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Uganda: Politicas,
participacion, gente

uando en 1986 el Presidente Museveni asumi6 el poder en

Uganda, se hizo cargo de una destrozada economia de

posguerra. Gracias a las reformas orientadas al mercado, se
produjo una notable recuperacion. Inicialmente, las operaciones de
la Asociacion Internacional de Fomento (AIF) en Uganda abordaron

la recuperacion econémica, la rehabilitacion y la estabilizacion.

Luego, a medida que el pais se fue estabilizando, las acciones fueron

orientandose al desarrollo institucional y del sector privado. Desde
1995, la AIF se ha centrado en la reduccion de la pobreza y el

progreso social.

En una evaluacion de la asistencia de la
AIF a Uganda en el periodo de 1987-99,
realizada por el Departamento de
Evaluacion de Operaciones (DEO), se llegd
a la conclusion de que la AIF logré
resultados excelentes en cuanto a los
didlogos sobre politicas, los estudios
econdmicos y sectoriales y el fomento de
procesos participatorios; consiguid éxitos
apreciables en la movilizacion de recursos y
el alivio de la deuda, y ampli6 el didlogo
sobre coordinacion de la asistencia entre
las partes interesadas. No obstante, hay
margen para mejorar en algunos aspectos
de la ejecucion de los proyectos.

En Uganda, el Banco y otros donantes
participaron a un nivel muy elevado y
lograron éxitos importantes, en parte
debido al decidido liderazgo del gobierno,
a su disposicion a aprender de la
experiencia, a su buena utilizacion de la
asistencia técnica en organismos
gubernamentales importantes y al
reconocimiento de la necesidad de ahondar
su compromiso y ampliar el sentido de
identificacion con las reformas.

Esas reformas contribuyeron a ubicar a
Uganda entre los paises de Africa que
lograron mejores resultados en cuanto a
crecimiento econdmico y control de la
inflacion. El crecimiento y la reasignacion
del gasto hacia los sectores sociales
permitieron reducir pronunciadamente la
pobreza absoluta; ademas, sus programas
de erradicacion de la pobreza, educacion
primaria universal y preparacion del
documento de estrategia de lucha contra la
pobreza son ejemplos de practicas dptimas
para otros paises que reciben asistencia de la
AIF. No obstante, los indicadores de salud
siguen siendo deficientes, las desigualdades
entre hombres y mujeres siguen siendo
grandes y se han agravado las disparidades
econémicas entre las zonas urbanas y
rurales, entre distintas regiones geograficas,
y entre agricultores de cultivos comerciales y
de subsistencia. La corrupcion, los
disturbios en el norte y los enfrentamientos
militares de Uganda con sus vecinos ponen
en peligro la sostenibilidad de las tasas de
crecimiento y reduccion de la pobreza
logradas en el pasado.
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Recuadro 1. Voces de las partes interesadas:
Reducir la pobreza

Los beneficios del crecimiento econémico se han distribuido
de manera desigual. “Al parecer, nuestro rumbo es correcto,
pero los ricos han sido los principales beneficiarios de todas
estas politicas conducentes al crecimiento economico. Los
uinicos que pueden aprovechar las politicas impulsadas por el
mercado son las personas instruidas y los caficultores”.

Es preciso que el Banco escuche y preste mds atencion,
respete las ideas y los conocimientos locales, y entable
consultas ain mds amplias con las partes interesadas
(incluidas las ONG), particularmente a nivel sectorial, de los
proyectos y de los distritos.

Recuperacion de Uganda

En 1986, cuando finalizé la guerra civil, el Presidente
Museveni asumi6 el poder en Uganda y se hizo cargo de
una economia que padecia problemas abrumadores. En un
primer momento, no todos los encargados de formular
politicas estaban convencidos de que fueran correctas las
medidas de estabilizacion y de ajuste orientado al mercado,
y los intentos de limitar los gastos presupuestarios fueron
menoscabados por la existencia de controles ineficientes.
Un aumento del gasto publico en el ejercicio de 1992,
sumado a la pronunciada baja de los precios del café, llevd
a un déficit presupuestario del 14,4% del PIB. Se
incrementdé la oferta monetaria, la tasa anualizada de
inflacion aument6 hasta llegar al 230%, los donantes
redujeron su ayuda y la AIF y el Fondo Monetario
Internacional (FMI) postergaron la asistencia.

El Presidente designé otro equipo econémico y reafirmé
su compromiso en pro de la estabilizacion. El ejercicio de
1992 fue una encrucijada en la identificacion del gobierno
con las reformas. Después de la crisis de 1992, las
disposiciones monopdlicas de comercializacién de productos
agricolas basicos —especialmente el café, el té y el algodon—
fueron desmanteladas gradualmente y las asignaciones de
divisas se orientaron mds hacia el mercado. El régimen
comercial de Uganda se transformé en uno de los més
liberales de Africa. Se fortalecié la politica fiscal con la
adopcion de un sistema de presupuestacion basada en el flujo
de efectivo, medidas en materia de ingresos, una mejor
administracion impositiva y un fuerte apoyo de los donantes.
El PIB aumentd, la inflacion disminuyé y la tasa de
inversiones privadas casi se duplicé a lo largo del decenio. Si
bien el crecimiento econdémico redundé en una marcada
disminucién de la pobreza absoluta, la proporcion de
habitantes pobres de zonas rurales aumenté hasta representar
algo mds del 95% de toda la poblacién pobre de Uganda.

Reduccion de la pobreza con participacion de los
interesados

Entre los ejercicios de 1992 y 1998, la pobreza absoluta
disminuyé 21 %, pero el 44% de la poblacién sigue siendo
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Recuadro 2: Voces de las partes interesadas:
Mejor desempeiio del Banco

El aspecto esencial de la colaboracion es el respeto de las
ideas locales. “A veces, dicho sea con el debido respeto, los
funcionarios del Banco no son expertos en el tema. A veces,
hay expertos locales y uno dice: ‘Si se estd hablando de la
legislacion en Uganda, puedo darle el contexto y puedo decir
que usted se equivoca en un determinado aspecto’. Ellos
dicen: ‘No, esto es lo que se hizo en Nigeria’. Uno dice:

‘Lo sé, pero créame, en Uganda las cosas se hacen de otro
modo’. Se pierden meses antes de que, finalmente, admitan
que uno tiene razon”.

Algunos procedimientos del Banco son muy prolongados.
“Cuando finalmente uno tiene acceso a los fondos, no se ha
actuado a tiempo y no se ha podido responder a la necesidad
en el momento mds critico”.

Los cambios de jefes de proyecto crean confusiéon. “La
persona nueva tiene que decir que su predecesor no estaba
haciendo muy bien las cosas... La persona nueva siempre
tiene que poner su impronta en la tarea”.

Podria mejorar la calidad de las actividades de
seguimiento y supervision independientes de los proyectos del
Banco, particularmente por parte del sector privado. “Pienso
que el Banco siempre trata de ser equitativo, pero seria bueno
que viniera alguien del sector privado, observara el proyecto
y dijera si estd o no avanzando de acuerdo con lo
programado. Fui testigo de un caso anterior en que los
resultados fueron positivos para la organizacion”™.

El Banco deberia abordar a fondo la descentralizacion.
Deberia recurrir a dirigentes de distritos y de comunidades de
base para determinar las necesidades locales en el marco de
las prioridades de Uganda, fomentar una relacion
constructiva entre los dirigentes distritales y las ONG, ayudar
a los politicos y administradores de distrito en las tareas de
conduccién y administracion, y promover el consenso de las
partes interesadas sobre la manera de aplicar el enfoque
sectorial del desarrollo en el marco de un proceso de toma de
decisiones descentralizado.

pobre. La pobreza, mayormente rural, estd concentrada en
los agricultores de subsistencia y las mujeres, y en las
regiones septentrional y oriental de Uganda. En 1995, al
cobrar conciencia de que el crecimiento de base amplia no
estaba logrando lo necesario para reducir la pobreza,
Uganda aprob6 un plan de accién para la erradicacion de
la pobreza, cuyo objetivo era conservar las politicas
macroecondmicas que promueven el crecimiento, alentar
un crecimiento de base suficientemente amplia para
beneficiar a los pobres (especialmente en la agricultura),
proporcionar infraestructura social, crear capacidad de
respuesta rapida ante una crisis, establecer un orden social
justo, seguro y tolerante, y promover un desarrollo regional
equilibrado. Asimismo, Uganda adoptd medidas para
abordar los prejuicios de género.
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La AIF aproveché la disposicion a la participacion
puesta de manifiesto por Uganda y se basé en la
experiencia de enfoques participatorios del plan de accién
para la erradicacion de la pobreza. La estrategia de la AIF
para la asistencia al pais en 1995 se formulé mediante
amplias consultas con las partes interesadas. Este proceso
participatorio —conducido conjuntamente con el gobierno
y con apoyo técnico del Reino Unido— marc6 nuevos
rumbos y fue ampliamente apreciado en Uganda. Ahora, la
participacion es casi de rutina en la preparacion de las
operaciones de préstamo y se ha convertido en un medio
habitual de obtener informacién sobre la evolucién de la
pobreza en Uganda. También desempefia un importante
papel en la evaluacién de la asistencia de la AIF al pais que
realiza el DEO. (La segunda parte de la evaluacién del
DEO se titula Voices of Stakeholder y se cita a lo largo de
este boletin).

Desempeiio de la AIF

Entrega de productos y servicios

Servicios no crediticios. Al proporcionar productos y
servicios del Banco, la AIF ha obtenido resultados
excelentes, tanto en el didlogo sobre politicas como en los
estudios econémicos y sectoriales, que han sido muy
participatorios y han aprovechado ampliamente los
recursos de Uganda, de los donantes y del Banco. Los
estudios econdémicos y sectoriales han logrado ahondar en

Recuadro 3: Voces de las partes interesadas:
Gestion de los asuntos piblicos

El apoyo del Banco al buen gobierno contribuye a reducir la
corrupcién y promover la rendicion de cuentas. Al ponerse
mas en evidencia la corrupcion, los funcionarios publicos se
han tornado mds prudentes en sus actividades. “E#n el decenio
de 1980, el grado de corrupcion era tan alto que algunos
departamentos gubernamentales estaban recibiendo
[productos inexistentes] pues alguien firmaba un documento
en el que declaraba haber recibido 10 vehiculos de defensa, y
nosotros pagabamos, sin que en realidad se recibiera nada.
Ahora, se ha pasado de no recibir nada a recibir camiones
probablemente no muy iitiles y a precio excesivo. Si se
considera la situacion en términos relativos, la corrupcion ha
disminuido”.

La corrupcion técnica es mas insidiosa que la financiera.
“En todos los sectores de la economia en que ha trabajado el
Banco Mundial, ha habido una sutil y gradual intensificacion
de los componentes programdticos. En el componente del
proyecto de represas en los valles, esperdbamos contar con
varias represas pequenas que ayudarian a irrigar los cultivos
agricolas y a proporcionar agua para el ganado. El proyecto
finalizé con menos de 15 represas planificadas, dado que los
ingenieros y burdcratas encargados aumentaron la escala [y
desaparecieron Ush 3.400 millones aportados por los
agricultores]”.

Recuadro 4: Voces de las partes interesadas:
Desarrollo del sector privado

Las deficiencias en la infraestructura obstaculizan el
desarrollo del sector privado. La infraestructura rural es
particularmente deficiente. “Si queremos parques
industriales, es preciso que reestructuremos los servicios de
agua, electricidad vy [tele]comunicaciones™.

“sElectricidad en Kampala? En casi todas partes, se corta
la electricidad cuatro dias a la semana”.

“En algunas zonas, los pobladores tardan horas en viajar
de una pequena aldea al centro comercial mds cercano para
vender sus productos agricolas”.

El crecimiento agricola, el desarrollo de los pequefios
agricultores y la comercializacion tienen importancia critica
para el progreso de Uganda y la reduccion de la pobreza. El
Banco, al fomentar la venta de cultivos comerciales, debe
adoptar una estrategia integrada de promocién del desarrollo
de pequefios agricultores: construir infraestructura, alentar la
investigacion tecnoldgica en consonancia con las necesidades
de los pequefios agricultores, restablecer los servicios de
extension y desarrollar mercados para los productos de esos
agricultores.

Uganda la conciencia sobre cuestiones que han sido
descuidadas y despertar el interés de los donantes. La
estrategia de la AIF podria haber sido mas focalizada, pero
sus objetivos en materia de reforma han estado en
consonancia con los del gobierno y, a partir de 1987, se ha
mantenido una estrecha y continua cooperacion entre el
gobierno y la ATF.

Financiamiento del Banco. E1 DEO calific6 como
satisfactorios los resultados de alrededor del 63% de los
proyectos financiados por la ATF. Aproximadamente un
cuarto de los proyectos y créditos de la AIF redundaron en
un sustancial desarrollo institucional. Las calificaciones del
DEOQ para los resultados y el desarrollo institucional en
Uganda fueron al menos del mismo nivel que el promedio
para Africa, pero inferiores a los promedios generales para
el Banco y para la AIF. Las calificaciones de los resultados
en materia de educacion, finanzas, gestion del sector
publico, telecomunicaciones, transporte y desarrollo
urbano fueron mejores que los promedios para la AIF y
para Africa. En general, los resultados del programa de la
ATF en Uganda fueron satisfactorios, pero la contribucion
de la AIF al desarrollo institucional fue reducida. Con todo,
habida cuenta de los numerosos riesgos que empaiian el
futuro ugandés —especialmente la corrupcion, los
disturbios en el norte y los enfrentamientos militares de
Uganda con sus vecinos—, no hay certeza de que las tasas
de crecimiento y de reduccién de la pobreza logradas en el
pasado sean perdurables.

En los ejercicios de 1995-96 se desacelerd el programa
de la ATF —los créditos disminuyeron, se tropezd con
dificultades en la transicion hacia las estrategias sectoriales,



el seguimiento de las conclusiones de los estudios
econdmicos y sectoriales llevé tiempo y hubo
inconvenientes a raiz de la reorganizacion de la Oficina
Regional de Africa, pero actualmente el programa ha
cobrado nuevo impulso. En general, fue satisfactorio el uso
que la AIF dio a sus fuentes de servicios crediticios y de
otra indole.

Reforma macroeconémica. La AIF ha logrado resultados
excelentes en la reforma macroeconémica a través de sus
créditos para fines de ajuste. Sus sucesivas operaciones de
ajuste y créditos de asistencia técnica —encaminadas
inicialmente a la recuperacion econdmica, la rehabilitacion
y la estabilizacion— fueron pertinentes y sus resultados
generales fueron sumamente satisfactorios. Actuando
conjuntamente, el gobierno, la AIF y el FMI lograron las
necesarias reformas macroecondmicas y en el sector del
café, y la AIF ha tenido un papel fundamental en la
recuperacion de las condiciones macroeconémicas, en
beneficio del desarrollo de los sectores privado y publico.

Desarrollo institucional y del sector privado. El apoyo
operacional de la AIF al desarrollo institucional ha
abarcado la reforma presupuestaria, el fortalecimiento de la
capacidad, la reforma de la administracién publica, la
descentralizacion y la gestion de los asuntos publicos. Las
medidas de reforma presupuestaria fueron sumamente
pertinentes, tuvieron resultados satisfactorios y revistieron
importancia critica para mantener la estabilidad
macroecondmica. Las medidas de fortalecimiento de la
capacidad y reforma de la administracion publica arrojaron
resultados desiguales debido a la inadecuada reforma
salarial y a los problemas en la secuencia, la coordinaciéon y
la armonizacién de diversas reformas y sus estrategias
implicitas. Inicialmente, la AIF limit6 su apoyo para la
descentralizacion y la gestion de gobierno a actividades de
fortalecimiento de la capacidad. Recién en el ejercicio de
1999, la ATF estudi6 a fondo la corrupcion en Uganda y en
2000 aprobd un programa de desarrollo para los gobiernos
locales con el propésito de probar otros mecanismos para
la prestacion de servicios y descentralizar el presupuesto
para actividades de desarrollo.

El programa de la AIF orientado a mejorar el entorno
normativo para el desarrollo del sector privado ha sido
sumamente pertinente, al igual que su apoyo a la
privatizacion de empresas publicas y la reforma del sector
financiero. Sin embargo, los resultados s6lo han sido
parcialmente satisfactorios debido a la interferencia
politica, o bien a la falta de medidas para exigir su
cumplimiento. Las acciones de la AIF para mejorar los
servicios de infraestructura en el sector privado han sido
insuficientes, debido en parte a la lentitud del prestatario en
la puesta en practica de las reformas sectoriales.

Reduccion de la pobreza. A partir de 1995, la AIF se
centrd en la reduccion de la pobreza y el progreso social.
Para promover esos objetivos, se basé acertadamente en el
aumento y la reasignacion del gasto publico hacia los
sectores sociales. Se ha profundizado la brecha econémica
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entre las zonas urbanas y las rurales, entre las regiones
geograficas, y entre los agricultores comerciales y los de
subsistencia, pero el crecimiento acelerado y la reforma,
apoyada por la AIF, de la comercializacion del café y el
algod6n han contribuido a reducir pronunciadamente la
pobreza absoluta. Los indicadores sociales han mejorado
algo, pero los indicadores de salud siguen siendo deficientes
y las disparidades de género, enormes.

Proximos pasos

El DEO recomienda que la AIF adopte las siguientes

medidas (también se indican las recomendaciones para las

partes interesadas):

¢ El Marco Integral de Desarrollo (MID) y la
coordinacion de la ayuda: Basarse en el MID vy aplicar
una mayor selectividad; comprometer la participacion de
otras partes interesadas para determinar cudles son las
ventajas comparativas de la AIF; limitar las nuevas
iniciativas a unas pocas metas de importancia; recurrir a
otros donantes para obtener apoyo en otras esferas, y
ayudar al gobierno ugandés a fortalecer la gestion de la
asistencia.
Partes interesadas: El Banco necesita adoptar un
enfoque integrado e integral en lo que respecta al
desarrollo sectorial (agricultura e infraestructura), la
gestion de los asuntos publicos y el desarrollo del sector
privado (respaldo implicito al MID).

¢ Eficiencia: Tramitar mds flexiblemente las adquisiciones
y los desembolsos.

® Reduccion de la pobreza y desarrollo social: Para que la
reduccion de la pobreza sea perdurable, la AIF deberia
determinar su nicho en el contexto de una estrategia mas
integral de asistencia para el desarrollo rural. Deberia
ayudar a delinear las caracteristicas regionales,
econdmicas, sociales y de género de los pobres, de modo
que el gobierno pueda clarificar sus prioridades y
perfeccionar sus planteamientos. Es mucho lo que queda
por hacer para diversificar la agricultura fuera del sector
de cultivos de subsistencia y ampliar el alcance de la
agricultura comercial, incrementar la productividad y el
empleo, poner en practica la reforma de la tenencia de la
tierra, prolongar las redes viales y ampliar la
investigacion y la red de actividades de extension,
restaurar las redes financieras rurales, y determinar
cuales son los cultivos de exportacion que necesitan
“facilitacion comercial y de mercado”.
Partes interesadas: Para erradicar la pobreza, el Banco
deberia centrarse en reducir las disparidades (urbano-
rurales, regionales y de género), beneficiando a los mas
pobres y subsanando las deficiencias en la prestacion de
servicios mediante su transferencia al sector privado.

¢ Desarrollo institucional: La AIF deberia asumir una
posicion mas firme respecto de la gestion de los asuntos
publicos, coordinar las principales actividades de
reforma institucional y promover el seguimiento y la
evaluacion, de modo que Uganda pueda desarrollar una
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cultura en que se valoren la transparencia, la rendicién
de cuentas y los resultados.

Partes interesadas: A fin de promover el buen gobierno,
la transparencia y la rendicion de cuentas, es preciso que
el Banco tenga mayor transparencia en cuanto a su
propio programa. Deberia comprometer la participacion
de aliados de la sociedad civil en la lucha contra la
corrupcion, involucrando a las partes interesadas en el
seguimiento y la evaluacion independientes de los
programas del Banco. Es preciso que el Banco se empefie
en promover las acciones judiciales y la aplicacion de
sanciones en los casos de corrupcion.

Desarrollo del sector privado: La AIF, con la ayuda de
sus asociados, deberia alentar al gobierno a que impulse
el desarrollo de la infraestructura, especialmente de

Respuesta del Comité sobre la eficacia en
términos de desarrollo

El Comité sobre la eficacia en términos de desarrollo acogié
con beneplécito la oportunidad de la evaluacion de la
asistencia al pais, asi como el enfoque participatorio utilizado
para reflejar las percepciones de las partes interesadas
respecto de la asistencia del Banco, y sefial6 que la
administracion concordaba en general con las
recomendaciones del DEO. El Comité también expreso su
apoyo a las principales recomendaciones del informe,
destacando al mismo tiempo la necesidad de aumentar la
rendicion de cuentas y la transparencia por parte del
gobierno, a fin de reducir las persistentes disparidades
economicas regionales y combatir la corrupcion. Los
miembros sefialaron las notables mejoras en la coordinacién
de la asistencia y la creacion en el pais de solidas alianzas con
los donantes y entre el Banco y el gobierno, y recomendaron
que las experiencias positivas recogidas en Uganda se
comunicaran a otros paises que estan aplicando el MID.
También se sugirié que el DEO evaluara la calidad de dichas
alianzas, como parte del proceso de la evaluacion de la
asistencia al pais. Los miembros sefialaron que, al parecer, la
asistencia de la AIF es mas eficaz al abordar los problemas a
nivel general que a nivel sectorial y de proyecto, y varios
destacaron la necesidad de aplicar enfoques sectoriales mds
eficientes y eficaces. El Comité también sefial6 la necesidad de
avanzar en las privatizaciones y en el desarrollo del sector
privado en general, y de formular una politica agricola y de
desarrollo rural mas coherente.
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energia eléctrica, transporte y desarrollo urbano (espacio
industrial, abastecimiento de agua y saneamiento) para
salvar la brecha entre las necesidades y los recursos.
Deberia alentar una mayor competencia, la participacién
del sector privado y la reforma normativa.

Partes interesadas: La liberalizaciéon de los mercados es
necesaria pero no basta para el desarrollo del sector
privado. El futuro desarrollo del sector privado ugandés
depende de la realizacion de inversiones de gran cuantia
en infraestructura, de un proceso de privatizacion
eficiente y transparente, de una mayor participacién del
sector privado (incluidas las ONG) en la provision y el
financiamiento de bienes publicos, de la reforma del
sector financiero, y de un marco reglamentario que
propicie la competencia.
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