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NUMERO 132

OED Preécis

Departamento de Evaluacién de Operaciones Diciembre de 1996
La dificil tarea de reorientar la economia en Zambia

Durante la mayor parte del periodo de 1983-95, uno de los objetivos a largo plazo del
Banco consistio en ayudar a Zambia a diversificar su economia, liberalizar el comercioy
los mercados y limitar €l papel del sector publico. Sn embargo, a lo largo de la década
de 1980 esa estrategia se vio afectada por |os retrocesos en las politicas y los cambios de
actitud hacia la reforma ocurridos en Zambia, y por las medidas a corto plazo adoptadas
por el Banco para hacer frente a las crisis econdmicas del pais. Este enfoque orientado a
resolver situaciones criticas culminé en un programa de financiamiento centrado en €
otorgamiento de numerosos créditos para ajuste estructural que, en general, no dieron
buenos resultados. Ademas, se invirtié poco en operaciones destinadas a promover €l
crecimiento y a mgiorar la infraestructura o los servicios sociales. ES probable que la
asistencia del Banco haya ayudado a Zambia a evitar una mayor desaceleracion
econOmica, pero no ayudo a contenerla. Durante ese periodo aumento la pobreza y se
deterioraron aun mas los principales indicadores sociales.

Desde 1991, al asumir € poder un nuevo gobierno proclive a la reforma, € Banco
ha aplicado una estrategia mas equilibrada que combina la asistencia para €l ajuste a
corto plazo con € respaldo a una reforma estructural a largo plazo e inversiones
sectoriales para promover e crecimiento y reducir la pobreza. Para forjar esta
estrategia, €l Banco esta utilizando un enfoque participatorio basado en una mayor
identificacion de las autoridades con los proyectos, las consultas y el intercambio de
informacion con los beneficiarios, y la coordinacion con los donantes. No obstante, en un
estudio reciente del DEO* se advierte que, en un pais sumamente dependiente de la
asistencia exterior como Zambia, donde por afios se ha descuidado la infraestructura, se
cuenta con poca capacidad profesional e institucional y existe un entorno econémico que
sigue siendo hostil a la actividad empresarial, la reactivacion econdmica sera lentay esta
expuesta a serios riesgos.

Al momento de independizarse en 1964, Zambia era @ pais més rico de Africad sur
del Sahara; pero 20 afios més tarde se contaba entre los mas pobres. alrededor del 70% de su
poblacion vivia en la pobreza. De ser un pais predtatario de BIRF, Zambia pasd a recibir
financiamiento exclusivamente de la AlF. La desaceeracion econdmica de Zambia se produjo
como resultado de la fuerte caida del precio internaciona del cobre, & aumento ddl precio del
petrdleo y los insumos indudtrides, la caida en la produccion de cobre, la deficiente gestion
econdmicay del sector publico, y € aplazamiento del guste, todo lo cud dio por resultado un
elevado nivel de endeudamiento. La estrategia del gobierno de impulsar la industridizacion a
través del sector publico, apoyandola mediante la aplicacion de edtrictos controles y
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financidndola mediante un dto nivel de endeudamiento, exacerbo la contraccion de la actividad
econémica. En 1982, € pais --que ya se encontraba sumamente endeudado-- entr6é en una
etapa de crigs financieray econdmica

Laestrategia del Banco
Década de 1980: la liberalizacion es eclipsada por € problema de la estabilizacién

En 1981, d Banco propuso una nueva estrategia centradaen € suministro de asistencia
para diversficar, liberdizar y privatizar la economia de Zambia. En € periodo de 1983-95, €
Banco comprometio arededor de US$1.400 millones para € pais, de los cudes d 70% se
desting a respaldar € guste edtructural. El objetivo era ayudar a Zambia a diversificar sus
exportaciones, hasta entonces concentradas en € cobre, y sudituir eficientemente las
importaciones en los sectores agricola e indudtrid. El aspecto fundamenta de las reformas
propuestas por & Banco eran las medidas orientadas a liberar la economia de los innumerables
controles sobre la produccion y € comercio interno y externo. Sin embargo, durante la mayor
parte de este periodo la importancia de la estrategia del Banco pasd a segundo plano por la
necesidad de estabilizar la economiay recuperar su solvencia

Entre 1983 y 1986 € gobierno, con la ayuda dd Banco, inicié varias reformas
destinadas a liberdizar la economiay restringir las politicas fiscdles. No obgtante, € gobierno
dio marcha atrés en las reformas o aenud e efecto de sus paliticas cada vez que édtas se
volvieron politicamente riesgosas. Aun asi, los préstamos fueron desembolsados (excepto €
segundo tramo del Crédito para reactivacion econdmica, que se desembolsd en 1991). El
efecto combinado de la devaduacion del kwacha y la reduccion de las subvenciones a los
dimentos fue la de dimentos, d aumento de los precios, conmociones civiles y la
pérdida de vidas humaneas, tras lo cua € gobierno se vio forzado a abandonar las reformas en
1987. Junto con abandonar las reformas, € gobierno dgé que se acumularan los pagos
atrasados a Banco. Entre 1983 y 1995, dichos atrasos obligaron a Banco a suspender tres
VECES SUS operaciones de préstamo a Zambia, la Ultima vez por cuatro afios, desde 1987 a
1991.

En la década de 1980, |as operaciones de gjuste estructural del Banco tuvieron como
objetivo comUn respadar las reformas y aumentar la produccion mediante € suministro de
divisas para financiar la importacion de insumos. S bien estas operaciones incluyeron ciertas
condiciones destinadas a respaldar las medidas de liberdizacion propuestas por € Banco,
muchas veces esas condiciones no se gplicaron rigurosamente a fin de garantizar la transferencia
de los recursos, 0 se diminaron una vez hechos los desembolsos. De esta manera, & gobierno
pudo recurrir d financiamiento del Banco sin necesdad de continuar las reformas. Edta
Situacion dio lugar a un aumento dd nivel de endeudamiento para financiar un incremento del
consumo inmediato a expensas de la acumulacion de capitd y del crecimiento econdmico
futuro.
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Década de 1990: un enfoque méas equilibrado

En los dltimos afios, en circunstancias en que € nuevo gobierno ha seguido aplicando
las reformas y en vida de la disminucion de lainflacion, d Banco ha reorientado sus esfuerzos
paraformular un programa mas equilibrado. Laedtrategia del Banco parafines de la décadade
1990 tiene tres objetivos: 1) continuar € financiamiento para fines de guste a fin de ayudar a
Zambia a estabilizar su baanza de pagos, 2) mgorar las condiciones del sector privedo
mediante € financiamiento de proyectos de infraestructura y recursos humanos, y 3) preparar
programas especificos orientados a los pobres y los grupos vulnerables en las &reas de
agriculturay los servicios socides.

Ademés, d Banco esta adoptando un nuevo enfoque sectoria para € disefio y la
gecucion de los proyectos, enfoque que serd aplicado en forma experimental a través de
Programade inverson en € sector agricola (véase d Recuadro 1). Se prevé que este enfoque
realce laimportancia de programa del Banco y haga més eficaz la labor de los donantes y del
pais beneficiario.

Eficacia dela asistencia del Banco
Movilizacion y coordinacion de la ayuda

Muchas veces, los instrumentos no financieros del Banco --como laasigtenciatécnicay
la movilizacion y coordinacion de la ayuda- fueron més eficaces que sus programas de
financiamiento. Durante € periodo de 1983-95, la ayuda proporcionada por € Banco para
ayudar a Zambia en la gestion de su enorme deuda externa dio buenos resultados. Todos los
ingrumentos utilizados fueron adecuados para d cumplimiento de este objetivo: € monto y la
composicion dd financiamiento, la cdidad y adaptabilidad de sus estudios econdmicos y
sectorides, y d carécter de su asstenciatécnicay la coordinacion delaayuda. El Banco ayudd
a Zambia a desarrollar un sistema adecuado de control de la deuda, en parte para facilitar la
reprogramacion de la deuda bilateral. En € periodo de 1990-93, & Banco ayudd a Zambiaa
reprogramar US$1.500 millones de deuda, lo cud permitio reducir consderablemente €
servicio deladeuday diviar en buenamedidalacargadelamisma Lafuncidn deliderazgo de
Banco en las reuniones dd grupo conaultivo, junto con sus estudios anditicos, ayudo a
convencer a los donantes de aumentar sgnificativamente d monto de su asstencia  Ello ha
contribuido a liquidar los atrasos en los pagos, gracias a lo cua & Banco pudo reanudar sus
desembolsos en 1991.

No obstante, la deuda externa de Zambia, de US$650 per cépita, sSigue sendo una de
las més elevadas del mundo. En consecuencia, € Banco debera seguir desempefiando un papel
centra en la movilizacion de ayuda y en la coordinacion con los donantes, tarea que se ve
dificultada debido d creciente desencanto de muchos de dlos con |os resultados obtenidos por
e pais. Desde 1994, la coordinacion de la ayuda se ha centrado en mgorar la eficacia del
respado sectorid d evitar la duplicacion de funciones, la sobrecarga de la gestidn del sector
publico y las demandas poco redlistas sobre los recursos financieros de contrapartida.



Financiamiento

L as operaciones de guste de los afios ochenta no cumplieron los objetivos fijados en lo
que respecta alaaplicacion de programas de reforma sostenidos y d aumento de la eficienciay
la productividad de los sectores productivos. En cambio, las operaciones de guste efectuadas
después de 1991 parecen haber sdo maés exitosas, tanto en lo que se refiere a gpoyar la
reforma de las politicas como a servir de base para la movilizacion coordinada del respaldo de
la comunidad de donantes en materia de balanza de pagos. Los resultados de la cartera, que
durante la mayor parte de la década de 1980 fueron inferiores d promedio de la region de
Africa, también han mejorado. En generd, los proyectos exitosos fueron proyectos peguefios
con pocas hecesidades en materia de gestion, que contaban con la tecnologia apropiada,
utilizaron consultores extranjeros y proporcionaron capacitacion.

Tres factores especificos menoscabaron la eficacia de la asstencia dd Banco con
anterioridad a1991.

La falta de identificacion con los proyectos. El contexto naciona y socia del programade
guste edructurd no fue favorable para la sostenibilidad de las reformas.  Aparte de un grupo
reducido de politicos y atos funcionarios, hubo poca identificacion con € proceso de reforma
Las fuerzas politicas estaban fuertemente divididas en cuanto a las edtrategias de desarrollo y la
gestion econdmica, en tanto que algunos asesores influyentes y ciertas agrupaciones politicas
muy poderosas, incluidos los sindicatos, seguian sendo partidarios de una economia dirigida.

La falta de atencion para los grupos menos favorecidos. El hecho de que no se hayan
reconocido los riesgos de dar marcha atras en e proceso de reforma se debe, en parte, ala
fdta de atencion alas cuestiones sobre € divio de la pobrezay la distribucion equitativa de la
caga dd guste. AS pues, € gobierno y, por consguiente, € Banco no reconocieron
adecuadamente la importancia del sector publico en lo que respecta a dar empleo a la
poblacion urbang, ni @ dtismo costo socid de las medidas para reducir € déficit fiscd.
Deberia haberse hecho mas hincapié en determinar € ritmo de lareformay en la necesidad de
proteger alos grupos vulnerables, incluida la creacidn de redes de proteccion socid.

Los atrasos en los pagos y la suspensiéon de los desembolsos por parte del Banco.
Como ya se sefid6, en € periodo de 1983-95 e Banco suspendio tres veces sus desembol sos
a Zambia debido a los atrasos de ese pais en € pago de su deuda. Las suspensiones
menoscabaron la viabilidad de muchos proyectos, sobre todo los del sector agricola. Deberian
haberse contemplado medidas de supervisén més eficaces para mitigar @ efecto de edtas
suspensiones sobre |as operaciones en curso y para discontinuar 10s proyectos.
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Avanceslogrados en e cumplimiento de los objetivos
Exito de los programas de liberalizacion

Después de 1992, la gestién econdmica en Zambia mejoro considerablemente, sobre
todo en lo que = refiere a la disciplina monetaria y fiscad. Las reformas gplicadas por €
gobierno permitieron reducir € déficit fisca primario desde € 7% de PIB a principios dela
década de 1990 a 1% de éste en 1995. Ademéds, las reformas han permitido liberdizar €
entorno econdmico para la participacion del sector privado. Actuamente existen pocas
distorsiones en € mercado de divisas, se han liberado |as tasas de interés y se ha diminado la
mayoria de las restricciones a la importacion y la exportacion.  Los estudios econdmicos y
sectorides ddl Banco fortdecieron @ didogo en materia de politicas y ayudaron a poner en
marcha las medidas de reforma

Problemas que deben abordarse

El Banco debe concentrarse mas en la privatizacion y la diversificacion. El
progreso en materia de privatizacion, s bien fue lento antes de 1995, s= ha acderado
considerablemente a partir de entonces. El gobierno aprobd una ley sobre privatizacion y cred
un organismo pertinente y un fondo fiduciario.  Se concluyeron las negociaciones para la venta
de 23 de las 160 empresas estatal es que estaban en condiciones de ser vendidas. A comienzos
de 1995 sblo se habia negociado la venta de 13, pero tacia fines de ese afio se habian
privatizado otras 100 empresas. Ademés, se ha anunciado la privatizacion del sector de
mineria, y se prevé que las negociaciones con los licitantes se inicien a comienzos de 1997.

A pesar de que en d curso de la Ultima década la proporcion de exportaciones no
tradicionales aument6 ddl 10% a 15% dd tota de las exportaciones, |0s ingresos provenientes
de éstas aln son inggnificantes. La escasez de infraestructuray la falta de una depreciacion red
y duradera dd tipo de cambio siguen obstaculizando d crecimiento.

La pobreza y los sectores sociales. En € periodo de 1983-94, la pobreza en Zambia
aumento en términos relaivos y absolutos.  Practicamente dos tercios de la poblacion vive en
condiciones de pobreza y las perspectivas para una pronta reduccion de la misma no son
buenas. Esto parece indicar la necesidad de aplicar otras estrategias. Las redes de seguridad
socid s0lo condtituyen soluciones a corto plazo. La solucion més eficaz es aumentar la
productividad de los pobresy mejorar su acceso alos servicios sociaes y econdmicos. (Véase
el Recuadro 2.) Laasstencia dd Banco a Zambia debe centrarse en los sstemas de salud y
educacion, cuya precaria Stuacion presenta grandes obstéculos para la reduccidon de la
pobreza.

La administracion del Banco coincidié con la mayoria de las evaluaciones y
recomendaciones del estudio, aungue no concordd con la idea de que € Banco deberia
haber insistido antes en que se acelerara € ritmo de privatizacion, o de que deberia haber
contemplado medidas mas adecuadas para la supervision o la discontinuacion de los
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proyectos tras la suspension de los préstamos. También sefial6 que hasta hace poco no
existia ni la capacidad local ni € consenso necesarios para iniciar € proceso de
privatizacion. En lo que respecta a la gestién de proyectos durante la suspension, la
administracion indicdO que en muchas ocasiones € Banco habia intentado reanudar
proyectos tras un prolongado periodo de suspension, en circunstancias en que habria sido
mas beneficioso para Zambia que el Banco hubiera suspendido las operaciones en curso y
formulado y aprobado otras que reflgjaran mejor las nuevas politicas econdmicas.

La administracion reconocié la importancia de lograr un crecimiento que ofrezca
oportunidades de empleo, de megjorar € gasto publico y de crear redes de seguridad
social eficientes para aliviar la pobreza en Zambia. DestacO dos programas de
recuperacion social en curso respaldados por € Banco; las inversiones programadas para
los sectores de educacion, vialidad y desarrollo urbano cuyos marcos normativos
beneficiarian especialmente a los pobres, y la reforma de |os mercados comercial, laboral
y de bienes raices, todos los cuales tienen por objeto promover un crecimiento que
permita absorber mas mano de obra. A través de un sistema de vigilancia basado en la
participacion, que fue establecido como medida complementaria de la evaluacion de la
pobreza realizada en 1994, se har& un seguimiento de los indices de la pobreza y de los
indicadores del desempefio.

La administracién hizo notar que en las operaciones de ajuste programadas se
pondra énfasis en la reforma de los mercados de trabajo y de bienes raices y en otros
factores que obstaculizan la inversion privada y la diversificacion. El Banco seguira
substituyendo el financiamiento para fines de ajuste por inversiones sectoriales y
préstamos para proyectos en distintos sectores, a medida que Zambia reduzca sus
obligaciones relativas al servicio de la deuda. En lo que respecta a la necesidad de
mejorar la gestion de los riesgos y € andlisis de la sostenibilidad, la administracion
coincidio en que € riesgo de que se produzca un retroceso o una disminucion del ritmo de
crecimiento sigue siendo alto y en que los resultados del proceso de reforma son ain
inciertos. Sn embargo, también existe € riesgo de que no se otorgue suficiente
financiamiento para el programa en curso, lo cual limitaria el crecimiento economicoy el
respaldo publico. En Ultima instancia, € riesgo sdlo disminuir4 cuando se consiga
reducir mas la deuda.

La administracion sefialé que la capacidad de maniobra del Banco esta
restringida por el alto nivel de endeudamiento de Zambia, situacion que hace necesario
un considerable volumen de asistencia en materia de balanza de pagos. Cuando los
paises no cumplen sus obligaciones relativas al servicio de la deuda, € Banco se ve
legalmente forzado a suspender el financiamiento y los desembolsos. Es dificil mantener
los proyectos sin una labor continua de supervision y adaptacién. La administracion
seguira desempefiando un papel activista en las reuniones del grupo consultivo e
incrementard su cooperacion con los donantes que participan en los programas de
inversiones sectoriales.
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El Comité sobre la Eficacia del Desarrollo del Banco, tras examinar e estudio,
destacd los siguientes aspectos: la necesidad de que las estrategias sectoriales y para €
pais reflgien claramente las ensefianzas recogidas de la experiencia y de evitar la
adopcion de medidas con poca base en la realidad a ka hora de fijar las metas y los
objetivos; la importancia crucial de que los prestatarios se identifiquen con las reformas
y se esfuercen por llevarlas a la practica y, en este contexto, la necesidad de incrementar
un seguimiento y un analisis informado de la realidad politica, de estar mas atentos a la
dindmica politica y a las inquietudes de aquellos que podrian verse afectados por la
reforma; la importancia de fortalecer las capacidadesy de contar con la participacion de
los funcionarios de gobierno y los donantes en los estudios econdmicos y sectoriales del
Banco; la necesidad de que € Banco participe activamente en la coordinacion de la
ayuda y de reforzar la mision residente con ese propésito y, finalmente, la necesidad de
lograr un mayor equilibrio entre el financiamiento para el servicio de la deuda y €
financiamiento para proyectos de inversion.

En lo que respecta a la secuencia apropiada de las reformas en Zambia, algunos
miembros del Comité se mostraron de acuerdo con la opinion de la administracion en €
sentido de que no deberia haberse impuesto antes la privatizacion, en tanto que otros
coincidieron con € DEO en que la privatizacion era un requisito para la liberalizacion.
Ademéds, otros miembros indicaron que la reforma del sector publico ea un elemento
fundamental. ElI Comité sefialé que, en los casos en que deban suspenderse los
desembolsos, normalmente deberian continuar € didlogo sobre paliticas, los estudios
econdmicos y sectoriales y la labor de supervision, pero que en casos especiales, como €l
de una guerra civil, podria ser necesario suspender incluso esas actividades.



(BOX, page 2)

Recuadro 1 El Programa de inversion en € sector agricola: € nuevo enfoque de los
proyectos

La participacion, que incluye la adopcion de decisones tanto por parte de los clientes y
beneficiarios como de los donantes y otros organismos que respaldan los proyectos, es €
edemento centrd del programa de inverson en d sector agricola. Dicho Programa tiene las
sSguientes caracteridticas.

abarcalatotalidad dd programa agricoladd pais;

es preparado por grupos de estudio de Zambia cuyos miembros provienen de los sectores
publico y privado;

debera g ecutarse en d marco indituciona del Ministerio de Agricultura, Silviculturay Pesca;

hace obligatoriala aplicacion --en lamayor medida posible-- de los procedimientos estandar
edtablecidos por los donantes para las adquisiciones, la presentacion de informes, la
contabilidad y las auditorias;

Se gpoya en adstencia técnica a corto plazo, con un minimo wso de consultores extranjeros
contratados por periodos prolongados;

esflexible, lo cua dgamargen para efectuar evauacionesy gustes anudes, y

se fundamenta en reformas ddl sector publico en € aea de la agricultura orientadas a
aumentar la descentrdizacion y la paticipacion. El programa sera sometido a varias
iteraciones con gportes de los sindicatos de agricultores, € parlamento y las autoridades
encargadas de formular las politicas afin de darle un caréacter verdaderamente participatorio.
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(Box, page 3)

Recuadro 2: Asistencia a los grupos vulnerables. evaluacion de la pobreza realizada
por e Banco

En una evauacion de la pobreza en Zambia redizada en 1994 se determind que las
dtas tasas de aumento de la poblacion condituyen un importante impedimento para la
reduccion de la pobreza. En la evaluacion, que se basd en una encuesta de hogares, se
establecid que la fdta de activos productivos --como bueyes, ingaaciones de dmacenge e
implementos agricolas para las familias rurdes-- representan € mayor obstéculo para aumentar
laproductividad de los pobres. Ademés, seindicd que lamanutricion, lamaasaud y los bgos
niveles de instruccion escolar congtituyen |os principa es obstaculos parad desarrollo dd capita
humano. La recomendacion més importante de la evauacion es aumentar € crecimiento de la
agricultura en pequefia escaa mediante d mgoramiento de la infraestructura y la tecnologia
rurdesy € respado alacomercidizacion y @ dmacenamiento privados. En lo que serefierea
los pobres de las zonas urbanas, € principd objetivo es diminar los obstéculos para €
desarrollo de la microempresa, mejorar los servicios urbanos basicos y proveer un mayor
acceso alaeducacion y lasaud. También se recomendd llevar a cabo un programa de obras
publicas con gran intensdad de mano de obra destinado a crear una red de seguridad socia
paralos grupos vulnerables.
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(Box, page 1)

*Zambia Country Assistance Review: Turning an Economy Around, estudio del Banco
Mundia sobre la evaluacion de operaciones, de Gladstone Bonnick, de proxima aparicion. El

estudio se encuentra a digposicion de los Directores Ejecutivos, € persona ddl Banco y €

publico en lalibreria de Banco Mundid, € Centro de Informacion Plblicay los digtribuidores
de publicaciones. El presente Boletin fue redactado por Farah Ebrahimi.




(BOX, page 4)

OED Précis es obra dd Departamento de Evauacion de Operaciones de Banco Mundia y
tiene por objeto contribuir a la difuson de los resultados de las Ultimas evauaciones ex post
entre los especidigas que se ocupan del desarrollo dentro y fuera ddl Banco Mundid. Las
opiniones expresadas en este Boletin son las del persona de dicho Departamento y no deben
entenderse como las dd Banco Mundid o sus indituciones dfiliadas. La presente y otras
publicaciones del DEO se pueden encontrar en Internet, http://mwww.worldbank.org/html/oed.
Sirvanse dirigir sus comentarios y consultas a la Directora, Rachel Weaving, teléfono 1-202-
473-1719, fax: 1-202-522-3200, correo eectronico: rweaving@worldbank.org




