¢ €$2,832.2 mi-
llones, equivalentes a US$169.2 millones.
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32.6% del servicio total de la deuda gubernamental interna y, por otro
lado, el pago de los BPI a los confiscados en sus propiedades durante la
década de los ochentas, con un monto de C$1,173.6 millones, equivalen-
tes a US$70.1 millones y al 41.4% del servicio total de la deuda guberna-
mental interna.

Figura 2.6

ALIVIO HIPC DEL CLUB DE PARIS Y DE LOS ORGANISMOS
MULTILATERALES Y SU CONTRIBUCION AL FINANCIAMIENTO DE
LA ESTRATEGIA DE REDUCCION DE LA POBREZA
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Figura 2.7

EL ALIVIO DEL PAGO DE LA DEUDA EXTERNA Y LA CRECIENTE CARGA
DEL PAGO DE LA DEUDA INTERNA DEL GOBIERNO CENTRAL
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Fuente: Con base en datos del Ministerio de Hacienda v Crédito Publico.

Otros dos usos de los recursos liberados del pago de la deuda externa son
(i) el fortalecimiento de la posicion de las reservas internacionales netas
oficiales del pais mediante el aumento de las disponibilidades del Gobier-
no Central en el Banco Central de Nicaragua, que en el 2003, segun el
Informe de Liquidacién del Presupuesto General de la Republica del
MHCP, totalizaron G$234.2 millones equivalentes a US$14.0 millones, y
(i1) el desendeudamiento del Banco Central de Nicaragua principalmente
frente al sistema financiero nacional y empresas publicas por colocacio-
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nes de bonos', el cual, de acuerdo con datos del Banco Central de
Nicaragua, excluyendo el saldo de la deuda por las intervenciones y
liquidaciones bancarias, se redujo de C$5,932.0 millones, o sea
US$355.2 millones, en el 2004 a C$5,667.8 millones, o sea US$322.0
millones, en el 2005.

El presupuesto Nacional (Reformado)

y el Alivio HIPC para el 2006

Sobre los supuestos de una tasa de crecimiento econémico de 3% y una
tasa de inflaciéon promedio anual de 9.0% en el 2006, la reforma del
Presupuesto General de la Republica de este afio realizada en septiembre
recientemente pasado, que implicé un aumento de ingresos y gastos de
(C$874.3 millones y G§1,564.3 millones respectivamente, tiende a elevar
la presion tributaria del Gobierno Central hasta 17.1% del PIB, los
ingresos totales gubernamentales a 18.7% del PIB, el gasto total (exclu-
yendo la amortizacién de la deuda publica externa e interna) del Gobier-
no Central a 24.6% del PIB, y el déficit fiscal antes del registro de las
donaciones externas a 5.9% del PIB.

Los ingresos aumentan por la proyeccion inicial conservadora del
monto de los impuestos por parte del Ministerio de Hacienda y Crédito
publico, con el fin de reducir el gasto relacionado con las transferencias
constitucionales, entre las cuales se destacan las transferencias al Consejo
Nacional de Universidades, las Alcaldias Municipales y la Corte Supre-
ma de Justicia, por lo cual es dudoso que dicho aumento se pueda atri-
buir exclusivamente a mejoras en la eficiencia administrativa de la
recaudacion de impuestos.

Figura 2.8

LA ESTRUCTURA DEL GASTO DEL GOBIERNO CENTRAL EN 2006
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Fuente: Con base en datos del Minisiterio de Hacienda y Crédito Publico y de la Asamblea Nacional.

Los gastos fueron aumentados para cumplir los acuerdos gubernamenta-
les con los sindicatos de los trabajadores de la salud y la educacion del
sector publico, apoyar el proceso electoral, fortalecer la seguridad ciuda-
dana, el subsidio al transporte urbano de la Ciudad de Managua, mien-
tras que se registr6 un gran sub ejecucion de la inversion publica, espe-
cialmente la construccién y mantenimiento de la red vial.

14 |os titulos valores emitidos de la autoridad monetaria son Letras Estandarizadas Subastadas, Bonos del Banco Central
(a 3 afos plazo) y Titulos Especiales de Inversion.
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El total de ingresos esperado por el Gobierno Central este afio ascien-
de a C$17,444 millones, equivalentes a US$993 millones, mientras el
gasto presupuestario totaliza C$22,947 millones, equivalentes a
US$1,306 millones; por consiguiente, el déficit fiscal es equivalente a
US$313 millones y es financiado plenamente con recursos de la coopera-
cion internacional, lo cual facilita el aumento de C$421 millones, equiva-
lentes a US$24 millones, en las disponibilidades del Gobierno Central en
el Banco Central de Nicaragua.

El gasto social incluido en el presupuesto nacional de este afio se
aproxima a 12.3% del PIB y al 44.8% del gasto total reformado, y se
observan, en términos reales (o en precios constantes de 1994), aumentos
de 13.0% en educacion y 11.6% en salud. En dolares estadounidenses a
precios corrientes y en términos per capita, el gasto de educaciéon pasa de
US$H38 en el 2005 a US$44 en el 2006, mientras que el gasto de salud se
eleva de US$28 a US$32 en ambos afios respectivamente. Cabe destacar
que el pago de intereses y amortizaciones del Gobierno Central a sus
acreedores externos e internos absorbe el 30.1% de los ingresos tributa-
rios esperados en el 2006.

Figura 2.9
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Por otro lado, en el 2006 el Alivio HIPC facilitado por los dos grupos de
acreedores antes mencionados, el Club de Paris y las instituciones finan-
cieras internacionales, se estima en US$200.3 millones, equivalentes al
58% del servicio contractual del total de la deuda externa del pais. De
dicho Alivio, aproximadamente US§86 millones son destinados al gasto
de reduccién de la pobreza, el cual se vincula con el total del gasto social
reformado que suma US$662.4 millones —incluyendo los gastos relacio-
nados con las transferencias municipales, el Fondo de Inversion Social de
Emergencia y los proyectos productivos ejecutados por el Instituto de
Desarrollo Rural y el Instituto de Fomento Municipal, entre otros-. Por
lo tanto, el presupuesto nacional del 2006 contintia mostrando la practi-
ca gubernamental de no asignar exclusivamente los recursos liberados
del pago de la deuda externa al financiamiento de los proyectos de
educacion, salud y saneamiento ambiental, al destinar aproximadamente
el 43% del Alivio HIPC al financiamiento del gasto social total.
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Aspectos del Presupuesto para el 2007

Las Principales Asignaciones Presupuestarias

La politica fiscal propuesta para el 2007, asi como la politica monetaria,
es mas de lo mismo, por lo cual los objetivos del gasto publico permane-
cen inalterables para el 2007, excepto el gasto electoral que se concentrd
en el 2006.

En el gasto total propuesto (incluyendo las amortizaciones de la deuda
publica) para el 2007, de C$29,042 millones equivalentes a US$1,574
millones, el pago de la deuda publica interna con los acreedores privados
participa con el 12% vy el pago de la deuda publica externa con el 6%;
ambos pagos absorben el 30% de los ingresos tributarios proyectados
para el 2007.

El gasto social contemplado en la propuesta presupuestaria para el
préximo aio se aproxima a CG$12,880 millones y al 12.4% del PIB
esperado el proximo afio, el cual incluye, entre otros, la contratacion de
900 nuevos maestros y 500 nuevos policias, la incorporacion de 986
nuevos centros escolares autbnomos, la rehabilitacién de centros escola-
res y adquisicién de materiales escolares, la construccion y rehabilitacion
de la red vial nacional (FOMAV), la adquisicién de medicamentos y
material de reposicion periddica, el subsidio en los servicios basicos a
jubilados y el subsidio de agua potable a los asentamientos espontaneos.

Sin embargo, las principales tensiones que presenta la asignacion de
los recursos presupuestarios, que podrian desembocar en los ya tradicio-
nales conflictos de inicios de cada afio, son la demanda de mayores
reajustes salariales en el sector salud; el proyecto del presupuesto 2007
que contiene sélo 3 meses de transferencia para el transporte urbano
colectivo de Managua y Ciudad Sandino; la entrega de subsidios a la
empresa estatal de agua potable debido a los rezagos en la tarifa de agua;
los potenciales subsidios al sector energético; la falta de financiamiento
del gasto del INIFOM, INEC, MARENA y MIFAMILIA al concluir
los proyectos financiados con la cooperacién externa en estas institucio-
nes y que en gran parte financian sus gastos corrientes; y el repudio del
pago de la deuda publica interna con los acreedores del sector privado.

El Gasto de Reduccion de la Pobreza y su Financiamiento

El gasto de reduccion de la pobreza para el 2007 totaliza el monto de
C$13,862.6 millones, equivalentes a US$751 millones y al 13.2% del PIB
esperado en ese afio. Su estructura de financiamiento es la siguiente:
ingresos tributarios o rentas del Tesoro, 47.3%; rentas con destino especi-
fico, 1.5%; donaciones externas, 17.1%; préstamos externos, 21.1%; y
Alivio HIPC de la deuda externa, o ingresos tributarios liberados del
pago de la deuda externa, 13.0%. Comparados a la participacion de
estas variables en el 2006, se observa una caida de los préstamos exter-
nos, el mantenimiento de la participacion del Alivio HIPC y de las
donaciones externas, y un leve aumento de las rentas del Tesoro.
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Figura 2.10

FINANCIAMIENTO DEL GASTO DE REDUCCION DE LA POBREZA 2007
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

Cabe sefialar que el financiamiento del Alivio ‘HIPC’ para el gasto de
reduccién de la pobreza en el 2007 suma US$97.3 millones, que repre-
sentan el 55.4% de los recursos liberados del pago de la deuda al Club de
Paris y a las instituciones financieras internacionales (sefialadas en la
grafica anterior), los cuales suman US$176 millones. Asi, se continda
observando la tradicional e importante desviacion de los recursos libera-
dos del pago de la deuda externa hacia otros fines distintos de la estrate-
gia de reduccion de la pobreza de Nicaragua en la programacion del
presupuesto nacional para el 2007.

2.5. Algunos Indicadores Relacionados

con la Pobreza en el 2005
En el escenario politico-social en el 2005 predominaron los conflictos:
huelga de los docentes del sistema de educaciéon publica y del personal
médico del sistema de salud publica en demandas salariales, huelga de
los empresarios de autobuses urbanos de la Ciudad de Managua en
demanda del subsidio por los crecientes precios de los combustibles, y 10
meses de conflictos entre los Poderes del Estado, principalmente entre la
Asamblea Nacional y el Poder Ejecutivo.”.

El retorno a la estabilidad se logré a través de una Ley Marco a
inicios del dltimo trimestre del 2005, lo cual también facilito el realinea-
miento del programa del FMI al aprobar la Asamblea Nacional varias
leyes relacionadas con las reformas estructurales de la economia.

Algunos indicadores sociales se deterioraron en ese escenario politico-
econémico-social del 2005, tal como se demuestra a continuacién con
base en datos oficiales del Banco Central de Nicaragua, Instituto Nacio-
nal de Estadisticas y Ceensos, Ministerio de Educacion, Cultura y Depor-
tes, Ministerio de Salud, Ministerio de la Familia, Empresa Nacional de
Acueductos y Alcantarillados y Fondo de Inversion Social de Emergen-
cia.

2.5.1 Apoyo ala Produccion
En el mercado energético, la capacidad instalada de energia renovable se
aument6 en 10 MW, con el proyecto geotérmico San Jacinto-lizate, y se

15 Guimaraes y Avendano, 2006.
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dio mantenimiento a 569.8 Km. de carreteras, que representan aproxi-
madamente el 30% de la red de carreteras pavimentadas del pais.

2.5.2 Educacién

La tasa neta de escolarizacion primaria descendié de 82.6% en el 2004 a
80.3% en el 2005, y ha mostrado una reduccién de 5.2 puntos porcen-
tuales desde el 2002, afio en que alcanzo el nivel de 85.5%. Las autorida-
des gubernamentales sefialan que el descenso brusco de la tasa neta de
educacion primaria obedece a ‘las limitaciones econdmicas, el incremen-
to de los flujos migratorios y el aumento del costo de la educacion’, y
‘dificultades porque el ‘sector educativo cuenta con las capacidades de
infraestructura para atender a un mayor nimero de estudiantes’.

Figura 2.11
TASA NETA DE ESCOLARIZACION PRIMARIA
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La apertura de modalidades educativas flexibles, como la educacion
secundaria a distancia y el bachillerato por madurez, contribuy6 a elevar
la tasa neta de escolarizacion secundaria de 40.1% en el 2004 a 41.9% en
el 2005, mientras que la apertura de centros preescolares comunitarios
en el area rural y la entrega de alimentacién escolar en los centros
facilito el incremento de la tasa neta de escolarizacion preescolar de

30.8% en el 2004 a 32.5% en el 2005.

2.5.3 Salud

No existe informacién actualizada sobre la tasa de mortalidad infantil y
la tasa de mortalidad de menores de 5 afios de edad, debido a que estos
indicadores son obtenidos con la Encuesta Nicaragiiense de Demografia
y Salud (ENDESA), con una periodicidad de cinco afios, que esta previs-
ta a efectuarse en el periodo 2006-2007.

Por otro lado, los programas de vacunacién aumentaron su cobertura
a menores de un afio entre el 2004 y el 2005: 1 dosis de BCG, de 87.8%
a 100.0%; 3 dosis de antipolio, de 79.8% a 86.7%; y 3 dosis de 5-en-1, de
79.4% a 86.2%.

También entre el 2004 y el 2005 se observo la disminucion de la
proporcion de muertes de menores de 5 afios de edad provocadas por
causas diarreicas, de 9.1% a 7.5%, y por infecciones respiratorias agudas,
de 17.6% a 9.8%.
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La tasa de mortalidad materna continiia muy alta al registrar el nivel
de 94.7 por cada 100,000 nacidos vivos, dada la persistencia de proble-
mas de acceso de la poblacion, especialmente de las zonas rurales, a las
unidades de salud — segun la ITI Encuesta de Medicion de Nivel de Vida
del 2001, el 13.1% de la poblaciéon no tenia acceso a los servicios de salud
—, problemas de acceso a los servicios especializados ¢ insuficiente
cobertura de las casas maternas.

Figura 2.12
TASA DE MORTALIDAD MATERNA
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Sin embargo, algunos indicadores de controles prenatales y captacion
precoz del embarazo incrementaron su cobertura, a saber: entre el 2004
y el 2005, la cobertura de partos institucionales pasé de 51.3% a 54.1%;
la cobertura de cuidados prenatales se elevo de 64.5% a 71.5%; y la
cobertura de captacion precoz del embarazo se increment6 de 30.2% a
34.7%

Ademas, se observo la disminucion del porcentaje de mujeres en edad
tértil (de 15 a 49 afios) que tienen acceso a la planificacion familiar a
través de los servicios del Ministerio de Salud, al pasar de 16.1% en el
2004 a 12.9% en el 2005, lo cual podria ser explicado, segun las autori-
dades publicas, por una menor educacion sexual en las familias y centros
de estudios y por la falta de acceso a los anticonceptivos.

En cuanto a la prevalencia del VIH/SIDA, el porcentaje de la pobla-
cion afectada por esta pandemia no supera el 1% de la poblacién total
del pais, la principal via de contagio es la transmision sexual, el grupo
mas afectado es el de los jévenes, principalmente mujeres, y se observa
un aumento de la transmisioén vertical (madre-hijo). Las regiones con
mayor afectaciéon son las de Chinandega, Managua, Leén, Masaya y las
Regiones Auténomas Atlantico Norte y Sur.

2.5.4 Agua Potable y Saneamiento Ambiental

La cobertura de agua potable entre la poblacién de zonas urbanas se
increment6 de 75.8% en el 2004 a 77.6% en el 2005 — lo que significé un
total de 180,000 nuevos usuarios, al concluirse el programa piloto en
diez barrios marginales y periurbanos de Managua—, mientras que la
cobertura del agua segura entre la poblacion rural se elevo de 48.5% en
el 2004 a 50.5% en el 2005 —al concluir el Fondo de Inversién Social de
Emergencia (FISE) proyectos en zonas rurales que expandieron el
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servicio a 50,000 nuevos usuarios-. Asi, la cobertura nacional de agua
potable y agua segura se expandi6 de 75.8% en el 2004 a 77.6% en el
2005.

Figura 2.13
EL ACCESO DE LA POBLACION AL AGUA SEGURA
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Fuente: Con base en datos de ENACAL y SETEC.

La proporcién de la poblaciéon urbana con acceso a los servicios de
alcantarillado aumento de 35.1% en el 2004 a 35.9% en el 2005 —lo que
signific6 46,000 nuevos usuarios principalmente en la periferia de las
ciudades urbanas —y el acceso nacional al saneamiento pas6 de 87.1% a
87.7% en ambos afios respectivamente. El FISE beneficio a 47,000
personas con proyectos de letrinificacion en las zonas rurales con la
construccion de 9,800 letrinas.

2.5.5 Proteccion Social

El nimero de nifios menores de 6 afios de edad en extrema pobreza
atendido por los programas integrales de proteccion social disminuy6 de
104,000 en el 2004 a 98,731 en el 2005, o sea una reduccion del 5.1%, lo
cual se explica con la reduccion del 35% de la cobertura del programa
de Accién Integral a la Nifiez Nicaragiiense (PAININ), la cual fue
provocada por la conclusion de la segunda operacion del PAININ y la
demora en la aprobacién del préstamo del Banco Centroamericano de
Integracion Econémica (BCIE) como etapa puente a la tercera operacion
de dicho programa.

Entre otros programas dirigidos a la poblaciéon mas vulnerable del
pais, se destacan la racién diaria de alimentacién a 878,000 nifios y
nifias en los centros educativos preescolares; la construccion de 96
huertos comunitarios para mejorar la dieta alimentaria en los comedores
infantiles; beneficios a 30,300 familias por el bono alimentario, salud,
educacioén y habilitacién productiva en 9 municipios; y 4,400 adolescen-
tes y jovenes recibieron bonos de formacion ocupacional.
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3.El Proceso de la
ERP: Estado Actual

3.1. EIPND en su Ultima Version

La dltima version del Plan Nacional de Desarrollo 2005-2009 — ahora
denominada simplemente “Plan Nacional de Desarrollo” (PND) — ha
sido publicada en Noviembre del 2005. El documento es esencialmente
una revision del PND 2005-2009 que se refiere ahora al periodo del
20062010, por lo que una grande parte de los cambios son actualizacio-
nes de lo que se decia en la version anterior. Los principales aspectos que
se criticaban en el informe de seguimiento de la ERP en afios anteriores
— en particular la falta de una discusion a nivel nacional y el excesivo
énfasis en el crecimiento y en el sector privado — no han sufrido cambios.
Como ya escribimos, este plan es mas o menos una combinacion del

PND original — con su enfoque fuerte en la produccion, la competitivi-
dad y las inversiones extranjeras, — y algunos capitulos sobre los sectores
sociales.

Hay, sin embargo, dos alteraciones que parecen especialmente signifi-
cativas. Por un lado, el PND es ahora designado abiertamente como
“PRSP II” en el sitio web de la SETEC (la Secretaria Técnica de la
Presidencia ha recuperado su antiguo nombre y dejado de ser la SECEP)
lo que, anotando sin comentarios el hecho de que la sigla “PRSP” deriva
de la designacion en inglés correspondiente al nombre “Documento de
Estrategia de Lucha contra la Pobreza”, traduce no solamente los deseos
del gobierno de ver el PND como un reemplazo definitivo de la ER-
CERP sino también, tal como nos ha sido mencionado por funcionarios
de la SETEC, la aceptacion generalizada de tal reemplazo por parte de
los donantes. Otro cambio significativo es la revision de la forma como
en el PND se describe el sistema nacional de participacion. A los tres ejes
del diagrama del sistema nacional de participacién y concertacion del
PND 2005-2009 (el “Eje Técnico Ejecutivo”, el “Eje Politico Adminis-
trativo” y el “Eje Concertacion Participacion”) se agrega un cuarto, el
“Eje de Coordinacion con Cooperacion”. En otras palabras, el dialogo
con la comunidad internacional pasa a ser incluido en el Sistema Nacio-
nal de Participacion, tomando como base de ese didlogo ... el plan
nacional de armonizacion y alineamiento de la cooperacién, las mesas
sectoriales y modalidades de cooperacion en apoyo al Estado de Nicara-
gua’.

El PND ha sido presentado en Julio del 2005 al CONPES por el
entonces Secretario de Coordinaciéon y Estrategia de la Presidencia. Al
realizar su presentacion, aquel funcionario dijo:
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Quiero iniciar diciendo que esta presentacion no constituye una
consulta; prefiero que sea vista como una devolucion del Plan Nacio-
nal de Desarrollo a fin de que exista una apropiaciéon del mismo, por
parte de instancias publicas y privadas, especialmente las que perte-
necen a la sociedad civil (Chamorro, 2005: 4)'°. La importancia del
Plan Nacional de Desarrollo radica en que constituye un instrumento
de consenso de los principales actores politicos y economicos...

Como ya se djjo en el informe del afio pasado, la forma como el PND fue
‘consultado’ no da ba garantias de que el Plan alguna vez pudiese funcio-
nar como un instrumento de consenso. De eso se habra dado cuenta,
aunque tardiamente, el Presidente de la Republica cuando, antes de la
reciente eleccion presidencial, apeld a los candidatos a que firmasen un
compromiso de que aceptarian el PND y continuarian su implementa-
cion — apelo al que apenas un candidato se digné a contestar, y ese,
negativamente.

Una investigacion reciente, basada en trabajo de campo, sobre el
proceso de participacion en los territorios (Vado, 2006) es bastante
critica en relacién al mismo proceso. Entre sus conclusiones, ese estudio
sostiene que, mas que un proceso amplio de participacion con el envolvi-
miento de una gran diversidad de actores locales, el proceso fue un
proceso de consulta, en el cual los actores locales tuvieron muy pocas
oportunidades de involucrarse y de incidir sobre, o controlar, las decisio-
nes. La participacion se limitaba a la expresion de opiniones que no
siempre eran tomadas en cuenta por el gobierno. En vez de partir de la
base, se traté de someter a consulta un documento previamente prepara-
do. En parte a raiz de esto, la debilidad de la participacién local ha
llevado a una apropiacién muy limitada del PND: “Los sentimientos de
impotencia de los actores a respecto del Plan limitan la posibilidad de
que se apropien de los principios esenciales en que el Plan esta basado.
De hecho, la mayoria de los entrevistados expreso6 ignorancia acerca de
los principios orientadores del Plan, de sus diferentes versiones, y de
iniciativas gubernamentales relacionadas con él...” (Vado, 2006: 54).

3.2. El Refuerzo Institucional
3.2.1 EI CONPES Reforzado y el Sistema

Nacional de Concertacion y Participacion
Coma habiamos indicado en el informe de pais del 2003, el Consejo Nacio-
nal de Planificacion Economica Social (CONPES), después de haber jugado
un papel importante como mecanismo de consulta a la sociedad civil,
sobretodo en el proceso de la ERCERP y al inicio del gobierno del presiden-
te Bolafios, sufrié un declive importante cuando fue en parte ignorado, en
parte utilizado por el mismo Presidente con fines politicos, especialmente
para compensar su aislamiento politico en conflictos con los otros Poderes
del Estado. Esto ha llevado a mucha gente a mirar el Consejo como una
agencia politica del gobierno mas que como un érgano de didlogo y consen-
so econémico social. Ademas, la inclusién en el Consejo de miembros
nominados por el Presidente de la Republica a titulo personal y de un
nimero considerable de representantes de asociaciones de empresarios, hizo
que el CONPES pasase a ser visto como un organismo de cabildeo y de
apoyo politico al Presidente mas que como una genuina instancia de partici-
paciéon ciudadana. EL CONPES necesitaba de una reforma substancial para
recuperar su credibilidad.

16 Sin embargo y curiosamente, la Joint Staff Advisory Note sobre el PRSP de Diciembre del 2005 afirma que “la consulta
del PRSP-Il culmind a nivel nacional, con la discusion del Plan Nacional de Desarrollo 2005-2009 [...] en el CONPES”.
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Esto fue justamente lo que ocurri6 con el decreto No. 762005, de
reorganizacion y funcionamiento del Consejo Nacional de Planificacion
Econémica Social. Entre las principales novedades de esta reforma se
cuentan:

— lainclusion entre los 90 consejeros propietarios del CONPES de
delegados por cada uno de los quince Consejos de Desarrollo Depar-
tamentales y por los Consejos Regionales de Planificacién Econémica
y Social de las Regiones Auténomas del Atlantico Norte y del Atlanti-
co Sur, contemplados en la Ley de Participaciéon Ciudadana;

— lainclusion entre los consejeros propietarios de representantes de
nuevas organizaciones de base'’;

— la presencia en el Consejo, con voz pero sin voto, de los ministros
coordinadores de los Gabinetes Sectoriales: Produccién, Infraestruc-
tura, Social, Gobernabilidad y Econémico;

— larestriccion a 10 del nimero de los miembros nombrados a titulo
personal por el Presidente de la Republica; y

— la elevacion del Secretario Ejecutivo del CONPES al rango de
ministro.

Asi, por primera vez, el GONPLS retune representacion sectorial y
representacion territorial'®. Ademas de las reuniones del plenario, el
CONPES esta organizado en cinco comisiones de trabajo (de Produc-
cion, Infraestructura, Social, Gobernabilidad y Produccion y Competiti-
vidad), y en tres Comisiones Permanentes Especiales (Comisiones Labo-
ral, Costa Atlantica y de Presupuesto).

También por primera vez, se hace a partir del CONPES un esfuerzo
sostenido por desarrollar relaciones institucionales con los Poderes del
Estado vy, por otro lado, para incorporar y respaldar propuestas prove-
nientes no solo de sus miembros sino también de otras organizaciones de
la sociedad civil. Asi, el CONPES renovado firmé un convenio interinsti-
tucional con el MINSA (orientado a discutir y lanzar luz sobre proble-
mas de corrupcién) y estudia la posibilidad de firmar convenios similares
con la Asamblea Nacional y con la Corte Suprema de Justicia. En parte
como resultado de toda esta renovacion y de la recuperacion del papel
del CONPLES hay, también por primera vez, organizaciones pidiendo
entrar en el Consejo.

Otro aspecto que refuerza al CONPES es su posicion y su papel
como expresion nacional del Sistema Nacional de Concertacion y Parti-
cipacion que el gobierno viene disefiando desde hace algin tiempo ya, y
para el cual se han venido conformando elementos tales como instru-
mentos legales, instituciones y bases operativas. Este sistema, que estable-
ce los mecanismos de relacion de gobierno, sociedad civil, sector privado
y la comunidad internacional para la definicién de los objetivos y priori-
dades de politicas publicas, leyes y planes estratégicos de desarrollo que
orienten las decisiones publicas y privadas en materia de desarrollo, se
encuentra graficamente descrito en la siguiente figura reproducida del
PND, e incorpora muchos de los avances institucionales realizados a raiz

y como consecuencia de la Ley de Participacion Ciudadana y del mismo
PND.

Ademas de los representantes de los CDD y de los CORPES, el CONPES es conformado por representantes de organi-
zaciones laborales, empresariales, cooperativas y comunitarias con representacion nacional, y de organizaciones y re-
des sociales: mujeres, indigenas, jovenes, universidades y medios de comunicacion.

=3

Sin embargo, no se puede decir que la introduccion de la representacion territorial del CONPES sea un mejoramiento
sin costes, ya que también conlleva una cierta marginalizacion de ONGs basadas en Managua, dedicadas a problemas
sociales y fuertemente criticas del gobierno.
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Figura 3.1
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Fuente: Plan Nacional de Desarrollo.

Como la figura indica claramente, este sistema se estructura en tres
niveles territoriales y en cuatro ambitos o ejes de gobernabilidad. Los
territoriales son el municipal, el regional/departamental y el nacional;
los ambitos de gobernabilidad son el politico administrativo, el técnico
ejecutivo, participacion y concertacion, y el de coordinacién de la coope-
racion.

Este sistema tiene aspectos muy interesantes, pero hay que tener en
cuenta que, como el proceso de participacion en la formulacién del PND
y de los PDD indica, las cosas no funcionan, por el momento, como el
gobierno piensa que funcionan, o como le gustaria que funcionaran
(véase la seccion 3.1, arriba).

3.2.2 La Politica de Descentralizacion

Otra area de renovacién y modernizacién del Estado que ha experimen-
tado progresos significativos es la politica nacional de descentralizacion.
Recuérdese que la llamada Politica Nacional de Descentralizacion y
Desarrollo Local (PNDEL) ya existia hace algunos afios. Una primera
version fue propuesta en mayo del 2002, como se reporta en el Informe
de Pais del 2003, donde también se analiza esta politica. Una version de
esta politica — entonces denominada “PNDL” — fue aprobada por el
gobierno en mayo del 2003, pero nunca fue firmada por el Presidente de
la Republica, por lo que quedd en una especie de limbo institucional.
Posteriormente el centro de gravedad de la descentralizacion se ha
desplazado hacia la creacion de los Consejos Departamentales de Desa-
rrollo y todo el proceso asociado a la discusion del PND en los territo-
rios, y la PNDL, todavia consignada a su limbo institucional, practica-
mente desapareci6 de la vista.

Recientemente, la responsabilidad por la politica de descentralizacion
pasé a la Oficina de Administraciéon Publica de la SETEC (creada en el
2004 y puesta en marcha en el 2005), y la politica experiment6 una
subita e interesante resurreccion: se envolvio a AMUNIC y a la Red por
la Democracia y el Desarrollo Local en las discusiones y en colaboracién
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con estas organizaciones de la sociedad civil se procedié a reformular la
politica. La politica reformulada fue aprobada por el gobierno, firmada
por el Presidente y publicada en un decreto, en agosto del 2006. La
comision que habia elaborado la politica de descentralizaciéon siguid
trabajando en una propuesta de Estrategia Nacional de Descentraliza-
cion y Desarrollo Local, para ser sometida a consulta en los territorios —
lo que ocurria en septiembre — con el objetivo de mejorarla y aprobarla
aun dentro del periodo de mandato del gobierno del presidente Bolafios.
Debe observarse que lo que estaba siendo sometido a la consulta en
septiembre no era el documento de la Estrategia — eso habria sido dema-
siado dificil - sino que el conjunto de principios que la comision de
redaccion considerd fundamentales, es decir principios como la asigna-
cion de competencias entre los distintos niveles de gobierno y administra-
cién publica, el papel de los municipios en el proceso de desarrollo, etc.

Finalmente, y con base en la estrategia, el gobierno quiere dejar
elaborado un borrador de Programa Nacional de Descentralizacion y
Desarrollo Local, definiendo los resultados esperados de corto, mediano
y largo plazo, las entidades responsables, el tiempo de ejecucion y los
recursos necesarios, es decir, un plan de accion para implementar la estra-
tegia. Este programa apunta a la reduccion de la pobreza y al desarrollo
local, para lo que persigue un objetivo intermedio: el mejoramiento de la
gobernabilidad. Este programa esta propuesto como un instrumento
esencial para el alineamiento y armonizacion de la ayuda externa al
“sector” regional y municipal para promover el desarrollo local en
armonia con el PND.

El hecho de que AMUNIC y la Red de Democracia y Desarrollo
Local han estado involucradas en todo este proceso, ofrece por lo menos
la posibilidad de que, al contrario de tantos otros esfuerzos, este pueda
sobrevivir, al menos en muchos de sus aspectos esenciales, a un cambio
de gobierno.

Por otro lado, y a un nivel mas practico, el proceso de descentraliza-
cion prosiguid al aumentarse la partida de transferencias a las municipa-
lidades y a través de la descentralizacion de los servicios del sector
publico en el campo social y en el campo de los servicios de gestion de
tramites. Por otro lado, y con el apoyo del FMI, se han estudiado los
mecanismos necesarios para traspasar responsabilidades del gobierno
central a los municipios, de forma a alcanzar la neutralidad fiscal de las
transferencias y no provocar brechas financieras en el presupuesto.

La descentralizacion avanzé también en el campo social con la
implementacién de una fase piloto (para 17 municipios de 9 departamen-
tos) de la estrategia de Centros Proveedores de Servicios (CPS). Esta
estrategia tiene como objetivo acercar los servicios sociales a los ciudada-
nos mas pobres y a los que habitan en comunidades dispersas y alejadas
de los centros urbanos. La idea es reorientar la inversion social en los
lugares donde esa inversiéon ya alcanzé un cierto nivel, es decir, fortalecer
y concentrar servicios sociales en ciertos centros, en vez de dispersarlos.
Los centros elegidos para este efecto son reforzados con equipos, infraes-
tructura en salud, agua, saneamiento y proteccion social. Este trabajo de
focalizar las inversiones en los servicios sociales — tales como escuelas,
puestos de salud, servicios de protecciéon social como comedores infanti-
les, etc. — esta siendo realizado en colaboracion con las municipalidades.
Otra modalidad de implementaciéon de esta estrategia consiste en am-
pliar la cobertura de servicios a la poblacién a través de las Unidades
Proveedoras de Servicios Integrales, que prestan servicios de asistencia
en planificaciéon familiar, capacitaciéon para el cuidado de la salud
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familiar, prevencion y deteccion del cancer cérvico-uterino, servicios de
odontologia para nifios y adultos, orientaciones civicas, orientaciones
sobre el tema de la prevencion de la violencia intrafamiliar y registro
civil de las personas.

La estrategia CPS esta también siendo complementada por una
estrategia muy imaginativa disefiada para llevar més y mejores servicios
a los grupos mas remotos y necesitados. La llamada Unidad Mévil
Proveedora de Servicios es una unidad itinerante, montada en un ca-
mién de 3 toneladas, que ofrece servicios de odontologia, ginecologia y
medicina general. Cuando la UMPS llega a un determinado lugar y
empieza a prestar servicios médicos, se monta al mismo tiempo una
carpa desmontable dentro de la cual se prestan servicios tales como regis-
tro civil, educacién (orientaciones civicas, actividades culturales, grupos
de teatro, etc.), prevencion de violencia intrafamiliar, seguridad ciudada-
na, etc. La UMPS se queda por lo general dos semanas en cada una de
las localidades periféricas y remotas, y realiza una notable contribucién
para llevar los beneficios del gobierno a esas localidades.

3.2.3 Refuerzo de los Sistemas de Seguimiento

Una parte importante del trabajo de la SETEC en el ultimo afio del
gobierno del presidente Bolafios fue la continuacién del refuerzo de los
sistemas de evaluacion y seguimiento que constituyen uno de los legados
mas utiles de este gobierno y del proceso de la ERCERP. Entre estos
sistemas, los mas desarrollados son el Sistema Integrado de Gestion
Financiera y Auditoria (SIGFA), el Sistema Nacional de Inversiones
Publicas (SNIP), el Sistema Nacional de Seguimiento a Indicadores de
Desarrollo (SINASID) y el Sistema Nacional de Participaciéon y Concer-
tacién (PASE), asi como los sistemas de informaciéon computarizada a
nivel sectorial instalados en las diferentes instituciones del Estado. En el
2005 se agreg6 a estos, el sistema basado en la matriz de seguimiento
(PAM) asociada al acuerdo con el grupo de donantes de apoyo presu-
puestario’.

SINASID

Durante el 2005, y en linea con lo que se habia propuesto en el PND, se
ha llevado a efecto una revision de la base de datos que conforma el
SINASID, para evaluar su consistencia con el PND y para estructurar,
con base en el SINASID, un sistema de informacion nacional que sirva
para dar seguimiento a la ERCERP, PND, Metas del Milenio, PRSC,
JFA y otras iniciativas que puedan venir a existir. Por otro lado, se ha
iniciado la conformacion de unidades Territoriales de Monitoreo y
Evaluacién para contribuir al proceso de formulacién, ejecucion y
seguimiento de los Planes Departamentales, programas, proyectos e
indicadores a nivel local. Estas Unidades Territoriales han avanzado en
algunos pero hasta ahora no en todos los departamentos.

Sin embargo, y a pesar de todo el esfuerzo que ha sido invertido en su
concepcién y desarrollo, el SINASID todavia no ha conseguido ultrapa-
sar sus problemas de instalacion y transformarse en un instrumento util y
eficaz de seguimiento. Esto se manifiesta por ejemplo en el hecho de que,
a pesar de que es posible acceder a una base de datos a través de su sitio
web, hay en esa base de datos mucha informaciéon que no se encuentra
suficientemente actualizada. Las dificultades de actualizacion de la
informacion son al menos en parte consecuencia de que, desde su inicio y

19 A parte de estos, existe también el sistema estandarizado de Cuentas Nacionales de Nicaragua, utilizado para darle
seguimiento al PRGF.
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como se ha mencionado en informes anteriores, el disefio del SINASID
ha sido demasiado ambicioso, y por otro lado no se ha tenido en cuenta
suficientemente la necesidad vital de clarificar las responsabilidades
organizacionales asociadas a la actualizacion de la informacion. En
parte, como consecuencia de esto, el sistema ha pasado por varias fases
de reformulacion y de revision sin nunca haber funcionado bien.

Sistema Nacional de Participacion y Concertacion (PASE)

El Sistema Nacional de Participacién y Concertacion se describe en
algin detalle en la seccion 3.2.1 arriba, por lo que esa descripcién no se
repite aqui. Sin embargo, es interesante analizar la genealogia de este
sistema. El programa PASE se ha mencionado en informes anteriores. El
sistema territorial conformado por el PASE ha sido utilizado después
como base para la consulta territorial realizada sobre el PND. Eso a su
vez, ha llevado al gobierno a la concepcion del Sistema Nacional de
Participacién y Concertacion (PASE), heredero — como lo indica su
nombre — del PASE y del proceso de consulta territorial asociado con el
PND. Durante el 2005, el PASE realiz6 la divulgacion de los Planes de
Desarrollo Departamentales y Regionales, y ayudé a crear Consejos
Departamentales de Desarrollo.

Sistema Nacional de Inversiones Publicas (SNIP)

El SNIP ha creado las Unidades Técnicas de Inversién Publica (UTIP),
cuya funcién es la definicion mas apropiada de la cartera de proyectos de
inversion publica a nivel departamental. razon por la cual las UTTP
deben consultar a los Consejos Departamentales de Desarrollo®. Ade-
mas, el SNIP avanzé en el refuerzo de los sistemas de seguimiento fisico-
financiero de los proyectos de inversion, en el registro de todos los pro-
yectos de inversion (para lo que se han integrado los sistemas de
informacion del MHCP, del MINREX y de la SETEC), en las técnicas
presupuestarias de medio plazo y en los criterios de priorizacion de su
cartera de proyectos.

Sistema Integrado de Gestion Financiera y Auditoria (SIGFA)
El SIGFA, que ya antes era el sistema de seguimiento con mayor ¢éxito,
ha sido beneficiado de la Ley de Administracion Financiera, que obliga a
extenderlo a todos los entes descentralizados y autbnomos en forma
progresiva a partir del 2006. Por otro lado, el SIGFA ha sido reconocido
por la Asamblea Nacional como tnica fuente oficial para el seguimiento
al presupuesto, y se ha extendido a un mayor nimero de instituciones
publicas por medio de la Intranet del Gobierno. Actualmente el SIGFA
conecta a 50 instituciones en linea, las cuales utilizan el sistema para
actualizar sus datos y generar reportes periodicos sobre la ejecucion
presupuestaria a nivel de gasto corriente y de capital por programa y por
proyecto. Finalmente, a medida que la reforma de la administracion y
finanzas publicas avanza, el SIGFA se integra con diferentes subsistemas
que interactuan entre si (SIGFAFOR — Subsistema de Formulacion
Presupuestaria; SIEP — Subsistema de Ejecucion del Presupuestaria;
SIER — Subsistema de Ejecucion del Presupuesto de Ingresos; SICO —
Subsistema de Contabilidad Gubernamental; SITE — Subsistema de
Tesoreria). Por otro lado, se ha extendido la vinculacion del SIGFA con
sistemas conexos tales como: el SICCE — Sistema de Compras y Contra-
taciones del Estado; el SISEC — Sistema de Administracion de Servicio

20 Sin embargo, la falta de apropiacion de los PDD por parte de los Consejos ha llevado, por lo menos en un caso, a que
estas consultas quedaran sin respuesta (Vado, 2006: 48).
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Civil y de la Carrera Administrativa; el SIBE — Sistema de Administra-
cion de Bienes del Sector Publico; el SIGADE — Sistema de Gestion y
Analisis de la Deuda; y el SNIP — Sistema Nacional de Inversiones
Publicas.

Sistema de Informacion para la Cooperacion, SYSODA

Un sistema de informacién que todavia no ha sido mencionado en estos
informes pero que ha adquirido importancia en afios recientes es el
SYSODA, un sistema ‘on-line’ de informacion sobre la cooperacion
oficial. Este sistema, de libre acceso a través de la web, presenta la
actividad de donaciones y préstamos concesionales que recibe de forma
oficial Nicaragua. El Gobierno de Nicaragua recibié apoyos financieros
de varios donantes (Noruega, Japon, PNUD), pero puso mucho énfasis
en producir el sistema con recursos humanos locales. Esto permiti6 la
apropiacion, por parte del departamento técnico de la institucién, de los
recursos desarrollados, lo que a su vez facilita el crecimiento y expansion
del sistema.

El objetivo general del SYSODA es de dotar de mayor y mejor
informacion a las instituciones del gobierno, la comunidad cooperante y
a la sociedad civil tanto del pais como del pais de origen de los recursos.
Este objetivo se puede resumir en la idea guia de proveer a los tomadores
de decisiones con informacion rapida, veraz, oportuna, suficiente y de
manera transparente. Este sistema documenta los fondos de cooperacion
reembolsable y no reembolsable. Permite al gobierno en particular, y a
los donantes y sociedad civil en general, visualizar los fondos de coopera-
cion externa desembolsados, disponibles y en gestion para planear y
tomar decisiones.

El antecedente inmediato al SysODA fue el Sistema de Informacion
de la Cooperacion a través de Organismos No Gubernamentales inter-
nacionales (sysONG), el cual inicié operaciones en el afio 2000. Este
sistema cumplia con el objetivo asignado de recopilar y publicar infor-
macion de la cooperacion ejecutada por ONGs internacionales. La
experiencia con las ONGs sirvié de ejemplo para todos los actores de la
posibilidad y capacidad nacional para disefiar y ejecutar un proyecto de
este tipo. Posteriormente, una vez lanzado el SysODA, el SysONG fue
ampliado en capacidades similares. El Gobierno de Nicaragua cuenta asi
con un sistema que permite recopilar, procesar, publicar y analizar la
informacion de la cooperacién oficial, asi como aquella cooperaciéon que
es canalizada a través de las ONGs, tanto internacionales como sus
contrapartes nacionales.

3.3. LaDimension de Género en la Lucha Contra la Pobreza
Como en afios anteriores, el informe de género de Nicaragua sera este
afio publicado por separado del presente informe de pais en el sito web
del ISS dedicado al proyecto de seguimiento de las estrategias de reduc-
cion de la pobreza en América Latina. Ademas, este afio, el informe
tematico del proyecto esta dedicado a cuestiones de género. Por estas
razones, nos limitamos aqui a reproducir, ligeramente editado, un
resumen de las conclusiones a las cuales se llega en el primero de los
informes mencionados.

Las mujeres nicaragiienses aportan sustancialmente a la economia de
sus hogares y a la economia nacional. Sin embargo, este aporte lo hacen
en condiciones de desigualdad con los hombres, al ubicarse mayormente
en el sector informal de la economia; trabajando en pequeiias empresas
donde abren sus empleos; percibiendo ingresos menores que los que
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perciben los hombres; y trabajando en condiciones de subempleo. A
pesar de esta situacion de desventaja, las mujeres son ya el 45% de la
poblacién econémicamente activa y estan a cargo del 37% de los hoga-
res. Con su tenacidad las mujeres han logrado mejorar el nivel de vida de
sus familias y sus comunidades y su trabajo ha dado una contribucion a
la economia del pais. Sin embargo, se hace necesario dirigir recursos
para que las mujeres trabajen en iguales condiciones que los hombres.

En Nicaragua se han destinado millones de dolares a paliar la pobre-
za; sin embargo, todos los proyectos tornan invisible al trabajo de las
mujeres. A las mujeres se les sigue viendo como demandantes de servicios
y no como generadoras de riqueza. La pobreza de las mujeres resulta de
la falta de recursos productivos, y también de una cultura patriarcal que
las subordina, que no las deja recibir los beneficios del desarrollo econé-
mico en igualdad de oportunidades con los hombres y que les destina
solamente proyectos de asistencia y no de desarrollo.

El gobierno no ha realizado ninguna evaluacion seria de la ERCERP
y el PND que permita conocer si los grupos “vulnerables” (identificados
en esos documentos con mujeres y nifios) han mejorado sus condiciones
de vida, a partir de los cuantiosos recursos que les han sido destinados en
programas de corte asistencialista. Sin una evaluacién, el gobierno
continda disefiando nuevos proyectos millonarios urbanos y rurales
donde, al igual que en otros ya implementados, las grandes ausentes son
las mujeres.

En el pais parece haber poco interés en publicar estadisticas que den
pautas para evaluar la eficacia de los proyectos. Una comparacion de las
encuestas de nivel de vida del 2001 y del 2005 (esta tltima todavia por
publicar), hubiera sido extremadamente 1til para evaluar el impacto de
programas y proyectos en la reducciéon de la pobreza, especialmente de
las mujeres.

Desde la sociedad civil se estan implementando una serie de proyectos
y acciones orientados a reducir la pobreza de los grupos mas sensibles.
Estos proyectos existen, pero no son tomados en cuenta en sus éxitos
para ser replicados.

La cooperacion internacional ha cambiado su forma de ayuda a
Nicaragua, pasando de un esquema de proyectos a otro donde el gobier-
no es el que prioriza las necesidades nacionales. Atendiendo a que la
principal prioridad del gobierno es la estabilizacién macroeconémica,
esto ha tenido como consecuencia que se ha dejado de considerar proyec-
tos que llegaban de manera directa a la poblaciéon y que contribuian a la
reduccién de la pobreza.
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4. Donantes,
Asistencia y ERP

Esta seccion analiza los avances en la coordinacion de la ayuda externa.
El contexto sigue siendo lo mismo: un gobierno que no tiene mucho
apoyo de la poblacién en general, que esta en una posiciéon antagoénica
frente al poder legislativo y también, en cierta medida, frente a otros
poderes del Estado, por ejemplo la Corte Suprema de Justicia. En conse-
cuencia, el ejecutivo se ha vuelto cada vez mas dependiente del apoyo de
la cooperacién internacional. Las agencias de cooperacién, por su parte,
han apoyado fuertemente al gobierno. El gobierno del presidente Bola-
flos gano la confianza de los donantes, primero por su lucha contra la
corrupcién de la administracioén anterior, luego por su cooperacion con
el FMI y su seriedad en mantener la estabilidad macroeconémica, y poco
a poco también por sus esfuerzos en elaborar planes nacionales, indepen-
dientemente de las debilidades en sus procesos de consulta.

Cuadro 4.1: La Ayuda Externa a Nicaragua,
1999-2006, en Millones de Délares
1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005' 20062

Donaciones 307 296 298 312 284 307 289 202
Liquidas 65 12 4 19 28 39 36 64
‘Atadas’ a 242 285 294 293 256 268 253 138

proyectos

Préstamos 408 242 212 213 303 341 262 391
Liquidos 181 52 35 44 80 92 15 160
‘Atados’ a 228 190 177 169 224 249 247 232

proyectos

Total ayuda liquida 246 64 38 63 107 131 51 223
Total ayuda atada 470 475 471 462 480 517 500 369
Total general 716 539 509 525 587 648 551 593
AP en % del total 34 12 8 12 18 20 9 383

Fuente: Autores con base en cifras del Banco Central de Nicaragua
1/ Cifras preliminares.
2/ Estimaciones de Néstor Avendafo hasta agosto del 2006.

3/ Esta cifra relativamente alta se debe al hecho de que hay atrasos en la ejecucion de
proyectos y también en los desembolsos de la ayuda atada, mientras la ayuda liquida ha sido
desembolsada segun planificado.
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Cabe notar que la voluntad del gobierno de reducir la pobreza no es uno
de los factores que promovieron la confianza de la cooperacion interna-
cional. La mayoria de los representantes de los donantes entrevistados en
agosto del 2006 expresaron fuertes dudas sobre esta voluntad, pero no
hay indicaciones que este hecho reduzca su apoyo — ni moral, ni financie-
ro. El Cuadro 4.1 arriba muestra que después de 1999 (afio excepcional
que siguid al huracan Mitch), la ayuda externa total mas o menos se ha
mantenido entre $500 y $600 millones de dolares. En lo siguiente,
analizamos primero los avances en la coordinacién de los donantes en
general, y luego separadamente lo que ha pasado alrededor del apoyo
presupuestario.

4.1. La Coordinacion de la Ayuda

Durante el ultimo afio se ha desarrollado mas el “Plan de Accién Nacio-
nal para Armonizacién y Alineacién.” La tltima versién contiene mas
metas e indicadores concretos en cada una de las secciones que lo for-
man: apropiacion y liderazgo, armonizacion, alineamiento, y gestion
orientada a resultados. En particular, se han agregado todos los indica-
dores de progreso de la Declaracion de Paris en sus apartados apropia-
dos y con metas especificas. Todo esto fue tarea del gobierno (Cancilleria)
juntamente con un Grupo Técnico compuesto por representantes de la
Comision Europea (CE), PNUD, Holanda y Japon. El Grupo Técnico
paso a ser designado “Grupo de Monitoreo”, y en él ingresaron también
representantes de Suecia y del Banco Mundial, un miembro de la Asam-
blea Nacional (AN) y un representante de la sociedad civil. Nicaragua se
ha ofrecido como pais piloto para una evaluaciéon del CAD para medir
los avances en la agenda de Paris. En abril del 2006 una misién del CAD
visitd Nicaragua, y concluyd que el pais estd muy avanzado en la imple-
mentacion de la Declaracion de Paris.

A pesar de que el Plan es bueno y muestra que el gobierno, y particu-
larmente la Cancilleria, quiere asumir el liderazgo y apropiaciéon en la
gestion de la ayuda, los avances en la practica son mucho mas limitados.
En cuanto a la apropiacién, no es claro hasta dénde va. En primer lugar,
la Asamblea Nacional no ha aprobado este Plan, por lo que no esta claro
qué pasara con el Plan después de las elecciones. Tampoco es claro si
todos los ministerios de linea estan de acuerdo con todas las intenciones y
metas del Plan. Por ejemplo, la intencién de bajar el nimero de unidades
de ejecucion para proyectos especificos, y de bajar los salarios de consul-
tores contratados por la cooperacion, encuentra resistencia entre algunas
agencias del gobierno.

Con respecto a la alineacién con las estrategias y sistemas del gobier-
no, se ha registrado un avance concreto. De acuerdo a la Ley de Admi-
nistracién Financiera (Ley 550), toda la ayuda externa tendra a partir de
ahora que estar registrada dentro del presupuesto anual. Eso implica
también que toda la ayuda aparecera en el SIGFA, que el gobierno usa
para registrar y rendir cuentas sobre los gastos. Eso contribuye fuerte-
mente a la transparencia®. Sin embargo, no toda la ayuda externa usa
cuentas del gobierno. El BID, por ejemplo, no puede usar cuentas del
gobierno y maneja sus fondos en cuentas separadas. Todavia hay muchos

2L Sin embargo, parece relevante mencionar un efecto negativo de la ley 550 durante el 2006: el hecho de que no es posi-
ble realizar ningln gasto si ese gasto no ha sido incluido en el Presupuesto General de la Republica, combinado con el
retraso hasta septiembre de la aprobacion de un presupuesto suplementar, conllevo a que montos considerables de
donaciones y préstamos no hayan sido incluidos en el presupuesto, o sélo lo hayan sido bastante tarde. Esto implicd la
presencia de montos considerables de recursos financieros en las cuentas de banco del gobierno, sin que este pudiera
utilizarlos. Hubo, asi, retrasos importantes en la ejecucion de proyectos de inversion, lo que tuvo consecuencias direc-
tas —y negativas — sobre el gasto en pobreza, formado en gran parte por gastos de inversion.
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donantes que prefieren mantener sus unidades de implementacion de
proyectos. No todos los donantes estan de acuerdo con la intencién de
reducir la parte atada de la ayuda, o de incrementar ayuda a través de
fondos comunes o apoyo presupuestario.

Aunque se logro establecer un periodo oficial sin misiones de la
cooperacion, entre el 1 de agosto y el 15 de septiembre del 2006, tal
como determina el Plan, varias misiones, del Banco Mundial y otras,
tuvieron lugar durante este periodo. El nimero de misiones sigue siendo
excesivo: en el 2005, el gobierno recibié 294 misiones de las cuales sélo
40 eran misiones conjuntas. En el 2006, sélo el Ministerio de Educacién
tuvo siete auditorias, tres de las cuales del Banco Mundial! En el area de
la gestion por resultados, el gobierno avanza con el marco presupuestario
de medio plazo, que es financiado en mas del 70% por la cooperacion y
que por lo tanto necesita de informacion de medio plazo sobre las inten-
ciones de los donantes. Sin embargo, cuando la Cancilleria les envié una
carta pidiendo informacion sobre los recursos previsibles al menos para
el 2007 (y preferiblemente también para el 2008 y 2009), de los 42
donantes apenas cuatro se dieron a la tarea de contestar, tres de los cuales
diciendo que no trabajaban de esa forma y por lo tanto no podian dar la
informacion pedida?. De igual forma, cuando Cancilleria les envio dos
cartas pidiendo una programacién de sus misiones para el primer y el
segundo semestre de 2007, apenas 13 de los 42 donantes contestaron, con
indicaciones acerca de unas 90 misiones, o sea menos de un tercio del
nimero probable de misiones.

Todavia funcionan algunas estructuras para la coordinacién y armo-
nizacioén de la cooperacion internacional. La Mesa Global de donantes es
donde se discuten las grandes lineas y politicas de la cooperacién y las
politicas nacionales. Sus miembros son los embajadores, jefes de coopera-
cion, y representantes de parte de la cooperacién. La mesa se retine cada
dos meses con el Presidente y/o otros altos funcionarios del gobierno. En
el ultimo afio, la mesa ha tenido reuniones también con la AN y con los
candidatos presidenciales. En la practica, sin embargo, el Grupo de
Apoyo Presupuestario (BSG) se ha convertido en otro mecanismo de alto
nivel para discutir politicas con el gobierno. Aunque no todos los donan-
tes dan AP, casi todos son miembros del grupo aunque sea como obser-
vador. Esto es otro ¢jemplo de la deficiente armonizacion entre los
donantes, que lleva a duplicaciones costosas para los donantes y sobre
todo para el gobierno.

En mayo, en su reunién anual ordinaria con el BSG, el gobierno dio
cuentas sobre los avances del PND y los resultados de la PAM. Una semana
después, la Mesa Global solicit6 al gobierno que le presentase la misma infor-
macion que habia presentado al BSG. La respuesta a esta solicitud fue de
que “se trataba de otro foro”, sin embargo, finalmente, con un esfuerzo
considerable, el gobierno repiti6 la presentacion. A la reunion asistieron los
mismos representantes de la cooperacion, que hicieron las mismas preguntas
y los mismos comentarios —y algunos de los presentes salieron de la reunion
quejandose de que se habian aburrido!

El trabajo de las mesas y sub mesas sectoriales no ha avanzado mucho
en el ultimo afio. Algunas siempre funcionan mejor que otras. Segun los
donantes bilaterales, el funcionamiento de las mesas depende mucho del
liderazgo del gobierno que no siempre es efectivo. Por otra parte, el
gobierno observa que no todos los donantes ven favorablemente este
liderazgo: algunos multilaterales prefieren tomar el liderazgo ellos

22 Pero el Ministerio de Hacienda opina que esta falta de informacion no le causa un problema porque puede trabajar con
estimaciones.
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mismos. Durante este afio pre-electoral no se pudo desarrollar mas
planes sectoriales, y poco se avanzo en la ejecuciéon de los planes ya
existentes.

Para la ejecucion del Plan Sectorial de Educacion ya existe hace
varios afios un fondo comun con participacion de Canada y Dinamarca,
sin embargo los donantes se quejan sobre la falta de ejecucion del plan, la
falta de voluntad politica y la alta rotaciéon de personal. Para Canada, los
resultados decepcionantes son una razén para ir canalizando una mayor
parte de su ayuda a través de ONGs. Los mismos donantes bilaterales
tratan de armonizar con los multilaterales activos en el sector, Comisiéon
Europea y Banco Mundial. Van a tener una auditoria conjunta, pero no
lograron coordinar las misiones de monitoreo y evaluacion.

En salud existe también un fondo comtn, FONSALUD, en el cual
participan Suecia, Finlandia, Noruega y Holanda. El BID qued¢ fuera a
ultima hora porque la sede no firmo el convenio.Otros donantes también
llevan a cabo proyectos en salud. Los donantes del FONSALUD han
logrado organizar evaluaciones y misiones conjuntas. En salud se ha
logrado también alguna delegacion, lo que se llama un “silent partners-
hip”: DFID esta apoyando con dinero al FONSALUD sin involucrarse
en las reuniones.

PRORURAL, el Programa de Desarrollo Rural Productivo Sosteni-
ble, sigue siendo sobre todo un Programa, con poca ejecucion. Varias
instancias del gobierno no cooperan entre si, y parecen tener poco interés
en llevar adelante el Programa y realizar resultados concretos. Cada
donante ejecuta sus propios proyectos, y esto reduce claramente la
eficacia. Por ejemplo, cuando la baja en los precios del café caus6 una
crisis en el sector, algunas regiones de produccién recibieron mucho
apoyo, mientras otras no recibieron nada.

Uno de los primeros fondos comunes en Nicaragua fue la asistencia
técnica que acompaiia el Poverty Reduction Strategy Credit (PRSC) del
Banco Mundial. Este fondo, denominado PSTAC (Programmatic
Sectoral Technical Assistance Credit), es un fondo del Banco Mundial
cofinanciado por DFID, Dinamarca, Finlandia, Holanda y Suecia. La
idea era organizar misiones y evaluaciones conjuntas, sin embargo en la
practica el Banco Mundial es el que domina la situacién.

Un ejemplo claro de la falta de armonizacién en la practica es la
operacion de la Cuenta del Reto del Milenio de los EEUU (Mullennium
Challenge Account), la cual se lleva a cabo fuera de todos los foros estableci-
dos de coordinacién. Para la ejecucion de estos proyectos, los EEUU han
contratado al anterior vice-ministro de Hacienda, razén por la cual
renuncio a su puesto.

En resumen, se ha dedicado mucho tiempo y esfuerzos al Plan de
Accién para Armonizacion y Alineacién, y los donantes valoran mucho
en eso el liderazgo del gobierno, y en particular el del Vice-Canciller. Sin
embargo, los avances concretos en armonizacién y alineamiento son
variados y por lo general, limitados. Una mayoria de donantes siguen
adoptando patrones de exigencia para con el gobierno que no aplican a
st mismos. En el fondo, y como nos ha comentado un funcionario supe-
rior del gobierno, lo que esto indica es una profunda falta de respeto. La
mayor parte de la ayuda todavia se realiza a través de proyectos, y a
nivel sectorial el gobierno muestra poco liderazgo en la ejecuciéon de los
planes sectoriales y en coordinar la ayuda de los donantes para esa
ejecucion. Todo esto implica que los avances — innegables — en el apoyo
presupuestario (AP), ocurren en paralelo con la ayuda de proyectos, al
mismo tiempo que conllevan sus propios costes de transaccion.
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4.2. El Apoyo Presupuestario

El apoyo presupuestario es, en principio, el instrumento mas alineado
con las politicas del gobierno. Una vez que se realicen las condiciones en
cuanto a estabilidad macroeconémica, finanzas puiblicas, gobernabili-
dad, y estrategia para reducir la pobreza, la cooperacion internacional
no tiene mas que entregar un cheque al Ministerio de Hacienda. En la
practica, casi nunca se dan todas estas circunstancias. Entonces, los
donantes que prefieren este instrumento tratan de usar esta modalidad
de apoyo presupuestario para realizar tales circunstancias, es decir le ponen
condiciones. Eso implica un menor grado de alineamiento y apropiaciéon
y, si cada donante pone sus propias condiciones, tampoco hay armoniza-
cion.

En el caso de Nicaragua el problema principal es la falta del poder del
ejecutivo frente al legislativo, y también frente a instituciones importantes
como la Corte Suprema de Justicia y el Consejo Supremo Electoral. Solo
en el area de finanzas publicas se puede decir que el ejecutivo tiene cierta
autonomia, pero adn asi limitada, porque para realizar cambios estruc-
turales se necesita que la Asamblea Nacional adopte leyes. Por mas que
la cooperacién internacional y el ejecutivo se pongan de acuerdo en los
objetivos, metas e indicadores, no es seguro que el ejecutivo obtenga el
espacio politico para concretar esos acuerdos. Otro problema reconocido
por la mayoria de los donantes es que el ejecutivo tiene interés en mante-
ner estabilidad econémica y mejorar las finanzas publicas, pero tiene
poco interés en reducir la pobreza. Muchos de los sucesos, de los aspectos
positivos y negativos del apoyo presupuestario (AP) se pueden explicar
por estas circunstancias. En lo siguiente, analizamos lo ocurrido alrede-
dor del AP del dltimo afio en los diferentes aspectos relevantes: el dialogo
y la condicionalidad, la previsibilidad de los desembolsos y el grado de
armonizacion.

Como se ha escrito el afio anterior, nueve donantes del Grupo de
Apoyo Presupuestario, o Budget Support Group (BSG), firmaron el
Arreglo Conjunto de Financiamiento (ACF) con el gobierno en mayo del
2005. En su primer afio, las experiencias del BSG han sido turbulentas.
En la primera reunién anual para revisar la Matriz de Evaluacién del
Desempefio (Policy Assessment Matrix o PAM), llevada a cabo a finales
de mayo del 2005, los donantes quedaron en general satisfechos con el
desempefio del gobierno, pero expresaron su preocupacion sobre la no
aprobacion de varias leyes que estaban incluidas en el Programa del
FMI. Todos los indicadores macroeconémicos cuantitativos estaban en
un buen nivel, pero la desaprobacién de estas leyes podria poner en
riesgo la estabilidad macroeconémica en el futuro.

Dentro del BSG hubo un fuerte debate sobre si el estar formalmente
“off track” con el programa del Fondo era razon suficiente para no
desembolsar el AP programado. ElI Grupo logré llegar a una opinién
comun. Decidi6 que el desembolso del AP del 2005 dependeria de una
“carta de conformidad” del FMI, que tenia que confirmar que no habian
problemas de estabilidad macroeconémica en el corto plazo y que sélo
faltaban las reformas estructurales para garantizar la estabilidad a
mediano plazo. Aguardando esta carta, que aparentemente tardd mas de
lo esperado, todos suspendieron el desembolso del AP. El Fondo final-
mente escribid esta carta el 1 de octubre. En realidad, el contenido de la
carta fue mas bien de iconformidad, ya que contenia una lista larga de
exigencias, viejas y nuevas, para cambios de politicas (Guimardes et al.
2006). El gobierno (el ejecutivo) acepto estas demandas.
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Esta carta tuvo tres efectos significativos. Primero, los donantes
desembolsaron la mayor parte de su AP prometido para el 2005 y se
comprometieron también, en principio, a desembolsarlo en el 2006. Eso
paso a pesar de que todavia no habia pruebas que el gobierno iba a
ejecutar las demandas de la carta, o mejor, sin saber si la Asamblea
aceptaria los deseos del FMI. El hecho formal de la existencia de la carta
y la voluntad del ¢jecutivo de ejecutarlo (lo que nunca habia sido un
problema) fueron suficientes. Segundo, y aparentemente bajo la presion
conjunta del Fondo y los donantes, la Asamblea Nacional finalmente
discutio y aprobé gran parte de las leyes pendientes. Tercero, el ¢jecutivo
propuso al Fondo renovar y extender el PRGI hasta finales del 2006. A
pesar de ser un afio electoral, el FMI respondi6 positivamente a este
pedido. En enero del 2006, se extendié el PRGI hasta diciembre del
2006, con otra larga lista de reformas estructurales en la forma de leyes
que el ¢jecutivo tendria que elaborar y proponer a la Asamblea Nacional
antes del 31 de agosto. En un caso, el de la reforma al Codigo Tributario,
se requirid también la aprobacion por la AN.

En conclusion, y como se ha sefialado en el informe del afio pasado, al
mantenerse unido en exigir alguna sefial formal del FMI, el BSG ha de
hecho funcionado como un “Grupo de Apoyo al Fondo”.”> Mientras
muchos donantes solo querian una confirmaciéon formal del visto bueno
sobre los indicadores macroeconomicos, el efecto ha sido de aumentar la
presion sobre la Asamblea para aprobar varias leyes estructurales. Si esto
es bueno o malo depende de las opiniones que uno tiene sobre estas leyes
y sobre la necesidad de respetar la democracia interna y la soberania
nacional. Pero en todo caso el contraste entre la fuerza exigida en esta
area con la fuerza exigida en otros principios fundamentales del ACF es
muy evidente.?*

En realidad, el BSG da apoyo a un programa del FMI que va mas
alla de solo garantizar la estabilidad macroeconémica. A pesar de la
amplia concordancia entre el Fondo y el gobierno sobre la necesidad de
mantener la estabilidad macroecondémica, supuestamente llevando a
poca necesidad de poner muchas condiciones, el Fondo hace exactamen-
te lo contrario. Sigue poniendo condiciones muy detalladas, metiéndose
en contenidos exactos de leyes a aprobar: una especie de microgestion.
Aparentemente no es para presionar al e¢jecutivo, sino a la Asamblea
Nacional o al préximo gobierno a través de leyes aprobadas. Pero esta
microgestion lleva a una lucha continua entre los dos poderes, con la
Asamblea casi siempre cambiando las leyes propuestas, causando nuevas
demandas del Fondo para reformas a las leyes y asi creando nuevos
conflictos.

Una encuesta entre los donantes sobre sus procesos de toma de
decisiones sobre el AP, llevada a cabo en el primer semestre del 2006,
reveld que para todos el pais no necesariamente tiene que estar formal-
mente “on track” con el programa del Fondo. Pero la opinién del Fondo
sobre la situaciéon macroeconémica es un importante insumo, y parece
que todos sienten dificultad en defender desembolsos de AP ante sus
sedes, sin que exista el “visto bueno” del Fondo. Ante esta situacion, y
dado que algunos donantes no estaban satisfechos con la prolongada
suspension en el 2003, debida al retraso en misiones del Fondo y en

2 Por otro lado, seglin un representante del gobierno, el BSG al hacer pedir esta carta también ha ayudado en flexibilizar
la posicion del Fondo; sin embargo en vista al contenido de la carta, es dificil estar de acuerdo con esta conclusion.

2% Entre los demas principios fundamentales figuran, por ejemplo, el respeto por los derechos humanos, por los principios
democraticos incluyendo elecciones libres y honestas, la independencia del poder judicial, la rendicion de cuentas y la
lucha ante la corrupcion y el compromiso con la reduccion de la pobreza (Arreglo Conjunto de Financiamiento, preambu-
lo inciso vii).
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escribir la carta de conformidad, los donantes han propuesto ahora sus
propios indicadores sobre la situacién macroeconémica. Intentan evaluar
esta estabilidad ellos mismos, sin esperar el juicio del Fondo. Sin embar-
go, en realidad, los 4 indicadores propuestos® estan muy relacionados
con el programa actual del FFondo, y contienen no solamente indicadores
cuantitativos sino que también reformas estructurales. Como consecuen-
cia, el no cumplimiento con los indicadores estructurales siempre podria
llevar a la suspension del AP. En este sentido, el BSG sigue al Fondo en
la microgestion y en tratar de ejercer presion sobre la Asamblea.

Ademas de los principios fundamentales que el gobierno de Nicara-
gua debe respetar, se ha logrado consenso también sobre una matriz de
evaluacion del desempefio (PAM). Esta matriz contiene muchas condi-
ciones, indicadores y acciones detalladas, y lo mismo se puede decir de
los demas programas de AP que todavia existen paralelamente al ACF.
Durante el 2006, los miembros del BSG intentaron simplificar la PAM,
actualizandola y haciéndola mas relevante para los afios 2006 y 2007%.
Mientras la vieja matriz tenia 160 metas y acciones para dos afios, en la
nueva matriz — todavia esperando aprobacion en la préxima reunion
semi-anual — el nimero de metas y acciones es de 115 para dos afios
(Cuadro 2). Sin embargo en la nueva matriz falta todavia el sector
productivo, por lo que la cantidad total de indicadores probablemente no
habra bajado mucho.

La parte del area de finanzas publicas mas o menos se ha mantenido,
y el area de gobernabilidad tiene la mayor cantidad. En materia de
gobernabilidad, la nueva PAM tiene metas y acciones en los temas de
justicia, seguridad ciudadana, descentralizacion, participacion ciudada-
na,” derechos humanos y equidad, y transparencia y lucha contra la
corrupcién. Es un area donde los donantes estan de acuerdo de que hay
mucho que mejorar, pero es dudoso que se pueda lograrlo a través de
esta matriz. Los indicadores de pobreza son i) porcentaje del gasto en
pobreza, ii) porcentaje de personas en pobreza extrema, iii) tasa de
desnutriciéon en menores de 5 afios y iv) porcentaje de nifios/as menores
de 6 afios en extrema pobreza atendidos por programas integrales de
proteccion social. También hay muchos indicadores y acciones detalladas
en educacion, salud y medio ambiente y agua. Segin un representante
del gobierno, esto se debe no sélo a que los donantes intentan mantener
su indicador favorito, sino también a la resistencia de los sectores en
reducir el nimero de “sus” indicadores.

25 Déficit del sector publico después de donaciones, grado de endeudamiento publico en relacién al PIB, déficit del INSS
en combinacion con un plan para reducir el déficit, y grado de neutralizacion de transferencias a los municipios.

B

Una de las razones explicitamente mencionadas para este cambio es tornar al BSG menos dependiente de la informa-
cion del FMI, que en el 2005 llegd demasiado tarde para poder ser utilizada por el BSG en sus decisiones. Asi, por
ejemplo, ninguno de los indicadores o acciones relacionados con la estabilidad macroeconémica esta, ahora, basado
en informacion del FMI.

El objetivo estéa definido como “Facilitar las condiciones para la participacién ciudadana para la incidencia efectiva so-
bre las politicas publicas de los actores sociales integrados en el Sistema de Participacion y Concertacion”. El indica-

N

dor es mucho mas especifico, “Porcentaje de instituciones que cumplen con el primer nivel de acceso a informacion
publica”. Esta meta tiene que incrementarse del 40% en el 2006, al 100 % en el 2007 y 2008.
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Cuadro 4.2: Namero de Indicadores y Acciones en la Nueva Matriz (PAM) del ACF

Tema (1) (2) (3)
Numero de Numero de Total a revisar en
indicadores (con acciones (total dos afnos
meta para cada para 2 aiios) 2*(1)+(2)
ano)

Estabilidad macr- 4 2 10

oecondmica

Pobreza 3 11

Finanzas publicas 2 20

Gobernabilidad 17 7 41

Educacion 3 3 9

Salud (incluyendo VIH/ 7 9 23

SIDA)

Medio ambiente y 3 5 11

agua

Total 47 21 115

A través de la suspension temporal del AP durante el 2005 ¢l BSG ha
tenido un efecto indirecto en la Asamblea Nacional. En el 2006, el BSG
comenzo a ampliar el didlogo politico. Primero, se han expandido el
numero de reuniones con el gobierno, y segundo, ya no solo tienen
reuniones con el ejecutivo, sino también con otros poderes del Estado.
De esta manera tratan de presionar ala Asamblea Nacional y a la Con-
traloria General de la Republica. Presionar a este dltimo se vid necesario
porque ya desde hace un afio el Grupo esta pidiendo que se haga una
auditoria del Presupuesto General de la Republica?. El gobierno amplio
el presupuesto de la CGR en el 2005 para que se hiciera esta auditoria,
pero el CGR usaba estos fondos adicionales para otras cosas. Ahora,
después de otro aumento en su presupuesto y después de las presiones del
BSG, se espera lograr por primera vez que el presupuesto nacional sea
auditado por la CGR.

Mientras en las areas de apoyo al Programa (entero) del Fondo y la
exigencia de la auditoria, el BSG ha mostrado mucha unidad y armoni-
zacion, esta armonizacion es menos evidente en otras areas. Habria que
ver como los donantes van a pesar los demas elementos de la matriz.
Ahora es mas o menos claro que varios indicadores sociales estan dete-
riorandose, y que la pobreza y la pobreza extrema no se han reducido
entre el 2001 y el 2005. Los donantes entrevistados en agosto del 2006
indicaron que la falta de datos oficiales seguramente serian un tema a
tratar durante la reunion semi-anual de octubre; sin embargo, la respues-
ta ante el deterioro en los indicadores sociales y de pobreza varia entre
“no sabemos todavia” y “tenemos que mejorar nuestro diadlogo con el
gobierno”.

Segun el texto del ACF, los acuerdos bilaterales donante-gobierno
todavia estan por encima del acuerdo multilateral. De los nueve donan-
tes que firmaron el ACF, la Comisiéon Europea y el Banco Mundial ya
tenian sus propios programas de AP; KfW (Alemania) co-financia el
PRSC del Banco Mundial. Estos programas se mantuvieron. Se negocid
este afio un nuevo PRSC, y KfW sigue cofinanciandolo en vez de apoyar
el ACF y la PAM. Estos donantes con sus programas separados dan mas
peso a sus propios indicadores, especialmente los “triggers” del PRSC del
BM, y los indicadores especificos para los tramos variables de los progra-

28 Paralo que se basa en lo que esta establecido en la Ley 550 sobre el presupuesto.
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mas de la CE, que a los indicadores definidos en la PAM.* Algunos otros
donantes bilaterales también tienen sus demandas adicionales, por
ejemplo DFID requiere anualmente un Financial Risk Assessment y
asigna mucha importancia a avances en esta area.

Algunos donantes ponen también condiciones al uso de sus fondos
aunque esto contradice la esencia del apoyo presupuestario. En el caso de
la Comision Europea el dinero formalmente es de libre uso, pero las
metas de desempefio para los “tramos variables” estan relacionadas con
ciertos sectores donde la CE quiere ver mejorias significativas en indica-
dores especificos. Asi mismo en el Programa de Apoyo a las politicas en
Educacion y Descentralizacion (PAPSE) se estipula que la contribucion
de la CE refleja entre el 2 y el 1.6 del presupuesto general, y entre el 22 y
el 18% del presupuesto anual en educacion entre el 2004 y el 2006.* Ello
implica que la CE espera que una gran parte de su apoyo presupuestario
se canalice hacia el sector educativo. En este caso todavia no hay restric-
ciones formales al uso de los fondos.

Por su parte, DFID y — segtn el representante de DFID — algunos
otros donantes bilaterales no querian dar AP para el presupuesto general
a finales del 2005, cuando finalmente se levanté la suspension. En lugar
de AP general querian dar apoyo a los municipios, y pusieron mas
restricciones a su uso: los fondos tenian que ser adicionales al 6% de las
transferencias del Estado, distribuidos segtin la misma férmula, y gasta-
dos completamente en inversiones. En realidad, estas condiciones para
gastar el dinero requieren de sistemas especiales para canalizar los
fondos y la contabilidad, lo que realmente es una violencia a los princi-
pios del AP. DFID ha optado por esta modalidad por tres razones.
Primero, después de los problemas, el desembolso anual vino retrasado lo
que muy probablemente iba a hacer dificil para el gobierno central
gastarlo en el mismo afio 2005. En segundo lugar, segiin DFID no se
daban todas las condiciones en el area de riesgos fiduciarios, y finalmente
DFID queria tener un impacto significativo con el monto relativamente
pequetio de su AP (§ 1.3 m?, 0.8 m libras). En el 2006 DFID brindara
AP general, pero para el 2007 tiene la intenciéon de dividir los fondos:
una parte serd encaminada hacia los municipios, y otra al AP general.

Los sistemas de AP del BM y de la Comisiéon Europea también tienen
fuerte condicionalidad. El primer Poverty Reduction Support Credit del
BM del 2004 tenia 143 acciones y metas para 3 afios, la mayoria de las
cuales eran acciones. Para el PRSC 2, que estaba originalmente incluida
en la matriz del PRSC 1, se ha negociado una nueva matriz en el 2006.
Esta nueva matriz con indicadores y acciones para el 2006 y el 2007
contiene 39 acciones para el primer afio, y 27 para el segundo (“PRSC
3”). Ademas hay una serie de indicadores de resultados, muchos de los
cuales estan todavia por definir. Aunque aqui también se observa una
cierta reduccién y un peso mayor para los indicadores de resultados, la
cantidad todavia es grande y las acciones, es decir la injerencia directa
en procesos y politicas de Nicaragua, todavia son muy predominantes.
En la practica, el BM hizo el primer desembolso completamente en el
2004, y cast el total del segundo desembolso (30millones de doélares en
lugar de 35millones). La razon para no desembolsar era el incumplimien-
to de una accion que habia sido definida como “trigger”.

La Comunidad Europea comenz6 su primer programa de apoyo
presupuestario sectorial en el 2004, en educaciéon (Programa de Apoyo a
las Politicas del Sector Educativo y Descentralizacion, PAPSE). En el

2% Segln la encuesta entre los nueve donantes sobre sus procesos de decision, arriba mencionada.
30 Segun las Disposiciones Técnicas y Administrativas (DTA) del PAPSE, p. 8

62



2006, comenzaron un segundo programa, el Programa de Apoyo al
PND (PAPND). Los tramos fijos de estos programas estan ligados al
desempefio de Nicaragua en general, es decir a la estabilidad macroeco-
némica, a la ejecucion del PND, a los principios fundamentales del ACF
y ala PAM en general. Los tramos variables del PAPSE contienen
indicadores ligados al sector de la educacion. Estos incluyen indicadores
de resultados en educacion en general, y acciones y metas en la descen-
tralizacién de la politica educativa. En el 2006 se desembolsaron 9 de los
10 millones de euros programados en el tramo variable, y muy probable-
mente se va a reducir mas para el 2007, ya que el indicador de la escola-
ridad se ha bajado®. El PAPND tiene diez indicadores para los tramos
variables, y contiene metas para estos indicadores para el 2005, 2006 y
2007. Los diez indicadores estan en tres ambitos: servicios sociales
(desnutricion, acceso a agua potable y acceso a salud), promocion del
sector privado, y gestién de finanzas publicas. En todos estos indicadores
y metas, hay cierta redundancia con la PAM y con el PRSC. Durante el
2006 y 2007 solo se desembolsaran tramos fijos en este programa. En el
2007 se evaluara el desempefio de los indicadores del 2006, por lo que el
primer desembolso variable esta programado para el 2008.

El BID ya comenzo6 un AP sectorial en el 2004 bajo la forma de un
“policy based loan”. Los indicadores estaban relacionados con moderni-
zacién del Estado y reformas fiscales. En el 2006, el BID comenzé otro
programa de AP, mediante un “policy based loan” de $30 millones para
el sector social en apoyo al PND.

En el area de previsibilidad de los desembolsos, el BSG se ha compor-
tado bastante bien, al menos después de los largos atrasos del 2005.
Durante el 2006 la mayoria de los donantes ha seguido el esquema
planificado de desembolsos, de modo que el gobierno haya recibido un
flujo mas o menos estable durante todo el afio. Ademas, la mayoria de los
donantes se ha comprometido, en principio, para el mediano plazo: para
el 2005 y 2006, o para el periodo 2005-2007. La mayoria de los donan-
tes entrevistados en agosto pensaban confirmar sus desembolsos para el
2007 después de la reunion semi-anual de octubre del 2006*2. Sin embar-
go, siempre se mantiene la condicién de que hay que respetar integral-
mente a los “principios fundamentales”, entre los cuales se incluye que
haya elecciones libres y honestas, y que se mantenga la estabilidad
macroeconémica. En la practica, les quedan muchos escapes a los
donantes en caso de que se de algin cambio en el panorama global del
pais.

4.3. Observaciones Finales
Los avances en la armonizacién y alineacién de la ayuda son mas evi-
dentes en el excelente “Plan de Armonizacién y Alineacién”, desarrolla-
do y mejorado en el ultimo afio. Los avances en la armonizacién concre-
ta de la ayuda son limitados: no se ha podido hacer mas planes
sectoriales y poco se ha avanzado en la ejecucién de los planes sectoriales
existentes. La mayor parte de la ayuda externa sigue atada a proyectos
individuales (Cuadro 4.1), y los pocos fondos comunes sectoriales existen-
tes no siempre son utilizados eficazmente por el gobierno.

El BSG ha tenido influencia politica pero la ha usado sobre todo en
areas en las cuales no hubo discrepancia entre la cooperacién internacio-
nal (en sentido amplio, incluyendo el FMI) y el ejecutivo: estabilidad

31 Entrevista con representante de la Comision Europea.
3 Suizay Finlandia sélo pueden confirmarlos después de que sus propios parlamentos hayan aprobado las leyes presu-
puestarias a finales del afio calendario.
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macroeconémica y gestion de finanzas publicas. Se ha usado la influen-
cia politica para ejercer presion sobre otros poderes del Estado, especial-
mente la Asamblea Nacional y la Controlaria General de la Republica.

Hasta ahora, los donantes de AP no han usado su influencia politica,
al menos de forma eficaz, para mejorar la gobernabilidad o reducir la
pobreza. La cooperacion internacional sabia, antes de comenzar el AP,
que el ejecutivo daba poca prioridad a reducir la pobreza; sin embargo,
eso no parece haber sido un factor importante en sus decisiones. Sera
interesante ver qué efecto tendran las cifras ya mencionadas sobre la
evolucién de la pobreza y los indicadores sociales en las decisiones del
desembolso.

En total, los costos de transaccion para el gobierno no han bajado
todavia como resultado del AP. Esto se debe a varias razones:

— El hecho que la parte del AP todavia representa una parte pequefia
de la ayuda externa, por lo que siguen los altos costos de transaccion
de los proyectos.

— El didlogo intensivo y en alto nivel con el BSG y también con los
donantes de los demas sistemas de AP, con sus requerimientos de
reportes, informes y presencia de altos funcionarios del gobierno.

— La existencia de los diferentes sistemas de AP con sus diferentes
indicadores, requerimientos de reportaje y contabilidad.

— La existencia de tipos de “AP” destinado o dirigido a ciertos objeti-
VOs.

— La duplicacion en el dialogo con el BSG y con la Mesa Global de

donantes.

La previsibilidad de los desembolsos del AP ha sido mala en el 2005
debido a la suspensiéon temporal que llevé a que la mayoria de los fondos
no pudieran utilizarse en el presupuesto sino que sélo pudieran contri-
buir a aumentar las reservas internacionales. En el 2006, la previsibili-
dad mejoré mucho ya que todos los donantes siguieron el esquema de
desembolsos definido al principio del afio. En vista de las elecciones de
noviembre, no se puede decir mucho sobre la previsibilidad de los desem-
bolsos para el 2007. Es de esperar que los compromisos multi-anuales,
aun que sean confirmados en septiembre u octubre, no valgan mucho
ante posibles cambios bruscos en el panorama politico o econémico del
pais.
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H.La Responsabilidad
Gubernamental
Hacia la Ciudadania

5.1. Marco Conceptual

5.1.1 Reformas Institucionales y Reduccion de la Pobreza

El proceso de la ERP introduce tres tipos amplios de reformas institucio-
nales:

— El primero se refiere a reformas orientadas a aumentar la capacidad
del gobierno en general para disefiar e implementar politicas y pro-
gramas (Grindle, 2004). Estas incluyen medidas tales como la reforma
al servicio publico y cambios en las relaciones entre el gobierno
central y los gobiernos locales.

— El segundo grupo de reformas institucionales apunta a cambiar el
funcionamiento del gobierno o de la economia de manera que pro-
muevan crecimiento, absorban choques, o redistribuyan los recursos
(Bastiaensen, de Herdt y D' Exelle 2005). Entre ellas se incluyen
cambios en las relaciones comerciales o en el marco juridico de los
mercados de tierra y de crédito.

— El tercer tipo de reformas intenta aumentar la responsabilidad de los
funcionarios del gobierno, por ejemplo, consolidando entidades
estatales de auditoria, introduciendo instrumentos para aumentar la
transparencia y creando espacios para la participacion de la sociedad
civil.

En esta seccion examinamos en qué medida el proceso de la ERP ha
contribuido a crear un contexto institucional capaz de conducir a la
reduccion de pobreza. Nos limitamos al universo del tercer grupo de
reformas descrito arriba debido a que, en la logica del proceso ERP, este
ultimo grupo de reformas tiene un papel central a jugar en crear un
ambiente institucional que facilite la reduccion de la pobreza.

Por un lado, se espera que el aumentar la transparencia y facilitar la
participacion de agentes no gubernamentales tenga un efecto directo en
la pobreza. En el corto plazo, la participacion de los pobres y de las
organizaciones que hablan por parte de la poblacién desafortunada,
combate directamente la “exclusién institucional” que es una dimension
importante de la pobreza.

Por otro lado, estos cambios institucionales podrian generar otros
efectos ventajosos. Primero, a largo plazo, la creacion de una sociedad
civil mas activa y mas empoderada podria provocar cambios en un
sistema politico democratico que no ha sabido priorizar la reduccién de
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la pobreza hasta ahora. Segundo, se espera que la disponibilidad de mas
informacion sobre los planes y los logros del gobierno facilite que agentes
tanto dentro como fuera del gobierno supervisen resultados y exijan
accion. El monitoreo de la accion gubernamental debe hacer presion
sobre el gobierno para proponer politicas pro-pobres y para cumplir con
su compromiso de ejecutar su estrategia de reduccion de pobreza.

En este informe nos concentramos en este tltimo efecto deseado de
las reformas. Investigamos si el proceso de la ERP ha fortalecido al
sistema de “rendicion de cuentas”, es decir al conjunto de procesos
mediante los cuales el gobierno informa, consulta, y responde a la ciuda-
dania, y la ciludadania (o sus representantes) demanda informacion,
transparencia, y resultados del gobierno. Este conjunto de procesos,
descritos abajo en mayor detalle, es lo que designamos por sistema de
responsabilidad gubernamental hacia la ciudadania.

5.1.2 “Responsabilidad Gubernamental Hacia la Ciudadania”

¢En qué consiste un sistema de responsabilidad gubernamental hacia la
ciudadania? El concepto se basa primero en la idea tradicional de
rendicién de cuentas — organizaciones [o individuos| rinden cuentas a
una autoridad, y esa autoridad juzga sus logros y acciones. Este concepto
abarca dos ideas: la obligacién por parte de la organizacién o individuo
subordinado de formar sobre lo que se esta haciendo y se ha logrado, y
la zmposicion de sanciones por la autoridad cuando las acciones o los logros
no son aceptables (Schedler, 1999). Si este sistema funciona bien, la
aplicacion, o la amenaza, de sanciones provoca un mejoramiento en el
comportamiento de la persona u organizacién vigilada. Cuando esta
relacion existe entre dos entidades del gobierno, se suele hablar de
responsabilidad horizontal, o “horizontal accountability,” (O’Donnell,
1999).

Recientemente, se ha introducido otro concepto de responsabilidad:
la responsabilidad de instituciones hacia sus “clientes”, es decir la respon-
sabilidad “hacia abajo” (Hulme y Edwards, 1996) o “vertical”
(O’Donnell, 1999). Por ejemplo, las ONGs son responsables ante sus
clientes o las localidades donde trabajan, los gobiernos son responsables
ante el publico en general y los politicos elegidos son responsables ante el
electorado (Najam 1996, Peruzzotti y Smulovitz, 2002). En estos sistemas
de responsabilidad “hacia abajo,” individuos u ONGs asumen el rol de
exigir la rendicién de cuentas sobre, y mejoras, en la gestion realizada
por funcionarios o instituciones gubernamentales.

En la practica, puede haber un vinculo entre las relaciones horizonta-
les de responsabilidad y las de responsabilidad hacia abajo o verticales.
Se habla, por ¢jemplo, de sistemas “diagonales” de responsabilidad cuando
actores gubernamentales y no-gubernamentales se redinen en una enti-
dad que vigila por la buena gestién publica o por el cumplimiento de
reglas o promesas (Goetz y Jenkins, 2001). También existen cadenas de
responsabilidad, por ejemplo cuando una presion desde abajo provoca el
fortalecimiento de los sistemas internos de rendicién de cuentas en las
instituciones del gobierno.

Las diferencias entre los sistemas de responsabilidad horizontales y los
sistemas verticales o diagonales no se limitan simplemente a los actores
involucrados. A diferencia de una autoridad oficial, los actores no guber-
namentales que evalian el trabajo del gobierno, normalmente no pueden
imponer sanciones por incumplimiento. Una excepcion seria la sancion
electoral de votar en contra de un candidato politico que no ha satisfecho
a su publico. En la mayoria de los casos, los actores no gubernamentales
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dependen de otros tipos de acciones en sus relaciones con el gobierno —
demandas de informacion, analisis independiente y la diseminacion de
este analisis, el uso de la prensa y las marchas y protestas, entre otras. De
igual forma, la responsabilidad del gobierno hacia el publico va mas alla
de la simple obligacion de informar sobre lo que esta haciendo y lo que se
ha logrado. Unos sugieren que el gobierno tiene ademas la responsabili-
dad de explicar por qué se han tomado ciertas decisiones y de dar
oportunidades a la poblacién de proporcionar insumos para la formula-
cion de politicas o de participar en procesos de toma de decisiones
(Bastiaensen, de Herdt y D’Exelle, 2005).

En este informe nos interesan las relaciones “verticales” o “diagona-
les” entre actores gubernamentales y no gubernamentales. La Figura 5.1
muestra las principales relaciones que se han tomado en cuenta para este
trabajo®. Primero estan las relaciones directas entre el ejecutivo por un
lado, y la ciudadania o las organizaciones de la sociedad civil (represen-
tantes no elegidos de diversos grupos) por el otro. Segundo, esta la
cadena de responsabilidad que conecta la ciudadania o la sociedad civil
con el Congreso o Consejo Municipal y luego con el ejecutivo. El publico
puede exigir una rendiciéon de cuentas de sus representantes elegidos,
pero el Congreso o Consejo también puede exigir una rendicion de
cuentas del ejecutivo en nombre de la ciudadania que representa.**

Figura 5.1: Sistema de RGC: Relaciones Investigadas en este Informe

EJECUTIVO

'u'
4

I
CONGRESO
v CONSEJO
A\ MUNICIPAL

F 3 A I
v v
# F 3
|

ORGANIZACIONES DE LA SOCIEDAD CIVIL

CIUDADANIA

Para que estas relaciones constituyan un sistema de RGC se requieren
acciones especificas por ambas partes (Iigura 5.2). Tal sistema consiste
en tres fases (Schacter, 2001):

33 Nos concentramos sobre todo en relaciones formales, ya que ha sido propdsito explicito del proceso de la ERP dar vida
a sistemas formales de responsabilidad hacia la ciudadania. Sin embargo, reconocemos la importancia en la practica
de relaciones informales de responsabilidad hacia la ciudadania.

Lo que falta en esta figura es la relacion entre las organizaciones de la sociedad civil y la poblacion a quien representa

@
2

o cuyos intereses defiende (Hulme y Edwards, 1996). Para evaluar si las organizaciones de la sociedad civil representan
los intereses de la ciudadania en general, seria importante evaluar también las relaciones entre estas organizaciones y
sus bases. No hemos incluido esta dimension en nuestro estudio, pero nuestro informe del 2003 (ISS 2004) si abarco
este tema. Estudiamos la representacion de los pobres a través de organizaciones de la sociedad civil en el proceso de
crear las ERPs.
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— Enla primera fase, el ejecutivo tiene la responsabilidad de informar al
publico. Debe ser transparente en sus procesos, objetivos, y politicas, y
compartir datos y otra informacion relevante. Ademas el ejecutivo
debe rendir cuentas sobre los resultados obtenidos y los recursos utiliza-

dos.

— En la segunda fase, la ciludadania — representada por individuos,
organizaciones de la sociedad civil, o representantes elegidos (Congre-
so y el Consejo Municipal) — actiia basada en la informacion que el
gobierno provee.

— En la tercera fase, el ejecutivo responde a las preguntas, criticas, y recla-
mos que recibe.

Las componentes del sistema se refuerzan mutuamente. La transparencia
y rendiciéon de cuentas facilitan la accién de parte de la ciudadania, y
estas acciones provocan las respuestas del gobierno. De igual forma, las
debilidades en una fase del sistema pueden contribuir al fracaso de todo
el sistema. Por ejemplo, si el gobierno no comparte informacion, la
ciudadania tendra dificultades para actuar sobre asuntos substantivos:
sus acciones se podrian limitar a pedir la transparencia y la rendicion de
cuentas. Por otro lado, si hay poca reaccion de la sociedad a la rendicién
de cuentas del ejecutivo, no hay por qué esperar cambios en la gestion del
gobierno.

En este informe se investiga el estado actual de los tres componentes
de un sistema de RGC: la transparencia y la rendicién de cuentas por
parte del ejecutivo, la accién de los representantes de la ciudadania, y las
respuestas del gobierno. Ademas se intenta determinar si hubo progreso
o retroceso en los sistemas de RGC en el transcurso de los ultimos 5
afios, y el papel que el proceso de la ERP ha jugado en estos cambios.
Para estudiar el impacto del proceso de la ERP, consideraremos el efecto
de las instituciones e instrumentos creados a través de este proceso,
incluyendo las estrategias mismas, los informes, procesos, e instituciones
de seguimiento y evaluacion, asi como los procesos de didlogo y consulta.

Figura 5.2: Los Componentes de un Sistema de RGC
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5.2. Transparencia y Rendicion de Cuentas a Nivel Nacional
Desde el punto de vista del Gobierno — un punto de vista que en este
caso compartimos — ha habido un progreso considerable en la rendicion
de cuentas a la ciudadania. Este progreso ha empezado con la ERCERP,
que en la expresion de un funcionario ha “puesto el gasto en pobreza
bajo el microscopio” lo que, entre otros resultados, ha también forzado al
gobierno a mantener los niveles de ese gasto, con voluntad o sin ella.
Ademas se han creado y tornado mas accesibles al publico sistemas de
planificacion y seguimiento como el SIGFA, el SNIP y — a pesar de su
fracaso en términos practicos, al menos hasta el presente — el SINASID,
ademas de los otros sistemas de seguimiento mencionados anteriormente,
en particular la PAM del Grupo de Apoyo Presupuestario, constituida en
su casi totalidad por indicadores del PND. Entre los sistemas menciona-
dos, el SNIP y el SIGIFA proveen informacion sobre gastos (de inversion
publica, en el primer caso®, de gestion financiera, en el segundo). Por
otro lado, el SINASID y la PAM estan claramente orientados hacia los
resultados, ya que sus indicadores inciden sobre desarrollo y pobreza, en
el primer caso, y sobre el logro de los objetivos del PND, en el segundo.
El hecho de que estos sistemas se encuentren en linea, accesibles a los
usuarios publicos de Internet, y permitan, como en el caso del SIGFA,
un seguimiento en tiempo real del presupuesto, representa un aumento
de transparencia en el que el gobierno tiene un cierto — y justificado —
orgullo.

Por otro lado, la participacion territorial en el PND, las reuniones que
se realizaron a nivel de los departamentos y el estimulo por parte del
gobierno central a la realizacion de los PDD representan también algtin
aumento de transparencia y de rendiciéon de cuentas hacia la ciudadania.
Sin embargo hay una considerable diferencia entre lo que el Gobierno
dice o piensa sobre el proceso y las indicaciones que se obtienen por
medio del trabajo de campo. En lo que se refiere a la transmision de
informacion y consulta del PND, el ‘extenso e intenso didlogo’ al que se
refiere el Gobierno se tradujo en la practica en un taller informativo de
unas 5—6 horas por departamento, con la consecuente falta de oportuni-
dad de profundizacién, analisis y discusion del Plan en los territorios y la
escasa inclusion de las propuestas locales en el Plan.

Al mismo proceso de discusion del PND en los territorios esta tam-
bién asociada la creacion del Sistema Nacional de Participacion y Con-
certacion, ya presentado en la seccion 3.2, y basado en el sistema PASE,
mencionado en varias ocasiones anteriormente en estos informes. Se
trata de un sistema de transmisién de informaciéon para la coordinacion
Estado — Sociedad que ‘articula los diferentes actores y espacios territo-
riales, facilita la participacion ciudadana en la gestion publica y promue-
ve la apropiacion de las politicas publicas’ (SETEC). El sistema fue
disefiado para funcionar a través de cuatro ejes: politico-administrativo,
técnico-ejecutivo, concertacion y participacion, y mas recientemente eje
de coordinacién con la cooperacion. Estos ejes tienen como fin articular
el nivel municipal, departamental y nacional para la ejecucion y segui-
miento de la ERP, y esta vinculacién permite a su vez el fortalecimiento
de la rendicion de cuentas hacia abajo.

A pesar de la dificultad de llegar a una sintesis confiable de las per-
cepciones de la sociedad civil sobre la transparencia y la rendicion de
cuentas a nivel nacional, se puede afirmar que esas percepciones son
bastante distintas a las del gobierno. Aun dentro del nivel nacional, es

% Es sin embargo importante recordar que el SNIP también tiene una funcién de decision y no sélo de informacion sobre las
inversiones publicas.
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necesario en este caso distinguir distintos niveles, en los cuales las per-
cepciones de la sociedad civil son diferentes. Asi, la percepcion dominan-
te entre las personas que entrevistamos, sobre lo que ocurre en los niveles
superiores de la jerarquia gubernamental, es mas bien de una disminu-
cién de transparencia y de cierta arrogancia. Esta se expresa por ejemplo
en la prisa con que los funcionarios superiores se amparan cada vez que
la Contraloria General de la Republica inicia una investigacién que
puede afectarlos, o en la actitud del Presidente de la Republica cuando
nombra ministros a funcionarios a punto de ser investigados por la
Contraloria, lo que les confiere inmediata inmunidad a tales investiga-
ciones. Esto indica en los términos del marco conceptual presentado
arriba, que también hay problemas de rendiciéon de cuentas interna u
horizontal. Mas de una persona se refirié también al hecho de que, en el
2004, el gobierno mandé al FMI una proyeccion realista de las recauda-
ciones tributarias, muy distinta a la informacién que mand6 a la Asam-
blea Nacional; la l6gica de este “economizar de la verdad” es que de esta
forma el gobierno podria disponer libremente de cualquier excedente
fiscal, al mismo tiempo que minimizaba las transferencias obligatorias a
las Universidades, a los municipios, etc. Este hecho confirma ademas la
opinién de algunos de nuestros entrevistados, de que el gobierno rendia
mas cuentas a los donantes, especialmente al FMI y al BSG, que a la
ciudadania, a través de la Asamblea Nacional.

La mayoria de nuestros entrevistados de la sociedad civil también
consideran que a otros niveles de la Administraciéon Central ha aumenta-
do la transparencia y ha mejorado la rendicion de cuentas a la ciudada-
nia. A pesar de percepciones muy distintas a las del gobierno sobre el
proceso de participacién del PND y de los PDD, la opinién predominan-
te es de que las cosas han mejorado. Cabe destacar que la Ley de Partici-
paciéon Ciudadana se considera como un progreso considerable, asi como
también se considera positivo el énfasis que este gobierno asigna al
seguimiento en general, y al SIGFA y al SNIP en linea (aunque con
ciertas informaciones de acceso restringido). También se considera
importante, desde el punto de vista de rendicién de cuentas sobre la
pobreza, el seguimiento que se viene haciendo a las metas del milenio.

5.3. Acciony Reaccion a Nivel Nacional

Comprensiblemente, la sociedad civil considera que entre los principales
factores que han mejorado la situacién desde el punto de vista de la
transparencia y de la rendiciéon de cuentas a la ciudadania, se cuentan
sus esfuerzos de seguimiento a las politicas o actividades gubernamenta-
les. Entre estos esfuerzos, los mas citados son las auditorias sociales a los
municipios; el seguimiento a la ejecucion de politicas publicas; y el
monitoreo al Presupuesto General de la Republica y al estado de avance
de las leyes en el parlamento. Sin embargo, uno de los esfuerzos mas
importantes ha sido la critica a la ERCERP, publicada en el 2001 por la
Coordinadora Civil, bajo el titulo “La Nicaragua que Queremos”. A
pesar de que adolece de una total falta de priorizacion, esta critica
contiene muy buenos analisis de la situacién del pais. Ella surgio de la
frustracion de las organizaciones de la sociedad civil ante la falta casi
total de respuesta con que el Gobierno recibid sus sugerencias. Estos
esfuerzos de la sociedad civil estan muy dependientes de la cooperacion;
si disminuye el interés de la cooperaciéon por este tema, lo mismo tendera
a ocurrir con las actividades de las organizaciones de la sociedad civil, y
vice-versa.
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Existe una percepcion casi universal entre los miembros de organiza-
ciones de la sociedad civil en cuanto al papel y la incidencia que esta tuvo
durante el periodo inmediatamente posterior al huracan Mitch, momen-
to en el que el gobierno y los donantes consultaron y se apoyaron en la
sociedad civil, tanto para identificar necesidades como para planificar y
ejecutar los trabajos de reconstrucciéon del pais. Nada de lo que vino
después se comparo6 a la participacion de la sociedad civil en el proceso
alrededor de los acuerdos de Estocolmo.

El papel del CONPES — cuya creacién tuvo lugar al inicio del proce-
so de la ERCERP y que ha sido recién reforzado como se indica en la
seccion 3.2 — es también uno de los argumentos que el gobierno, utiliza
actualmente como afirmacién de que ha habido mejoras substanciales en
la rendicién de cuentas. Recuérdese que el CONPLES pasé por un perio-
do en el que su papel era considerado importante — por ejemplo en lo que
se refiere a la discusion publica de la ERCERP. Luego fue utilizado
como un instrumento de apoyo al Presidente de la Republica y de
legitimacion politica de su posicion contra la Asamblea Nacional, y
finalmente entré en un periodo de alguna apatia y marginalizacion. La
representacion alargada de la sociedad civil en el espacio de participa-
cion que es el CONPES, su apertura a las iniciativas y sugerencias de
otras organizaciones, aunque no representadas directamente en el
Consejo, y la politica deliberada de su Secretaria Ejecutiva de reanudar
lazos de cooperacién con otras instituciones del Estado, han contribuido
significativamente a mejorar la calidad de la participacion, permitir un
papel mas activo a las organizaciones de la sociedad civil y conferir al
CONPES un protagonismo que habia perdido. Sin embargo, hay que
recordar que el CONPES es un consejo consultivo del Presidente de la
Republica, que podria en principio ignorar todas y cada una de sus
recomendaciones. Su papel politico y su incidencia dependen sobre todo
de la voluntad del Presidente — a pesar de que, como se ha visto reciente-
mente, la personalidad y la forma de acercarse a los problemas del
Secretario Ejecutivo también sean factores importantes.

En lo que se refiere a la rendiciéon de cuentas del Gobierno a la
Asamblea Nacional, no puede olvidarse que durante todo el periodo del
gobierno del Ing. Enrique Bolafios las relaciones entre estos dos 6rganos
del Estado fueron casi siempre caracterizadas por un antagonismo
considerable, con excepcion de algunas ocasiones en las que ciertas
presiones, casi siempre externas, los obligaron a colaborar. En términos
generales, la fuerte politizacion que caracteriza Nicaragua tiende a
dificultar las relaciones y por ende la transparencia, la rendicién de
cuentas y la respuesta a pedidos de informacion. Por esta razon es com-
prensible que desde este punto de vista las relaciones no sean perfectas.
Sin embargo hubo progresos innegables, como el hecho que la AN
reconoci6 recientemente el SIGFA como tnica fuente oficial para el
seguimiento al presupuesto. También aqui parece existir una relacion a
dos niveles: antagénica y de confrontacion al mas alto nivel, de mayor
entendimiento y cooperacion a los niveles inferiores de la jerarquia, o en
relacién a cuestiones de caracter mas marcadamente técnico.

Finalmente, hay que mencionar de nuevo, en este contexto, el Sistema
Nacional de Participaciéon y Concertacion.

Aun cuando no funcionen perfectamente, todos estos sistemas repre-
sentan un progreso considerable en la clarificacién y sistematizacion de
la informacioén sobre la res publica, en relacion a lo que existia antes. Sin
embargo, las cosas estan lejos de funcionar perfectamente. Asi, por
ejemplo, a pesar de todo este trabajo para mejorar la transparencia, la
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evolucion del indice de percepcion de la corrupcion de Transparencia
Internacional (2.6 en el 2006, cuando habia subido de 2.4 en el 2001
hasta 2.7 en el 2004), indica una preocupante falta de impacto sobre el
problema crucial de la corrupcion.

5.4. LaRendicion de Cuentas a Nivel Local

A nivel local, los municipios no tienen la misma percepcion optimista del
proceso de participacién del PND que existe en el gobierno central
(véase la seccién 5.2). Sin embargo, se considera a nivel municipal que
hubo algunas mejoras en la rendiciéon de cuentas del nivel central al
local, y que el proceso de consulta del PND en los territorios y el proyec-
to PASE ayudaron a que esto ocurriera. Por otro lado, la practica de
involucrar a las organizaciones de la sociedad civil local en la discusion
sobre el PND y los PPDs, dejando fuera las organizaciones nacionales,
no ha necesariamente reforzado a las organizaciones locales, por el
contrario, muchas veces estan poco preparadas para jugar un papel
decisivo o util en las discusiones.

Los gobiernos locales rinden cuentas a la ciudadania a través de los
cabildos municipales y a través de los espacios de concertacion (Consejos
de Desarrollo Municipal o CDM) donde se discute, propone y gestionan
proyectos y estrategias de desarrollo local. A nivel municipal la situaciéon
para rendir cuentas (alcaldias) y exigir cuentas (ciudadania) es muy
compleja. Los pocos recursos descentralizados del nivel central al local y
las deficiencias técnicas en las municipalidades no permiten desarrollar
un sistema en donde los gobiernos locales puedan transmitir informacién
sobre sus acciones de una manera eficaz. Sin embargo, en algunos
municipios existe mayor transmision de informacién del quehacer
gubernamental cuyo proceso depende de la voluntad politica tanto del
alcalde como de la suspicacia de la ciudadania representada en el muni-
cipio.

En la mayoria de los municipios, la participacién ciudadana dentro
de los CDM es muy limitada y desorganizada, y en el peor de los casos,
algunos CDM no estan funcionando en sus respectivos municipios. En
términos generales, la ciudadania local atin no tiene cultura para exigir
cuentas a los gobiernos locales debido a la pobreza que limita la educa-
cion y el conocimiento de los derechos ciudadanos, y el poco interés y
tiempo para involucrarse en los procesos de participacion obligando a las
personas a utilizar su tiempo para trabajar arduamente como medio de
supervivencia. Por otro lado, a nivel local existen muy pocas iniciativas
en pro del fortalecimiento de capacidades locales para la incidencia en
estrategias de los gobiernos municipales, causando asi mismo que organi-
zaciones locales no rindan cuenta de sus propias acciones.

En cuanto a la percepcién local sobre la transparencia en la gestion
de los gobiernos municipales, en este particular entran en juego la
gestion del alcalde y los intereses politicos. Una parte considerable de los
entrevistados a nivel municipal sobre esta cuestiéon creen que hoy en dia
existe mayor transparencia en la gestion de los gobiernos locales, sin
embargo otro grupo no piensa de la misma manera, alegando que
algunos alcaldes cometen actos de corrupcion con fines personales o bien
utilizan fondos para fines politicos sin informar la fuente de financia-
miento de los mismos.

Hay, por otro lado experiencias municipales muy diversas orientadas
hacia mejorar la rendicién de cuentas hacia los municipios. Los informes
de la Contraloria General de la Republica indican que en general la
transparencia ha aumentado a nivel municipal. En lo que se refiere a
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probidad también ha habido algin avance, pero los problemas del centro
se reproducen frecuentemente en la periferia. Tres municipios han
empezado a desarrollar presupuestos participativos. Sin embargo, se
trata todavia de casos aislados, sin mucho impacto. Los municipios mas
avanzados en la participacion de la poblacién y en la rendicion de
cuentas lo hacen mejor que el gobierno central ya que la informacion
queda disponible rapidamente y de forma comprensible para los ciuda-
danos; sin embargo, la mayor parte de los municipios estan todavia lejos
de alcanzar esa situacion ideal. Estas opiniones son compartidas por
funcionarios municipales y por miembros de organizaciones de la socie-
dad civil que entrevistamos.

5.5. Rendicion de Cuentas y Alivio de la Pobreza

A pesar de los esfuerzos realizados para aumentar la rendicién de cuen-
tas y el seguimiento de las politicas publicas, Nicaragua sigue siendo un
pais centralizado en el cual estos procesos no han avanzado mucho. Un
aspecto positivo de la ERCERP fue el aumento de la conciencia del gasto
en pobreza, lo que hizo mas dificil para el gobierno recortar ese gasto.
Por otro lado, el gobierno ha neutralizado este efecto hasta cierto punto
mediante su redefinicién del gasto en pobreza para incluir a gastos en
infraestructura econémica, lo que le da mucha mas libertad para invertir
en infraestructura econémica y todavia llamar a ese gasto, gasto en
pobreza. La pobreza parece haber aumentado en Nicaragua, pero quizas
habria aumentado todavia mas sin todo el esfuerzo de transparencia, de
seguimiento y de rendicién de cuentas que se ha hecho, y que representa
un progreso institucional apreciable. Si se mantienen — lo que depende
obviamente de la voluntad politica del nuevo gobierno — los sistemas de
seguimiento y de rendicién de cuentas ayudaran, después de un proceso
de aprendizaje, a que se gaste mejor el dinero y a que se obtengan
mejores resultados de ese gasto. Por otro lado, seria demasiado hablar de
un efecto de empoderamiento de los pobres, o decir que la sociedad civil
esté saliendo fortalecida de todo este proceso; por el contrario,,los esfuer-
zos del gobierno por marginar la sociedad civil de Managua la ha
debilitado. La principal prioridad del gobierno parece estar bien alinea-
da con las prioridades del FMI — y la reduccion de la pobreza no es su
principal objetivo. En conclusién podriamos decir que ha habido reales
mejoras en la rendicion de cuentas a la ciudadania, sin embargo, estas
mejoras no parecen haber tenido un impacto significativo sobre la
reduccion de la pobreza.
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6. Observaciones
Finales

6.1. Pobreza Postergada.

A pesar de las sucesivas condonaciones de la deuda asociadas a la inicia-
tiva HIPC reforzada y a la iniciativa britanica para aliviar la pobreza
sobre todo en Africa, de los 500 0 600 millones de AOD por afio y de la
valvula de escape de la emigracion, hay fuertes indicaciones de que la
pobreza ha aumentado en Nicaragua. En el mejor de los casos, parece
claro que la pobreza no ha disminuido significativamente. Todo ha
tenido mayor prioridad que la reduccion de la pobreza: el crecimiento
economico, la reforma del estado, la deuda interna, la situacién financie-
ra del pais. La pobreza sigue siendo el gran problema postergado en
Nicaragua. ;Hasta cuando?

6.2. El Gobierno: Mision Cumplida.
El gobierno del presidente Enrique Bolafios, que se acerca al fin de su
mandato, ha dado muestras a lo largo de los cuatro afios anteriores de
una envidiable energia, dedicacion y capacidad de trabajo al servicio de
la reforma y modernizaciéon del estado. A pesar del absurdo desperdicio
de energia que conlleva la elaboraciéon de un plan sin preocuparse de
consensuarlo con la sociedad civil a nivel nacional ni con la oposicion, a
pesar de la falta de realismo con la que se imagina el proceso de consulta
en los territorios, el gobierno ha innegablemente hecho muchas cosas
bien, incluyendo muchas que tienen que ver con la elaboracion del
mismo PND y de los sistemas de seguimiento que le estan asociados. Se
han establecido reglas y se ha empezado a montar mecanismos que
podran ser utilizados en el futuro al servicio de la reducciéon de la pobre-
za. Sin embargo, la apelacién del Presidente Bolafios a los candidatos a
la presidencia, invitandolos a firmar un compromiso para que acepten el
PND y continten su implementacién, fue claramente un reconocimiento
a la inadecuacioén del proceso. Esperemos que el capital organizacional
creado por el gobierno no sea destruido ni ignorado por su sucesor.
Donde el gobierno, en definitiva, no aprobo fue en la reduccion de la
pobreza. No obstante, no se puede hablar de fracaso, pues sus priorida-
des claramente nunca apuntaron en esa direccion. Al contrario, este
gobierno conservador cumplié su papel con éxito. Ese papel, que resulta
ahora muy claro, ha sido el de crear condiciones favorables a la continua-
cion y al refuerzo del proceso de acumulacion de capital en Nicaragua,
independientemente de las consecuencias de ese proceso en la pobreza.
Para eso, todo sirvié: la buena voluntad de los donantes, adquirida por
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medio de una imagen ficticia de combate a la corrupcion que, en la
practica, casi sélo tuvo como resultado incomodar (méas que castigar) al
ex-presidente Aleman; la débil excusa aportada por el Banco Mundial,
ignorando toda la evidencia en contrario, de que cualquier crecimiento
llevaria a una reduccion de la pobreza; la reasignacion de los recursos
liberados por el alivio de la deuda externa al pago de una deuda interna
éticamente cuestionable y al refuerzo de la situacion financiera del pais,
en vez de combatir la pobreza, como suponian las condiciones impuestas
por el Club de Paris. Con el PND y con todos sus acuerdos con los
donantes, el gobierno intenté ademas garantizar, en la medida de lo
posible, la continuacion de esas condiciones, aun después de su salida del
poder.

6.3. Los Donantes: ;Victimas Inocentes?

La mayoria de los donantes no pueden sentirse muy orgullosos de su
desempetio a lo largo de los cuatro afios anteriores. Apoyar un gobierno
conservador hasta el punto de interferir en los asuntos internos del pais
bajo el pretexto de apoyar el combate a la corrupcién (con resultados
irrisorios, como se ha visto), ignorar todas las criticas al gobierno o defen-
derlo contra esas criticas (sobre todo las de la sociedad civil de Nicara-
gua), seguir donando montos considerables de dinero sin darse cuenta de
lo que estaba pasando con la pobreza, aceptar sin critica el agotado
argumento de la relacién automatica entre crecimiento econémico y
reduccion de la pobreza, no muestra mucha comprension sobre lo que
estaba pasando en el pais.

Los donantes montaron todo el aparato del apoyo sectorial y de
apoyo presupuestario de acuerdo a los mejores principios de la declara-
cion de Paris (en la forma, pero quizas menos en el contenido), pero no
pensaron — o no pensaron lo suficiente — sobre si el crecimiento que
estimularon fue suficientemente pro-pobre. Persuadieron el gobierno a
que asumiera el liderazgo y la iniciativa de la coordinacion de la coope-
racion, pero después siguieron comportandose de la misma forma
irrespetuosa que antes para con el equipo de la Cancilleria que los tomé
en serio e intent6 realmente coordinar la ayuda. Gastaron mas de 600
millones de délares por afio en ayuda oficial al desarrollo, supuestamente
para la reduccién de la pobreza y, a pesar de que hubo crecimiento
econdmico, la pobreza aumento.

¢Seran los donantes las victimas inocentes de un gobierno maquiavéli-
co? Si hay algo que no pueda decirse del gobierno, ni especialmente del
presidente Bolafios, es que sean maquiavélicos; mas bien todo lo contra-
rio. (Serd que nadie les avis6 de lo que estaba pasando? Ahi estan nues-
tros informes y, mas importante, las criticas de la sociedad civil.

Hay muchas otras explicaciones posibles de este fiasco, y probable-
mente todas tienen un poco de verdad. Pero lo importante aqui es al
menos extraer lecciones para el futuro. Quizas la mas importante de
todas las lecciones sea una que podia haberse aprendido ya hace afios:
que el crecimiento econémico no lleva automaticamente a la reduccion
de la pobreza. Sera deseable que los donantes puedan, finalmente,
empezar a pensar, con el nuevo gobierno, en qué es crecimiento pro-
pobre —y qué no lo es — y en las implicaciones practicas que todo eso
pueda tener para la asistencia que ciertamente continuaran dando a
Nicaragua, en parte porque ellos mismos necesitan tanto esa asistencia
como el propio pais.
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Anexo 1

El Ajuste Macroeconomico

de Nicaragua 1990-2006
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Anexo 2

Tendencias de la
Economia para el 2007

Premisas Basicas
Entre las premisas basicas del pronéstico econémico de Nicaragua para
el 2007, se destacan las siguientes:

En el Ambito Internacional

— Se prevé que el PIB Real de Estados Unidos crezca a una tasa de
3.1% en el 2007 y la tasa de la inflacion sea de 3.0%°°.

— El precio del petroleo W'T'T podria descender y estabilizarse entre

US$65 y US$70.

En el Ambito Interno

Los principales supuestos para la elaboracion de esta prognosis econéomi-
ca de Nicaragua, independientemente del candidato ganador en las
elecciones presidenciales de noviembre del 2006, son los siguientes:

—  Mantener la estabilidad macroeconémica con la formulacion, la
aprobacion y el cumplimiento de un nuevo Programa PRGF 1I del
FML

— Concluir las reformas estructurales de la economia pendientes,
especialmente las asociadas con la consolidacion fiscal y fortaleci-
miento del sistema financiero nacional.

— Buscar una mayor eficiencia en la inversion publica y la progresiva
reduccion del déficit fiscal.

— Obtener los efectos positivos del DR-CAFTA, como son el aumento
de la inversion extranjera directa y una menor dependencia de la
cooperacion internacional.

— Alcanzar un mayor crecimiento econémico y reduccion de la pobre-
za.

— Reducir la carga de la deuda publica externa e interna.

5 Aunque existe el riesgo de una pronunciada desaceleracion econdmica en Estados Unidos asociada con un precio del
barril de petréleo de Texas que ha tocado maximos superiores a los 78 délares por barril a principios de agosto del
2006 - la economia estadounidense creci¢ aun ritmo de 1.6% en el tercer trimestre del 2006, el mas bajo en mas de
tres afios. La inflacion subyacente (excluyendo los precios de los alimentos y la energia) es de 2.9% interanual a finales
del tercer trimestre del 2006 y esta en maximos desde 1996, las tasas de interés en un 5.25% (desde junio del 2004
se han subido 17 veces), la desaceleracion del mercado inmobiliario - el gasto de construccion cayo 17% en el tercer
trimestre, la mayor reduccion desde 1991-y la tasa de ahorro negativa de los hogares.
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Riesgos del Pronéstico

— Tactores geopoliticos y el cuello de botella de la refinacion de petréleo
en el mundo podrian disparar los precios internacionales del petréleo
y los combustibles y el precio interno de la energia eléctrica, ya que el
pais genera el 80% de esta energia a través de plantas térmicas.

— El surgimiento de medidas econdémicas populistas y la imposibilidad
de que se suscriba el cuarto programa del FMI en el pais.

El Sector Real

En el sector real de la economia, la tasa de crecimiento del Producto
Interno Bruto Real se pronostica en el nivel de 4%; la inversion fija o
gasto de inversién en construccién y maquinaria y equipo se elevara
desde 21.8% del PIB en el 2006 a 23.2% del PIB en el 2007. El volumen
de las exportaciones de bienes y servicios crecera a una tasa anual de
11.4%, mientras que el volumen de las importaciones de bienes y servi-
cios aumentard 9.1%. La tasa de desempleo abierto disminuira hasta
12.3% y el indice de pobreza humana tiende a ubicarse en el nivel de
43.6% de la poblacion total del pais.

El Sector Externo

En el ambito del sector externo, el valor de las exportaciones domésticas
de bienes FOB y el valor agregado de la maquila se eleva hasta
US$1,340 millones, y el de las importaciones CIF disminuye hasta
US$2,762 millones por la estabilizacion del precio del barril de petroleo
WTT alrededor de US$70, con la consecuente reduccién del déficit en
cuenta corriente de la balanza de pagos hasta 12.0% del PIB; por su
parte, la cooperacién externa disminuye hasta US$550 millones anuales,
el pago anual de la deuda externa, que ya goza de los Alivios ‘HIPC’ y
‘MDRY tiende a incrementarse hasta US$134 millones y las reservas
internacionales brutas arriban a los US$934 millones, equivalentes a 4.1
meses de importaciones de bienes CIF. El saldo de la deuda externa se
perfila en el nivel de US$4,697 millones, si no se avanza en la reestructu-
racién de la deuda con los paises que no son miembros del Club de Paris
en el marco de la Iniciativa ‘HIPC’ ni se obtiene el Alivio ‘M DRI’ por
parte del Banco Interamericano de Desarrollo.

Las Finanzas del Gobierno Central

En el area fiscal, puede preverse que la reducciéon del déficit fiscal no se
lograra con una reduccion del gasto puiblico sino con la ampliacion de la
base tributaria y la eliminaciéon de exoneraciones y exenciones tributa-
rias. Los ingresos gubernamentales tienden a crecer hasta el 19.1% del
PIB y los gastos gubernamentales tienden a disminuir levemente hasta el
23.2% del PIB. Asi, el déficit fiscal desciende hasta el 4.1% del PIB, antes
del registro de las donaciones externas. En este afio se re-emprenderan
las reformas presupuestarias que apuntan a la sostenibilidad fiscal,
destacandose entre ellas la neutralidad de las transferencias municipales,
la ley de responsabilidad fiscal y la reforma de la ley de seguridad social.

El Mercado Monetario

En relaciéon con el mercado monetario, el aumento de reservas interna-
cionales brutas, se acompafia de un control muy estricto de la emision de
dinero, de tal forma que la relaciéon Dinero/PIB (M1/PIB) se mantiene
cercano al nivel de 9.5%. También contintia sobresaliendo el desendeu-
damiento progresivo de la banca central con el sistema financiero nacio-
nal.
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Los Macroprecios

Finalmente, en cuanto a los macroprecios, se estima que las proximas
autoridades gubernamentales mantendran la tasa de deslizamiento anual
del tipo de cambio oficial en 5%. Lo anterior, toma en cuenta las pers-
pectivas de la tasa de inflacion local de 7.0% y de la tasa de inflacion
internacional que desacelera hasta el 3.0% anual debido a la tendencia
estabilizadora de los precios internacionales del petréleo. Asi, el tipo de
cambio oficial nominal se incrementa hasta C$18.90 por US$1.00 al 31
de diciembre del 2007, mientras que en términos de promedio anual se
ubica en CG$18.45. La tasa de interés activa con mantenimiento de valor
se pronostica en el nivel de 11.0%, mientras que la tasa pasiva a 1 mes
plazo se mantiene en niveles cercanos al 5%.
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Anexo 3

Lista de Personas Entrevistadas

Secretaria Técnica de la Presidencia

Alvaro Montalvan Pallais, Secretario Técnico de la Presidencia
Marvin J. Torres Rizo, Consultor

Claudia Pineda Gadea, Consultora

Consejo Nacional de Planificacion Economica Social
Violeta Granera, Secretario Ejecutivo

Ministerio de Relaciones Exteriores,

Secretaria de Relaciones Economicas y Cooperacion

Mauricio Gémez Lacayo, Viceministro y Secretario de Relaciones
Econémicas y Cooperacion

Maria Helena Hernandez Palacios, Asesora del Secretario de Relaciones
Econoémicas y Cooperacion

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
Mauricio Jos¢ Chamorro Vargas

Ministerio de Relaciones Exteriores (por teléfono)
Mauricio Gémez, Vice-ministro

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
Maria Rosa Renzi, Asesora Econémica

AMUNIC - Asociacion de Municipios de Nicaragua
Alvin Salinas Valle, Asistente Ejecutivo

Instituto de Estudios Nicaragiienses (IEN)
Rodolfo Delgado, Director

Centro para la Promocion de Investigaciones y Desarrollo Rural y Social (CIPRES)
Orlando Nuiiez, Director

FIDEG
Sonia Agurto

88



Coordinadora Civil

Georgina Mufioz Pavon, Enlace Nacional

Mario Quintana, Comisién Coordinadora

Adolfo Acevedo, Coordinador de la Comision Econémica

Victor Manuel Gutiérrez, Facilitador, Proceso de Seguimiento de Politi-
cas Publicas

Embajada de Suecia en Managua
Sven Strom, Consejero

Embajada del Reino de los Paises Bajos
Annelies Donners, Consejero, Jefe de Cooperacion

DFID - Departamento de Desarrollo Internacional del Gobierno del Reino Unido
Penny Davies, Representante para Centro América
Maria Jos¢ Jarquin, Asesora en gobernabilidad

AECI - Agencia Espaiola de Cooperacion Internacional
Almudena Moreno Fernandez, Adjunta al Coordinador General

Fondo Monetario Internacional
Humberto Arbulu-Neira, Representante residente

PNUD
Maria Rosa Renzi

Comision Europea
José Luis Martinez Prada

USAID
Enrique Urbina, Jefe adjunto y Oficial de Seguridad Alimentaria

COSUDE - Agencia Suiza para el Desarrollo y la Cooperacion
Carmen Alvarado

Freddy Ruiz

JICA
Kenichi Kato, Representante Residente Adjunto

CIDA
Kerry Max, Jefe de cooperacion

KfwW
Helge Jahn, Coordinador apoyo presupuestario

89









El mayor desafio de nuestra época es reducir la pobreza
del mundo a la mitad. Para lograrlo se requieren
cooperacién y sostenibilidad. Los paises contraparte
son responsables de su propio desarrollo. Asdi
distribuye recursos y desarrolla conocimientos

y competencias, ésto enriquece al mundo.

% Asdi

AGENCIA SUECA DE COOPERACION
INTERNACIONAL PARA EL DESARROLLO

SE-105 25 Estocolmo, Suecia
Teléfono: +46 (0)8 698 50 00
Telefax: +46 (0)8 20 88 64
sida@sida.se, www.asdi.org
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