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Introducciéon

Situacion general del
desarrollo para la
evaluacion del MID

A comienzos de 1999, James Wolfensohn,
Presidente del Banco Mundial, puso en marcha
el Marco Integral de Desarrollo (MID), que
del
Mundial ante los pafses receptores y otros aso-
ciados en la tarea del desarrollo. EI MID se
funda en dos ideas bdsicas: por un lado, que la

orientaria las intervenciones Banco

reduccién de la pobreza deberia ser el objetivo
primordial de la ayuda internacional vy, por el
otro, que la forma en que se presta la ayuda, no
s6lo su contenido, influye en gran medida en su
eficacia.

El MID promueve cuatro principios, cada uno de
los cuales aborda fallas observadas en la asistencia
para el desarrollo y propone métodos para subsa-
narlas. Ante todo, las actividades de desarrollo
deberfan basarse en una perspectiva holistica a largo
plazo de las necesidades de un pais, y deberfan con-
centrarse en los resultados antes que en los insumos.
Toda asistencia deberfa partir de estrategias traza-
das por los propios paises y de relaciones de colabora-
cién entre las entidades de desarrollo, orientadas por el
pais interesado. Si bien estos cuatro principios no
eran nuevos, el Banco Mundial los reunié en un
marco unificado y los promovié enérgicamente en
todo el mundo, lo que constituy6 una innovacién
importante y, mds atn, sin precedentes.

A fines de 1999, el Comité sobre la Eficacia en

Términos de Desarrollo, del Directorio del

Banco, pidi6 al Departamento de Evaluacién de
Operaciones (DEO) que estudiara cémo se
estaba ejecutando el MID. Entonces, durante
dos afios y medio, diversos asociados llevaron
adelante la evaluacién solicitada. Una amplia
variedad de interesados —representantes de los
paises donantes y receptores, organismos multi-
laterales, la sociedad civil y organizaciones del
sector privado— se reunid para disefiar y finan-
ciar la evaluacién. Un Comité Directivo com-
puesto por 30 miembros y un Grupo de gestion
de cinco integrantes supervisaron el trabajo y
refrendaron las conclusiones. Los principales
datos utilizados en la evaluacién provienen de
los seis pafses escogidos como objeto de estudio
detallado: Ghana,
Rumania, Uganda y Viet Nam.

Bolivia, Burkina Faso,

Propésito de este volumen

En forma colectiva, los estudios de casos practicos
sobre esos seis pafses constituyen una fuente de
material, de profusién poco frecuente, sobre la
dindmica nacional de las actividades de ayuda y
las realidades que los pafses enfrentan cuando
tratan de adoptar seriamente los principios del
MID. Para que el material resulte mas accesible
(los estudios completos tienen una extensién
superior a las 70 pdginas), el DEO ha resumido
cada estudio en unas 15 pdginas y ha compilado
los seis restimenes en este volumen, que tiene por
objeto complementar la sintesis principal de la
MID, Toward Country-Led
Development: A Multi-Partner Evaluation of the
Comprehensive Development Framework (Desarrollo

evaluacion  del



dirigido por los propios paises: Evaluacion Conjunta
del Marco Integral de Desarrollo). Este volumen se
puede utilizar también por sf solo, para enriquecer
el intercambio de ideas sobre la asistencia para el
desarrollo en algin estudio sobre un pafs en parti-
cular o para comparar experiencias de distintos
paises. La sintesis de la evaluacién del MID y
los estudios completos sobre los paises se
pueden hallar en el sitio web del DEO,
www.worldbank.org/evaluation/cdf.

Eleccion de los estudios
sobre paises

Puesto que el principal objetivo de la evaluacién
consistia en observar qué habia sucedido desde
la puesta en marcha del MID, se dio prioridad a
los paises interesados donde la ejecucién del
MID a titulo experimental se encontraba m4s
avanzada (teniendo en cuenta que estos paises
ofrecerfan mayores posibilidades de extraer
ensefianzas). También se dio importancia al
equilibrio regional. Entre las naciones no inclui-
das en la prueba piloto del MID se eligié6 como
instrumento de control a Burkina Faso.

Metodologia de los
estudios sobre paises

Diversos equipos interdisciplinarios de evaluadores
internacionales y nacionales pasaron varias sema-
nas en cada pafs. Se utilizaron distintos métodos
para recopilar datos, como exdmenes de publicacio-
nes, reuniones de grupos de interés, entrevistas
estructuradas y visitas a regiones y distritos. Cada
equipo examiné el grado de aplicacién de los prin-
cipios del MID (y otros similares), los factores que
habfan facilitado o entorpecido los progresos, y los
efectos sobre los comportamientos y resultados. Los
equipos recurrieron a las pruebas existentes para

determinar los cambios en los comportamientos, los
procesos y los costos de transaccién, asf como para
identificar los problemas incipientes y los riesgos.
En cinco de los seis paises estudiados se llevaron a
cabo encuestas sobre las relaciones entre el
gobierno y los donantes, haciendo hincapié en el
costo de las actividades de ayuda. En cada pafs se
escogié un reducido nimero de asesores, elegidos
entre los diferentes grupos de interesados, y se les
pidi6é que actuaran como grupo de referencia nacio-
nal. Su labor consistia en guiar el proceso de eva-
luacién y dar su parecer acerca de las decisiones
sobre disefio y las primeras conclusiones. Cada
misién concluyé con un seminario, organizado para
ofrecer a los interesados de cada pafs la oportunidad
de formular comentarios sobre las conclusiones
antes de someter el borrador a la consideracién de
un publico internacional. Para mas detalles sobre la
seleccion de los pafses y la metodologfa, véase el
anexo al presente volumen.

Principales ensefianzas
extraidas de los estudios
sobre paises

Las pruebas surgidas de los estudios indican que
se han verificado progresos en la aplicacion de
los principios del MID, especialmente donde
uno o mds principios se han aplicado a lo largo
de varios afios.

Sin embargo, estos cambios positivos son también
desparejos y fragiles, lo que no es de sorprender, ya
que el proceso de transformacién es reciente y la
aplicacion de los principios requiere que tanto los
donantes como los pafses receptores modifiquen
comportamientos y practicas institucionales muy
arraigadas, tarea que no es ni facil ni rapida. En la
evaluacion se llegé a la conclusién de que, para que
el MID pueda subsanar la ineficiencia con que se
presta actualmente la ayuda, se necesitan un cons-



tante liderazgo politico y la firme voluntad de
todos los participantes en las actividades de desa-
rrollo. Segin los resultados comunes arrojados por
los estudios, hay diversas 4reas en las que se impo-
nen cambios de inmediato.

A pesar de algunas mejoras relacionadas, en par-
ticular, con la armonizacién estratégica, los
donantes tienen todavia un amplio margen para
sintonizar sus politicas, procedimientos y practi-
cas y las de los gobiernos con los que colaboran.
En dltima instancia, lo que también se necesita
para superar la fragmentaciéon observada en la
actualidad es un fuerte liderazgo nacional.

Los donantes deben estar dispuestos a modificar
sus propios procedimientos internos y su cultura
para aceptar mejor y fomentar el liderazgo de los
paises. Los siguientes son algunos de los cambios
que deben llevar a la practica:

B Aumentar la responsabilidad y las atribuciones
de las oficinas en los pafses.

B Promover la reforma institucional para que
todos pasen de una cultura de los desembolsos a
una cultura del aprendizaje y los resultados.

B Aplicar nuevos sistemas de incentivos para
recompensar el logro de resultados en lugar
de la capacidad de gastar el dinero.

B Contraer compromisos a mds largo plazo y
aumentar la previsibilidad y confiabilidad del
financiamiento de los donantes.

También es crucial que, a su vez, los paises
receptores adopten medidas como las siguientes:

B Asignar la responsabilidad de la gestién de la
ayuda a altos funcionarios de gobierno y
dotarlos de las atribuciones y los recursos
necesarios para tener autoridad sobre los
diversos ministerios de operaciones.

B Cuando sea necesario, dar prioridad a una
reforma profunda del sector publico, para
crear las condiciones que permitan hacer
realidad los principios del MID.

B El gobierno debe tomar la iniciativa de velar
por la amplitud y transparencia de las consul-
tas que los donantes llevan a cabo con los
grupos de interesados en los distintos paises,
para que no se realicen de manera selectiva o
tendenciosa.

B Si la armonizacién implica la adopcién de los
procedimientos del pafs receptor, dichos pro-
cedimientos deben ser atinados y compatibles
con las précticas internacionales recomendadas.

B Si los donantes prevén prestar apoyo para
fines presupuestarios, lo que implicard la
reduccion de los costos de transacciéon de la
prestacién de la ayuda, los sistemas de gestién
financiera de los pafses receptores deben estar
bien concebidos.

Principios del MID;

definiciones

Las siguientes definiciones se han extraido del dis-
curso pronunciado por el presidente Wolfensohn el
19 de enero de 1999, en el que anuncié la creacién
del MID, y de documentos publicados posterior-
mente por la Secretarfa del MID!. Por razones de
espacio, las definiciones no se reiteraran en el resu-
men del estudio de cada pafs, sino que se consignan
a continuacién como referencia.

Marco de desarrollo holistico a largo plazo
1. Formulacién de una declaracién de princi-
pios que comprenda un periodo de 15 a 20
afios e incluya objetivos de desarrollo sus-
ceptibles de seguimiento y al mismo tiempo:



a. Tome en cuenta las aspiraciones
generales de la poblacion.

b. Tenga como objetivo primordial la
reduccion duradera de la pobreza vy
cuyas metas secundarias sean compa-
tibles con los objetivos de desarrollo

del milenio (ODM).

2. Formulacién de una estrategia coherente a

mediano plazo (tres a cinco afios), que per-
mita avanzar hacia los objetivos previstos y
aborde de manera especifica la necesidad de:

a. Hallar un equilibrio entre las cuestio-
nes macroecondmicas y financieras,
por un lado, y los problemas estructu-
rales y sociales, por el otro.

b. Establecer prioridades, en vista de las
limitaciones impuestas por la insufi-
ciencia de capacidad y presupuesto, y
adoptar medidas concretas, con plazos
especificos, procediendo en forma gra-
dual y por etapas.

Identificacién de los paises con las iniciativas
1. Los objetivos y la estrategia de desarrollo

deben ser establecidos y formulados por el
pafs y no por los donantes.

2. Debe existir una participaciéon amplia y

periédica de los interesados, impulsada por el
gobierno, que incluya a la sociedad civil, el
sector privado, los gobiernos locales y el
poder legislativo, ademds del firme apoyo
publico de los principales dirigentes politi-
cos, la conviccién intelectual de las autori-
dades clave y unos fuertes vinculos con las
instituciones.

b. Preparacion de estudios de andlisis y
diagnéstico.

c. Coordinacién de la ayuda externa
—incluidos préstamos, donaciones,
estudios de andlisis y diagndstico y acti-
vidades de fortalecimiento de la capaci-
dad— con la estrategia de desarrollo del
pafs y la ventaja comparativa de los
donantes.

d. Armonizacién de los procedimientos
y las practicas de los organismos de
desarrollo.

e. Coordinacién de las actividades de
los asociados nacionales (sociedad
civil, sector privado, gobiernos loca-
les) con la estrategia de desarrollo del
pais.

2. Las relaciones entre el gobierno, los orga-

nismos de desarrollo y otros interesados
deben estar caracterizadas por:
a. La confianza mutua, las consultas y la
transparencia.
b. La rendicién reciproca de cuentas y el
examen del desempefio de los asociados.
c. El apoyo, impulsado por la demanda,
al fortalecimiento de la capacidad
de gestiéon y coordinacién de los
gobiernos.

Orientacién hacia los resultados

1.

Se deben disefiar programas, con objeti-
vos susceptibles de evaluacién, que contri-
buyan al logro de los objetivos del marco
de desarrollo, asi como elaborar indicado-
res intermedios del avance hacia estos
objetivos.

2. Es preciso efectuar el seguimiento de los

Relaciones de colaboracién dirigidas progresos, informar periédicamente sobre

por los propios paises ellos y rendir cuentas de los resultados y

1. Los gobiernos deben dirigir y coordinar las objetivos, no simplemente de las contribu-
actividades de los asociados en el desarrollo ciones.

y los recursos de ayuda; para ello, asumirdn 3. Se debe crear capacidad para la genera-

las siguientes tareas:
a. Organizacién de grupos consultivos,
mesas redondas sobre ayuda y otros
mecanismos de coordinacion.

cién, seguimiento y utilizacién de la infor-
macién sobre los resultados, a fin de
mejorar la consecucién de los objetivos y
la rendicién de cuentas.



Banco Mundial



CAPITULO DOS

Bolivia

Metodologia

El equipo a cargo del estudio sobre Bolivia estuvo
dirigido por Nils Boesen, consultor de Process &
Change Consultancy, y conté con la participacion
de Laura Kullenberg, del Departamento de
Evaluacién de Operaciones del Banco Mundial, y
José Antonio Peres y Juan Carlos Requena, con-
sultores nacionales.

El estudio se inici6 en octubre de 2001 con una
misién preparatoria en Bolivia, seguida de trabajos
sobre el terreno desde el 21 de enero hasta el 11 de
febrero de 2002, que permitieron recopilar la mayor
parte de los datos para la evaluacién. El equipo reci-
bi6 el aporte de un grupo de referencia nacional
que orienté la evaluacién y prestd asesoramiento
durante la etapa final de redaccién del informe.
Para extraer sus conclusiones, los autores recurrie-
ron a distintas fuentes de informacién: entrevistas
con dirigentes y funcionarios del gobierno, organis-
mos donantes y organizaciones no gubernamentales
(ONG); informes y otros documentos pertinentes,
y resultados de encuestas realizadas entre personas
que trabajan para el desarrollo en el pais. El equipo
mantuvo varias conversaciones con grupos de inte-
rés y sus conclusiones se presentaron en un taller
una vez terminado el trabajo de campo.

Boliviay el MID: ;Un vaso
medio lleno o medio vacio?

Si bien en el decenio de 1990 las relaciones entre
el gobierno boliviano y los organismos de ayuda

internacionales tuvieron altibajos, en los tltimos
afios la planificacién y la gestion del apoyo inter-
nacional han ido adecudndose, en lineas generales,
a los principios del MIDj entre 1997 y 1999 Bolivia
elabor6 un marco para la asistencia que se ade-
lanté, en gran medida, a los principios del MID. La
ayuda internacional cumple un papel de extraordi-
naria importancia en Bolivia: la mitad de la inver-
sién publica del pafs se financia mediante ayuda.

Caracteristicas
singulares del pais

Veinte afios de democracia y 16 afios de reformas
estructurales han transformado a Bolivia de un pafs
inestable, con una fuerte presencia militar, en una
nacién con una economia de libre mercado e indi-
cadores sociales m4s favorables. La evolucién de las
reformas bolivianas resulta especialmente notable
cuando se considera el punto de partida en
1984-85: un déficit presupuestario que ascendia a
un cuarto del producto interno bruto (PIB), una
tasa de inflacién del 23,4% y una crisis de balanza
de pagos que impedia al pais cumplir sus obligacio-
nes internacionales.

En 1985, bajo un nuevo gobierno encabezado por
el presidente Victor Paz Estenssoro, Bolivia inicié
una serie de reformas econdmicas inspiradas en
principios de economifa de mercado que dieron
impulso al sector privado. Se dispuso la libertad de
precios, tanto para los sueldos como para las tasas
de interés, y el comercio exterior experimentd una
mayor apertura, respaldada por la unificacién del
tipo de cambio oficial. Un seguimiento mas



estricto de las finanzas publicas permitié controlar
el gasto financiado mediante déficit. Como resul-
tado, el déficit fiscal del sector ptblico descendi6 al
2,7% del PIB en 1986 y para 1987 la tasa de creci-
miento econémico habfa dejado de ser negativa
para pasar al 2,5%. La inflacién se habia reducido
mds de la mitad.

Las reformas sociales comenzaron seriamente a
principios de los afios noventa, cuando el gobierno
propuso la Estrategia Social Boliviana, cuyo eje
principal fue un programa integral de reduccién de
la pobreza. No sélo se aument6 el gasto publico en
salud, educacién y saneamiento, sino que también
se adoptaron medidas econdmicas destinadas a
aumentar la productividad y los ingresos de los sec-
tores més pobres del pais.

Recuadro 2.1. Sintesis de datos sobre Bolivia

POBREZA y SITUACION SOCIAL

Bolivia
2001
Poblacién, mediados de afo (millones) 8,5
INB per capita (método del Atlas del Banco Mundial, US$) 950
INB (método del Atlas del Banco Mundial, 8,1

miles de millones de US$)

Estimaciones mas recientes (ultimo afno disponible, 1995-01)

Pobreza (porcentaje de la poblacion por debajo 60
de la linea nacional de pobreza)

Poblacion urbana (porcentaje del total de poblacion) 64

Esperanza de vida al nacer (afos) 63

Mortalidad infantil (por cada 1.000 nacidos vivos) 61

Malnutricion infantil (porcentaje de nifios 7
menores de cinco anos)

Acceso a fuentes de agua mejoradas 75

(porcentaje de la poblacion)
Analfabetismo (porcentaje de la poblacion mayor de 15 afios) 14

Tasa bruta de matriculacion en la escuela primaria 98
(porcentaje de la poblacién en edad escolar)
Varones 99

Nifas 96

Ademds, en 1994 se promulgé la Ley de participa-
cién popular (LPP), que tuvo por objeto compen-
sar la arraigada tendencia boliviana a privilegiar a
las zonas urbanas; de acuerdo con el modelo que
databa de la época colonial, la mayor parte de los
fondos publicos se distribufa entre las capitales de
los departamentos (como se denominan en Bolivia
las subdivisiones regionales). Junto con la Ley de
descentralizacién administrativa de 1995, la LPP
senté bases més equitativas para la distribucion y la
gestion de los ingresos fiscales.

La reforma abarcé también a las instituciones boli-
vianas. Se otorgd al Banco Central la facultad de
supervisar a los bancos y otras entidades financieras
(como fondos de pensiones, sociedades de valores y
compafifas de seguros) y controlar los monopolios.

Paises de
América ingreso
Latinay mediano Diamante de indicadores
el Caribe bajo del desarrollo
524 2164 Esperanza de vida
3.560 1.240 T
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Funcién de la ayuda internacional

La ayuda internacional ha desempefiado un
papel de extraordinaria importancia en las refor-
mas estructurales de Bolivia. Como promedio,

entre 1990 y 2001 la ayuda superé ligeramente
el 9% del PIB.

Problemas pertinaces

A pesar del notable progreso de Bolivia, todavia
subsisten problemas en tres frentes: el econémico,
el social y el institucional. El crecimiento econd-
mico ha sido moderado: un promedio de 3,1%
entre 1986 y 2001. Considerando las cifras por
habitante, este crecimiento no ha logrado hacer
mella en el nivel de pobreza: a fines de los afios
noventa, Bolivia segufa siendo uno de los paises
mds pobres de América, con una incidencia de la
pobreza del 63%, superada sélo por Honduras. En
las zonas rurales, el 82% de la poblacién estaba
sumida en la pobreza.

Las personas entrevistadas en Bolivia para esta
evaluacion sefialan que en el pafs existe una crisis
de representacion politica; un importante sector de
la poblacién sufre exclusion politica y marginacion
econémica. Los m4s afectados son los indigenas,
que componen casi el 60% de la poblacién y estdn
asentados en zonas rurales, donde el nivel de
pobreza llega al 82%. La incidencia de la pobreza y
la exclusién politica constituyen una combinacién
explosiva: en los tltimos afios, la ausencia de un
didlogo legitimo o de puntos de convergencia
desencadend manifestaciones y violentos enfrenta-
mientos en las calles. En 1985, con la adopcién de
los principios de la economfa de mercado, organi-
zaciones “funcionales” tradicionales, como la
Central Obrera Boliviana (COB), y entidades afi-
Sindical de

Trabajadores Mineros de Bolivia, perdieron gran

liadas, como la Federacién
parte de su representatividad y su capacidad de
actuar como conducto para el didlogo con el sis-
tema politico. Si bien han surgido otros sistemas de

representacion —por ejemplo, las organizaciones

regionales e indigenas—, no han conseguido llenar
aun ese vacio.

En el campo sanitario, aunque los servicios presta-
dos por el sistema boliviano de seguro basico de
salud han mejorado (por ejemplo, en la esfera de la
atencién de la salud materna e infantil), la escasez
de personal menoscaba la calidad de la atencién en
las zonas rurales. En el sector de la educacién,
donde la tasa de analfabetismo disminuyé del 20%
en 1992 al 15% en 1999, segiin varios pardmetros
la calidad general de la ensefianza continta siendo
bastante pobre. Por ejemplo, a los estudiantes les
lleva siete afios, como promedio, terminar quinto
grado, y menos de un tercio de los estudiantes de
las zonas rurales termina el octavo grado.

El fortalecimiento de la capacidad institucional
esta limitado por la considerable diferencia entre la
forma en que las leyes y los reglamentos definen
oficialmente las actividades, y la forma en que las
instituciones publicas funcionan en la practica. El
amiguismo es moneda corriente; la fragmentacién
del sistema politico produce gobiernos de coalicién
en los cuales los partidos forjan acuerdos para
compartir los beneficios del Estado. En Bolivia se
observa una preocupacién generalizada ante la
corrupcién, entendida como el uso indebido del
poder publico en beneficio privado. A decir
verdad, el pafs obtuvo un puntaje de 2,2 en una
escala del 10 (muy honesto) al 0 (muy corrupto)
en el indice de percepcion de la corrupcion elabo-
rado por Transparencia Internacional. Este puntaje
evidencia las percepciones de empresarios, acadé-
micos y analistas de riesgo sobre el grado de corrup-
cién reinante entre los funcionarios publicos y
politicos bolivianos.

Con este trasfondo de disparidad en los indicado-
res se estdn llevando a la practica los principios del
MID en Bolivia: por un lado, verdaderos progresos
econdémicos, sociales e institucionales; por el otro,
grave tensién y conflictos. Se trata, entonces, de
una situacién compleja, que determina la forma en
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que se aplican los principios del MID en el pais y
que esos mismos principios contribuyen a plasmar.

Estructura del capitulo

En las cuatro secciones siguientes se examina el
avance de Bolivia respecto de cada principio del
MID: marco de desarrollo holistico a largo plazo;
identificacion del pafs con las iniciativas; relacio-
nes de colaboracién dirigidas por el propio pafs, y
orientacién hacia los resultados (véase la descrip-
cién de los principios del MID en la Introduccién
de este volumen). El examen de cada principio se
divide en dos partes: logros obtenidos y dificultades
por superar.

Marco de desarrollo
holistico a largo plazo

En gran medida, Bolivia habfa sido pionera en la
aplicacién de principios similares a los del MID
antes de que el Banco Mundial los sistematizara en
1999. El terreno fue preparado por el gobierno que
asumi6 el poder en 1997, que convocé a un didlogo
nacional con el objeto de explicar su programa de
reformas, basado en la oportunidad, la institucio-
nalidad, la equidad y la dignidad, y de obtener
apoyo para el programa. Las autoridades también se
pusieron en contacto con la comunidad interna-
cional de donantes e invitaron a los organismos a
compatibilizar la ayuda con la concepcién politica
del gobierno.

A comienzos de 1999, la colaboracién entre los
donantes y el gobierno quedé plasmada en el
Nuevo Marco de Relacionamiento, un marco inte-
gral de desarrollo concebido por Bolivia. En vista
de esta ventaja, resulté légico que Bolivia estuviera
entre los primeros paises escogidos para la aplica-
cién del MID a titulo experimental2.

Aun cuando el Nuevo Marco de Relacionamiento
para la ayuda internacional habfa preparado el

terreno para el MID, las semillas sembradas a fines
de los afios noventa no prosperaron: el optimismo
y la confianza generados por el didlogo nacional y
la colaboracién entre los donantes y el gobierno
fue desvaneciéndose a medida que los principales
promotores de la reforma iban perdiendo influen-
cia y se comprobaba que el pertinaz sistema clien-
telista y, segtin algunos observadores, la corrupcién
generalizada no habfan desaparecido.

Logros obtenidos

Actualmente existe una nueva iniciativa del
gobierno y los donantes que ha proporcionado una
estructura compatible con la implementacién de
los cuatro principios del MID: la estrategia boli-
viana de reduccién de la pobreza (EBRP)

La preparacién de un plan nacional de lucha
contra la pobreza es condicién para acceder a la
iniciativa de reduccién de la deuda puesta en
marcha por el Fondo Monetario Internacional
(FMI) y el Banco Mundial, a la que se acogi6
Bolivia. (Puesto que Bolivia recibe su importante
volumen de ayuda tanto en concepto de donacién
como de préstamo, las obligaciones de balanza de
pagos del pais siguen siendo motivo de preocupa-
cién). El programa, segunda etapa de la Iniciativa
para la reduccién de la deuda de los paises pobres
muy endeudados (PPME), ofrece a los pafses en
desarrollo que soportan una fuerte carga de la
deuda la posibilidad de reestructurar su deuda si se
comprometen a destinar el consiguiente ahorro
presupuestario a actividades de reduccién de la
pobreza. Mediante esta segunda etapa de la
Iniciativa se alivia anualmente la deuda de Bolivia

en US$100 millones.

Formulado a través de un proceso de didlogo
nacional con los participantes, que representan
a las municipalidades del pafs (subdivisiones que
incluyen tanto 4reas rurales como urbanas), el
objetivo fundamental de la EBRP consiste en
reducir la pobreza por medio de politicas econé-



micas y sociales orientadas a cuatro fines
interrelacionados:

B Aumento del empleo vy las oportunidades de obtener
ingresos, a través de actividades de apoyo a la
capacidad productiva.

B Incremento de la capacidad, objetivo que procura
lograrse mejorando la educacién primaria, la
atencion preventiva de la salud y la vivienda.

B Aumento de la seguridad de grupos de bajos
ingresos, incluidos los ancianos y los nifios.

B Mayor integracién social y participacién de
grupos marginados.

La EBRP comprende una serie de indicadores ela-
borados para medir los resultados, comenzando por
metas a tres afios. Ademds, sus objetivos a largo
plazo coinciden con los objetivos de desarrollo del
milenio (ODM), que gozan del respaldo de la
comunidad internacional y cuyos resultados son
susceptibles de medicién.

La EBRP actia como mecanismo de transmision
de fondos de la segunda etapa de la Iniciativa para
los PPME. La asignacién de fondos presenta varias
caracteristicas novedosas, detalladas en la Ley del
Didlogo Nacional; promulgada para asegurar la
continuidad del proceso de didlogo, esta ley exige
la actualizacién de la EBRP cada tres afios. Las
siguientes son algunas de sus disposiciones:

B Se establece un considerable aumento de los
recursos encauzados directamente hacia los
gobiernos locales.

B Las municipalidades determinan el uso de los
recursos de acuerdo con la demanda local.

B Una parte de los fondos se destina a la genera-
cién local de ingresos

B Se disuade a las municipalidades de solicitar
fondos adicionales a algtin “padrino”, sea nacio-
nal o internacional; deben ajustarse a las trans-
ferencias que reciben de la EBRP.

El presupuesto de Bolivia correspondiente a 2002
se hizo eco de las prioridades definidas en la EBRP,
y los gastos presupuestados en el marco de la estra-
tegia aumentaron del 21% del PIB en 2001 a casi
el 24% en 2002. Entre 2001 y 2006 serdn necesa-
rios US$7.300 millones para implementar la
EBRP, suma que, segin se prevé, provendrd de
acuerdos con entidades de ayuda internacionales.

En Bolivia se han puesto en marcha otras iniciati-
vas encaminadas a realizar amplias reformas, por
ejemplo, programas que abordan cuestiones rela-
cionadas con la educacién, el sistema juridico y la
propiedad de la tierra. Todos ellos afectan fuertes
intereses nacionales o locales y, por lo tanto, gene-
ran acalorados debates e incluso conflictos.

Dificultades por superar

Es indudable que Bolivia ha desarrollado una gran
capacidad de formular estrategias integrales a largo
plazo y de persuadir a entidades internacionales
para que las respalden. Lo que no ha desarrollado
en la misma medida es su capacidad de llevarlas a
la practica. El vinculo entre planificacién y ejecu-
cién suele ser endeble por diversos motivos, varios
de los cuales se relacionan con el proceso del pre-
supuesto nacional. Por ejemplo, en ocasiones los
fondos presupuestados se retienen debido a la exis-
tencia de problemas econémicos de mayor magni-
tud o a la laxitud de la disciplina presupuestaria del
organismo pertinente. Ademds, la contabilidad
no suele presentarse en tiempo y forma, no suele
ser fidedigna y no se imponen sanciones por
incumplimiento.

Otro obstéculo para la implementacién de la EBRP
es el desfase entre el esfuerzo que se espera de los
gobiernos locales y la capacidad real de las munici-
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palidades. Si bien se estdn llevando a cabo algunas
actividades aisladas de fortalecimiento de la capa-
cidad, las municipalidades tienen todavia mucho
por hacer para estar en condiciones de utilizar con
eficiencia los fondos que se les transfieren con-
forme a las medidas de descentralizacion.

Por otra parte, los partidos de la oposicién, organi-
zaciones de la sociedad civil y asociados interna-
cionales culpan a la EBRP por no atacar los graves
problemas estructurales que inciden en la pobreza.
Mencionan, por ejemplo, la necesidad de ocuparse
de la redistribucion de la tierra, la inclusién poli-
tica de los pueblos indigenas, el problema de los
cocaleros y la mayor carga tributaria, todas cuestio-
nes que, segin consideran, deberfan figurar entre
las prioridades de la EBRP, que aspira a mejorar los
servicios de educacién, salud y saneamiento.

Los criticos también opinan que el crecimiento
econémico proyectado en la EBRP, del orden del
5% anual, es poco realista, ya que entre 1986 y
2001 se registré una tasa promedio del 3,1%. Para
2002 el crecimiento se estimd en alrededor del 3%,
aunque incluso esta cifra parece ahora excesiva-
mente optimista, en vista de las repercusiones de
los problemas econémicos de la vecina Argentina.

Una dltima dificultad que se plantea al tratar de
hacer realidad la concepcién integral del desarrollo
de Bolivia expresada en la EBRP es la cuestion
fundamental de determinar si en una sociedad
democritica es posible aplicar una estrategia de
desarrollo en forma prolongada y sistemdtica,
tomando en cuenta los cambios de prioridades que
se producen cuando los nuevos gobernantes elegi-
dos asumen el poder. Por ejemplo, a pesar de que el
presidente Jorge Quiroga cumplié un papel desta-
cado en la promocién de la EBRP y el MID cuando
era vicepresidente, algunos elementos importantes
de estos planes quedaron excluidos de su programa
estratégico para el pafs cuando asumi6 la presiden-
cia después de que el presidente renunciara por
motivos de salud.

Algunos encuestados sostuvieron que la imposi-
cién de una concepcién de pafs (como la expresada
en la EBRP) acordada, en lineas generales, entre
los partidos y la sociedad puede ser incompatible
con una caracteristica bésica de la democracia
multipartidaria: los grupos con distintos intereses y
valores sustentan concepciones y planes diferentes,
que compiten abiertamente unos con otros.

En una democracia, los sucesivos gobiernos tienen
el derecho —y hasta el deber— de plasmar y modi-
ficar su propia concepcién del pais y sus propias
estrategias y politicas. Quizd la visién consagrada
en el MID se puede mantener a largo plazo si se
considera como un proceso continuo de construc-
cién y reconstruccion, y no como una serie de prin-
cipios contenidos en un tnico documento.

|dentificacion del pais con
las iniciativas

Los sucesivos gobiernos bolivianos disefiaron y diri-
gieron reformas a largo plazo antes de la creacién
del MID, y muchas de las reformas que cuentan con
fuerte respaldo en el pafs han contado con el apoyo
de los asociados internacionales de Bolivia. En
lugar de que sélo el pais o bien tnicamente los
donantes se identificaran con las reformas, lo que
surgié en muchos casos fue un sentimiento de
“identificacién compartida” entre ambas partes,
junto con responsabilidades reciprocas y la mutua
obligacién de rendir cuentas. Esa situacién nos
ensefia que el principio de identificacién no debe-
ria entenderse como una norma rigida y absoluta
que preceptia las funciones que deberfan cumplir el
gobierno y las entidades internacionales de ayuda,
sino como una relacién flexible.

Logros obtenidos

El didlogo que dio origen a la EBRP se nutri6 en
una base mds amplia de la sociedad civil boliviana
que otras estrategias nacionales anteriores.



Asimismo, las actividades realizadas como prepara-
cién para la EBRP alentaron un mayor didlogo
entre los ministerios pablicos.

Como se sefialé m4s arriba, otro hecho positivo
fue la sancién de la Ley del Didlogo, que sent6
las bases para la continuidad del proceso y tam-
bién cred el marco juridico para un mecanismo
de vigilancia social por parte de organizaciones
de la sociedad civil, impulsado por la Iglesia
Catélica. No obstante, a modo de advertencia,
el equipo encargado de la evaluacion planteé la
siguiente pregunta respecto de este proceso com-
plementario de la vigilancia ejercida por la
democracia representativa: ;desembocardn las
deficiencias observadas en el sistema politico en
la creacién de otros mecanismos paralelos simi-
lares, antes que en cambios que permitirian al
sistema democratico funcionar con mds eficacia?

Otra cuestiéon que guarda relacién con la ante-
rior es el sesgo tecnocratico que suelen adoptar
las actividades de reforma del Estado (y también
los organismos internacionales) para proteger
del sistema politico a determinadas dreas de la
administracién pablica. Se presentan aqui facto-
res antagénicos: a menos que se tome una pos-
tura tecnocratica, puede resultar dificil impedir
que el sistema de administracién publica infor-
mal, con su amiguismo generalizado, se apropie
de las reformas vy las utilice en forma indebida.
Sin embargo, un didlogo sobre desarrollo desco-
nectado de una parte importante de la realidad
boliviana corre el riesgo de transformarse en
un discurso tecnocrdtico ajeno a la situacién
del pafs.

Los esfuerzos de descentralizacién emprendidos por
el gobierno pueden observarse desde una perspec-
tiva que incluya el principio de identificacién con
las iniciativas: como se sefialé anteriormente, el
proceso de descentralizacién se inicié en 1994 con
la Ley de Participacién Popular (LPP), mediante la
cual se crearon “municipalidades” que compren-

dian tanto zonas rurales como urbanas y se especi-
ficé que el 20% de las rentas pidblicas y los ingresos
de aduanas se destinarfa a las municipalidades, en
funcién del nimero de habitantes. Si bien no
fueron consultados para la redaccién de la LPP, los
organismos donantes han hecho aportes importan-
tes a la aplicacién prictica de la ley: colaboran con
el gobierno para efectuar el seguimiento de los pro-
gresos y financian tanto la asistencia técnica como
el didlogo permanente sobre politicas. También en
este caso, afirman los entrevistados, existe un sen-
timiento de identificaciéon compartida entre el
gobierno y los donantes.

Asimismo, el gobierno parece haber comenzado
a asumir como propio el objetivo, largamente
acariciado por los donantes, de aumentar el pro-
fesionalismo de los funcionarios publicos.
Anteriormente, el avance en esta esfera habia
sido lento y sélo en algunos organismos norma-
tivos como el Banco Central y la Aduana
Nacional se observaban mayor profesionalismo
y menor grado de politizacién (Recuadro 2.2),
por lo general como resultado de exigencias vin-
culadas a la ayuda. No es de sorprender que la
falta de progresos obedezca, en gran parte, a la
resistencia de entidades politicas y econémicas
que tienen fuertes intereses creados.

No obstante, durante los 12 meses del gobierno del
presidente Jorge Quiroga (2001-02) se imple-
menté un Programa de Reforma Institucional, que
comprendié:

B La creacién de la Superintendencia del Servicio

Civil.

B La obligacién de los funcionarios publicos de
presentar su declaracion de bienes

B La reduccién del nimero de empleados en la
némina de la administracién publica.

B Aumento de salarios.
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Recuadro 2.2. Reforma de la Aduana Nacional: €] gobierno adopta decisiones
drasticas, con ayuda de acuerdos internacionales

Hasta que se pusieron en marcha las reformas de fines de los afnos noventa, un hecho sorprendente
daba la pauta del nivel de corrupcion de la Aduana Nacional boliviana: aun cuando buena parte de su
personal no recibfa sueldo, un puesto alli era muy codiciado.

Si bien varias administraciones habian tratado de reformar y modernizar la institucion, las presiones de
sus propios partidos politicos impidieron la adopcién de las drasticas decisiones necesarias para una
reestructuracion eficaz. Finalmente, el interés del gobierno en acceder a los recursos del Fondo
Monetario Internacional (FMI) aceler6 la resolucion del tema. La reforma de la Aduana Nacional estaba

entre las condiciones exigidas.

En 1998, las autoridades solicitaron al FMI asistencia técnica para llevar a cabo un estudio destinado a
establecer las medidas necesarias para ejecutar la reforma. Tras un prolongado debate politico, se
redacté y promulgo la ley pertinente. Uno de los principales elementos de la ley consistié en asignar la
facultad para contratar personal a una firma elegida por concurso y dejar a la Aduana al margen de
ese proceso. Esta reforma ha dado buenos resultados. Los problemas que enfrenta actualmente la insti-
tucion se relacionan con inquietudes que hacen a su funcion especifica, por ejemplo, idear métodos

para reducir el contrabando.

B Obligacién de los empleados de volver a con-
cursar por sus cargos.

B Ampliacién de las actividades de reforma a
otros organismos normativos, por ejemplo, el
Ministerio de Agricultura.

El Programa de Reforma Institucional goza del
fuerte apoyo de las entidades de asistencia interna-
cionales, incluido el Banco Mundial.

Dificultades por superar

Si bien la mayorfa de los entrevistados para la eva-
luacién del MID subrayan que el didlogo que cul-
mind en la EBRP fue mas amplio que el entablado
para trazar estrategias nacionales anteriores, consi-
deran que el apoyo politico y social recibido por la
EBRP fue inferior al que esperaban.

Una posible explicacién, ya mencionada breve-
mente, es que en Bolivia se llevan adelante dos
tipos de didlogo nacional. El primero es el didlogo

sobre “la lucha contra la pobreza”, en torno al cual
suelen girar los organismos internacionales de
ayuda y sus planes, procedimientos y procesos. El
segundo es un didlogo m4s general, basado en cues-
tiones estructurales; cuenta con la mediacién de la
Iglesia Catdlica, la Defensorfa del Pueblo —creada
recientemente— y la Asamblea Permanente de
Derechos Humanos. Es este tltimo didlogo el que
se expresa en conflictos sociales, incluidos los vio-
lentos enfrentamientos callejeros de los ultimos
afios. Los dos didlogos tienen programas y priorida-
des diferentes; la gran dificultad estriba en tender
un puente entre ambos.

El proceso participatorio de la EBRP no forjé el
tipo de acuerdo de estabilizacién social que podria
haber cumplido esa funcién de nexo. En realidad,
segin sefialan los entrevistados, el proceso tuvo
varias repercusiones negativas. Por ejemplo, al
generar expectativas generalizadas —que demora-
ron en cumplirse— el Didlogo Nacional no hizo
mds que profundizar el escepticismo y provocar la



pérdida de credibilidad del gobierno. La primera
etapa del didlogo tuvo que suspenderse en abril de
2000, cuando las autoridades declararon estado de
sitio para reprimir las protestas sociales.

La experiencia boliviana confirma que, en
dltima instancia, el éxito de las medidas de
reforma depende de un apoyo sélido y constante
y de una ejecucion eficaz. Puesto que no existe
un camino establecido para llevar adelante el
proceso de reformas o para definir el papel
exacto de los organismos internacionales, cada
iniciativa de reforma debe tener un disefio
minucioso y estratégico, que sea una combina-
cién compleja y sutil de liderazgo del gobierno y
los donantes, por un lado, y de participacién
amplia, cuando corresponda, por el otro, seguida
de una h4bil “venta” de la visién global.

Las personas entrevistadas para la evaluacién
mencionaron la necesidad de que los organismos
internacionales de ayuda comprendieran mejor
los procesos politicos y la funcién de las institu-
ciones para poder transformarse en un agente
verdaderamente efectivo en ese proceso, que, a
lo largo del tiempo, habrd ganado la confianza
de todos mediante los esfuerzos compartidos del
gobierno, los organismos internacionales y otros
interesados.

Relaciones de colaboracién
dirigidas por el propio pais

La relacién entre Bolivia y sus asociados interna-
cionales ha mejorado considerablemente en los
tltimos 10 afios, sefiala el equipo a cargo de la
evaluacién. Ello obedece, en parte, a una mayor
participacion de las autoridades publicas en las
reuniones del Grupo Consultivo entre los donan-
tes y el gobierno (que se vio facilitada con el tras-
lado de las reuniones de Parfs a La Paz en 2001);
el Nuevo Marco de Relacionamiento (precursor
del MID), que contribuyé a una mejor coordina-

cién de las actividades del gobierno y los donan-
tes, y el cambio gradual, por parte de los orga-
nismos internacionales, de los proyectos tradi-
cionales, independientes, aislados e impulsados
por los donantes, hacia enfoques sectoriales mas
amplios que respalden objetivos nacionales.

Una medida importante hacia la direccién guber-
namental de las actividades de ayuda se adopté en
la reunién del Grupo Consultivo celebrada en
1999, donde se cre6 un grupo de gestién de la
ayuda, que asign6 sendos representantes del
gobierno y los donantes a cada grupo de trabajo del
Grupo Consultivo (los grupos de trabajo se ocupa-
ban de los cuatro pilares del Plan de Accién
elaborado por las autoridades para 1997-02: opor-
tunidad, equidad, institucionalidad y dignidad).
Las relaciones permanentes entabladas de este
modo sentaron las bases para la planificacion de la
EBRP. También han contribuido a mejorar las rela-
ciones de colaboracién el criterio de priorizar los
programas adoptados por los donantes y el uso de
métodos de financiamiento conjunto, como el de
un fondo comtin o “cesta” de recursos. Bolivia ha
demostrado bastante flexibilidad en la concerta-
cién de estos acuerdos, que compatibilizan las exi-
gencias de los distintos organismos donantes. Por
ejemplo, en ocasiones varios donantes financian
un programa por medio de un solo conducto o
donante, mientras que los donantes con requisitos
mds estrictos suministran apoyo directo, todo ello
dentro del mismo programa y con mecanismos de
seguimiento compartidos (Recuadro 2.3).

El mismo tipo de coordinacién entre los donantes
también permite usar en forma imaginativa las
ventajas competitivas de las diferentes entidades
donantes, por ejemplo, utilizando los servicios de
organismos expeditivos, con poder de decisién
local, para proveer asistencia técnica a corto plazo,
y recurriendo a los organismos con procedimientos
mis rigidos (que requieren la aprobacién de la sede
y demoran mds) en una etapa posterior de los
proyectos.
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Recuadro 2.3. Ensenanzas sobre financiamiento conjunto extraidas por
la Defensoria del Pueblo: Lleva tiempo y dinero recoger los beneficios

La Defensoria del Pueblo fue creada por ley en 1997 para poner en marcha un sistema destinado a abordar
las reclamaciones de la ciudadania vinculadas a problemas con el Estado y a proporcionar servicios tales
como educacién sobre solucién de conflictos a través de la mediacion y la formacién de consenso.

Puesto que muchos organismos de ayuda quisieron prestar apoyo a la Defensoria del Pueblo, se suscitaron
prolongadas conversaciones sobre el financiamiento. En un principio, cada organismo querfa decidir por si
mismo de qué manera y dénde proporcionar asistencia, aplicando los criterios tradicionales. Posteriormente,
a raiz de la sugerencia del representante de uno de los organismos, los donantes convinieron en mancomu-
nar sus recursos, lo cual permitiria adoptar un enfoque mas amplio, que comprenderia la coordinacién de
indicadores de desempefio y un mecanismo de seguimiento.

Si bien llevé un afio debatir los procedimientos para los desembolsos y lograr que la sede de cada organismo
aprobara el financiamiento conjunto, finalmente siete donantes bilaterales y el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo llegaron a un acuerdo sobre el concepto.

A pesar del tiempo transcurrido para decidir el mecanismo de financiamiento y de los elevados costos de
transaccion iniciales, tanto los organismos donantes como la propia Defensoria del Pueblo afirman que los
beneficios obtenidos gracias al enfoque integral a largo plazo y la simplificacién de los procedimientos para

los desembolsos valieron la pena.

Las relaciones de colaboracién de esta naturaleza,
entre organismos donantes y entre un gobierno y
los organismos, requieren un considerable nivel de
confianza. En Bolivia, esta confianza parece tener
los altibajos de una montafia rusa: elevada a
mediados de los afios noventa, se vio debilitada en
1998 con un cambio de gobierno que, segin la opi-
nién general, fue acompafiado de un fuerte
aumento de la corrupcién. Durante la presidencia
de Quiroga, la confianza aumentd. Ahora, en
2003, el gobierno del presidente Gonzalo Sanchez
de Lozada tiene la tarea de fortalecer la confianza
en su administracién, como ocurre con cada nuevo
gobierno.

Lo que resulta evidente a largo plazo, sin embargo,
es que, aprovechando los logros obtenidos, el prin-
cipio de colaboracién del MID tiene grandes posi-
bilidades de aumentar notablemente la eficacia de
la cooperacién entre gobiernos y donantes.

Dificultades por superar

A pesar de los progresos observados en las rela-
ciones de colaboracién entre el gobierno y los
donantes, la cooperacién todavia se lleva a cabo
de manera dispersa y fragmentada. El gobierno
atn debe destinar tiempo y recursos administra-
tivos a mds de 850 programas o grandes proyec-
tos financiados por organismos internacionales.
Muchos de esos programas serdn “redistribuidos”
en el marco de la EBRP, es decir, pasardan de
areas de bajo grado de prioridad que, segin se
considera actualmente, disponen de financia-
miento excesivo, a otras areas de la EBRP de alta
prioridad. Los observadores opinan que esa
redistribucién constituird una prueba de fuego
para la voluntad de los organismos donantes de
adaptarse a las prioridades nacionales; por otra
parte, tendrd lugar bajo un nuevo gobierno que
estd definiendo su posicién frente a la EBRP, lo



que podria complicar atin mas un proceso de por
sf complejo.

Otro problema que dificulta al pais dirigir las rela-
ciones de colaboracién es la tendencia de los
donantes a participar en un nivel de didlogo nacio-
nal —centrado en la reduccién de la pobreza
mediante el mejoramiento de servicios como la
educacién y la atencién de la salud— y a evitar el
segundo nivel de didlogo, que comprende proble-
mas estructurales mds controvertidos, como la pro-
piedad de la tierra y la exclusién de grupos
indigenas. Tanto en el gobierno como en los orga-
nismos donantes hay quienes sefialan que al
cefiirse al primer punto de vista, mas limitado, los
donantes corren peligro de alejarse de la realidad
politica boliviana. Sugieren que quizd sea preciso
que los donantes amplien su red de contactos e
incluyan en ella a dirigentes de movimientos socia-
les, legisladores, politicos de partidos opositores y
la policfa, a fin de formarse una opinién més repre-
sentativa de los problemas que afronta el pafs en la
actualidad.

Asimismo, mientras numerosos donantes afirman
estar dispuestos a adaptarse a las prioridades nacio-
nales, durante sus visitas sobre el terreno el equipo
a cargo de la evaluacién observé problemas evi-
dentes de coordinacién y sincronizacién. Ademads
de los proyectos aislados que atin imponen algunos
organismos basidndose en preconceptos, también
hay ejemplos de proyectos del sector vial y de for-
talecimiento de la capacidad municipal que senci-
llamente hacen caso omiso de la politica de
descentralizacién de Bolivia. Algunos organismos
que, en teorfa, apoyan las reformas orientadas
a la descentralizacién respaldan esa estrategia
retrégrada.

El equipo de evaluacién también hallé pruebas de
que los organismos internacionales contindan apli-
cando la microgestién a los proyectos: por ejemplo,
contratan a consultores para realizar tareas que
bien podrian encomendarse a funcionarios publi-

cos del pafs. Por otra parte, hay muchas unidades
paralelas de gestién de proyectos y programas. Si
bien en algunos casos su presencia se justifica, en
general conspiran contra el desarrollo a largo plazo
de instituciones nacionales y locales, al negar a
éstas la posibilidad de adquirir experiencia en la
gestion de proyectos.

Las oficinas locales de los organismos internacio-
nales de ayuda presentan marcadas diferencias en
cuanto a su autoridad para reasignar la asistencia
ya aprobada y administrar los programas: algunas
gozan de una autonomia considerable, mientras
que otras estdn limitadas por una estructura muy
centralizada (Recuadro 2.4). A los organismos
incluidos en esta dltima categoria les suele resultar
imposible “armonizar” sus procedimientos para
compatibilizarlos con los del gobierno. (Los
donantes estdn ayudando a las autoridades bolivia-
nas a mejorar los procedimientos para que ofrezcan
sustituir los procedimientos de los donantes por
otros propios dignos de confianza).

Ocasionalmente se presentan también tensiones
entre los organismos bilaterales y multilaterales;
muchas pueden atribuirse a la funcién dominante
que desempefian el Banco Mundial y el EMI en el
pais. En caso de desacuerdo con el Banco o el FMI,
a veces los organismos bilaterales forman un frente
comtn para lograr asf mayor influencia.

Otras tensiones surgen porque los donantes bilate-
rales tienen, por lo general, limitada capacidad téc-
nica para participar en el didlogo sobre politicas o
en los andlisis sectoriales. Una posible solucién
serfa que los donantes bilaterales actuaran con mas
selectividad y concentraran sus esfuerzos en aque-
llos campos en los que pueden efectuar aportes
intelectuales y financieros. De este modo, contri-
buirfan a “descongestionar” aquellos sectores
donde las actividades de los donantes suelen con-
centrarse. En Bolivia, algunos de estos sectores son
la descentralizacién, la reforma institucional y la

Defensoria del Pueblo.
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Recuadro 2.4. €] Banco Mundial y el “Planeta Bolivia”

El ejemplo siguiente ilustra las dificultades con las que los organismos internacionales pueden tropezar en la
adaptacion de los principios del MID. En 1999, el Banco Mundial decidié llevar a cabo una experiencia piloto
y descentralizar sus operaciones en Bolivia, para respaldar mejor a sus asociados y contribuir a las prioridades
nacionales. Se designoé un director con sede en Bolivia (en lugar de un representante residente); se reorga-
nizé la oficina de La Paz tomando en cuenta los cuatro pilares; se nombraron profesionales con la idoneidad
necesaria para aumentar los recursos de la oficina y se otorgaron amplias atribuciones a los dirigentes de
cada pilar (en lugar de centralizarlas en unidades sectoriales en la ciudad de Washington). Esta organizacién
era tan diferente de los procedimientos del Banco, generalmente caracterizados por la centralizacién, que
internamente el programa se conocié como el “Planeta Bolivia”.

El personal del Banco llevd adelante, junto con sus pares del Estado, un intenso proceso participatorio enca-
minado a determinar la mejor forma de atender las necesidades del pais. Asi surgié la propuesta de descen-
tralizar las funciones directivas para que la oficina de Bolivia pudiera aprobar operaciones en el marco de un
programa y un presupuesto de tres afios. Si bien el personal del Banco y las autoridades bolivianas se adhi-
rieron con entusiasmo a esta propuesta, el Directorio Ejecutivo la rechazoé al examinarla en 2001, con el
argumento de que una organizacion semejante implicaria una cesion excesiva de las atribuciones y la facul-
tad de aprobacién del Banco a los funcionarios destacados sobre el terreno. Posteriormente las operaciones
volvieron a centralizarse. Se abrié una oficina subregional en Lima, donde reside actualmente el director a
cargo del pais. Se redujo la dotacion de personal en La Paz y la estructura orgénica basada en “pilares” fue
eliminada.

Esta nueva centralizacion provoco una fuerte reaccion entre los principales organismos bilaterales de Bolivia,
gue se quejaron por escrito en 2002 de que el Banco habia “socavado el programa piloto (del MID), mien-
tras que, por el contrario, varios organismos bilaterales han descentralizado sus operaciones sobre el terreno
(La Paz) para prestar su apoyo al MID. Al fin y al cabo, es irénico y contraproducente que el propio Banco
haya dejado de contribuir a este requisito clave del MID”.

Por tltimo, al implementar el principio de que las
relaciones de colaboracién deben ser dirigidas por
los propios paises, se deben equilibrar los intereses
de todas las partes, tarea dificultosa por la sencilla
razon de que las relaciones de ayuda internacional
son, por su propia naturaleza, asimétricas, par-
tiendo de la base de que se trata de relaciones entre
donantes y beneficiarios o entre prestatarios y pres-
tamistas. Sin embargo, es posible forjar relaciones
asimétricas que resulten productivas y reflejen los
principios del MID. Una forma de hacerlo es lograr
una cooperacién mads eficiente entre los donantes y
el gobierno reduciendo los gravosos costos de tran-
sacciéon impuestos por los procedimientos de los
donantes (por ejemplo, mejorando la armoniza-

cién de los procedimientos y la coordinacién entre
los donantes). Otra consiste en reconocer que un
comportamiento atinado, audaz y respetuoso es el
mejor camino hacia unas politicas acertadas.

Orientacion hacia los
resultados

Los encuestados para la evaluacién del MID
coinciden en que tanto el gobierno como las
instituciones internacionales de ayuda ahora se
concentran mas en medir los resultados de las acti-
vidades de desarrollo. En cuanto al gobierno, tanto



las autoridades nacionales como las locales utilizan
modalidades de gestién orientadas a la obtencién
de resultados y vinculan los desembolsos a la con-
secucién de objetivos. Asimismo, la EBRP incluye
objetivos concretos susceptibles de medicién. De
acuerdo con el Consejo Interinstitucional de
Seguimiento y Evaluacién de Bolivia, se ha com-
pletado casi el 90% de las 81 actividades a corto
plazo detalladas en el Plan de Accién de la EBRP
para 2001, aunque todavia es demasiado pronto
para evaluar sus repercusiones.

En la definicién de indicadores intermedios y de
resultados finales para la EBRP han intervenido
interesados del pafs, y la Iglesia Catdlica estd
ayudando a estructurar el mecanismo de vigilan-
cia social autorizado en la Ley del Didlogo como
medio de lograr la participacién de la sociedad
civil en el seguimiento de la EBRP. Asimismo, la
Politica Nacional de Compensacion establece
metas de reestructuracién fiscal y eficiencia
en las municipalidades, asi como incentivos
para motivar a los gobiernos municipales a
alcanzarlas.

Algunos sectores, como el de la salud, procuran
obtener resultados concretos desde hace afios, ya
sea por su naturaleza cientifica o por influencia de
instituciones como la Organizacién Mundial de la
Salud. Desde 1982, el gobierno puede contar con
la capacidad analitica de la Unidad de Analisis de
Politicas Econémicas y Sociales, entidad que,
junto con el Instituto Nacional de Estadisticas,
goza del respeto general por la idoneidad de su per-
sonal especializado en actividades de seguimiento y
anlisis.

Dificultades por superar

La importancia que la EBRP atribuye a indicadores
sociales de la pobreza tales como la educacion y la
salud limita la comprensién de los factores estruc-
turales mds amplios que determinan la pobreza.

Como se sefiald anteriormente, entre estos se
cuentan la falta de participaciéon politica y el
acceso restringido a la tierra y el empleo. Para com-
prender cabalmente el problema, habria que afiadir

a la EBRP indicadores de la vulnerabilidad y la

exclusién social y politica.

Ademss, es necesario coordinar las funciones de
vigilancia social de la EBRP definidas en la Ley del
Didlogo con las que se han establecido mediante
otras actividades de participacién comunitaria y
descentralizacién. También requieren coordina-
cion los diferentes métodos de auditoria, inventa-
rio y contabilidad financiera aplicados en el pafs,
que actualmente se superponen y provocan una
duplicacién de los esfuerzos.

Por otra parte, si bien el gobierno central de
Bolivia cuenta con el personal especializado
necesario para reunir, elaborar e interpretar
datos, no ocurre lo mismo en los gobiernos
municipales, donde, en todo caso, resulta dificil
elaborar indicadores de desempefio. Al mismo
tiempo, entre los donantes existe una tendencia
a elaborar sistemas de seguimiento y evaluacién
demasiado complejos, lo que menoscaba la efi-
ciencia de la recopilacién, elaboracién y devolu-
cién de datos. Es preciso hallar un equilibrio
entre la complejidad de los sistemas y la capaci-

dad real.

Aunque sin lugar a dudas Bolivia ha avanzado
en la aplicacién del principio del MID vincu-
lado a la obtencién de resultados concretos, las
deficiencias que se observan ponen de relieve
que incentivar a los interesados no siempre con-
tribuye a este objetivo. Por ejemplo, las personas
entrevistadas que prestaban servicios en organis-
mos internacionales sefialaron su propia “fiebre
de desembolsos” como obsticulo, no sélo para
avanzar hacia el logro de resultados mensura-
bles, sino también de otros principios del MID.
Los desembolsos integran la cultura de los orga-
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nismos, donde el éxito oficial se suele medir por
la capacidad de gastar las asignaciones presu-
puestarias antes que de obtener resultados.

La presién para el desembolso de fondos es tam-
bién un fuerte incentivo para el gobierno de
Bolivia. Para el pais, el nivel de dependencia de
la ayuda implica que ésta no sélo estd vinculada
al acceso al conocimiento técnico sino también
al equilibrio de las cuentas macroecondémicas:
un bajo nivel de ejecucién reduce el nivel de la
actividad econdémica nacional. Por lo tanto, a
fin de reforzar la orientacién hacia los resultados
se requerird un nuevo examen integral de los
incentivos o, mejor ain, de los desincentivos
presentes en la actual coyuntura boliviana.

Cuestiones fundamentales

Segtin la perspectiva del observador, el progreso de
Bolivia hacia el logro de los principios del MID se
puede considerar como un vaso medio vacio o
medio lleno. Por ejemplo, varias de las recientes
reformas institucionales y macroeconémicas estan
bien avanzadas, como el Programa de Reforma
Institucional y la Ley Financiera de 2001. No obs-
tante, respecto de otras reformas iniciadas hace
varios afios —por ejemplo, la del sector de educa-
cién y las encaminadas a la descentralizacion— es
mucho lo que queda por hacer, lo cual indica,
quiz4, falta de capacidad de absorcién institucional
y politica.

Otro motivo de inquietud es que, hasta cierto
punto, el MID coloca a los organismos interna-

cionales como participantes en la situacién boli-
viana, que es mucho mds amplia de lo que solfa
ser. Los representantes locales y el personal de
las sedes de los organismos deben actuar con
cautela para evitar caer no sélo en la microges-
tién tradicional, sino también en la “macroges-
tién”, a la que induce la amplitud del tema

central del MID y la EBRP.

Las tareas pendientes tanto para el gobierno
como para los donantes son gigantescas. Para
Bolivia, la principal consiste en ampliar la iden-
tificacién nacional con los principios del MID
para abarcar a todas las partes interesadas de la
sociedad y los partidos politicos importantes del
pafs, y hacerlo en un clima de malestar social
donde, histéricamente, grandes grupos han sido
excluidos del proceso politico.

Para los organismos internacionales de ayuda, la
aplicacion de los principios del MID en Bolivia ha
llegado a un momento crucial: puesto que ahora los
principios han sido bien internalizados por una
masa critica de representantes locales, para seguir
progresando se necesitardn cambios en las sedes de
los organismos y, en algunos casos, la reingenierfa
de los métodos de trabajo.

Pero aun cuando la dificultad de las tareas pen-
dientes es intimidante, los resultados obtenidos
hasta el momento demuestran que el progreso es
posible. En vista de la vulnerabilidad de los secto-
res desfavorecidos de Bolivia y del propio pais, es
necesario abordar esas tareas; si bien, efectiva-
mente, el vaso puede estar medio lleno, debe ofre-
cer més a los ciudadanos de Bolivia.
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CAPITULO TRES

Burkina Faso

Metodologia

El equipo que tuvo a su cargo el estudio sobre
Burkina Faso estuvo dirigido por Dominique
Lallement, gerente del Programa de asistencia para
la gestién del sector de energia (ESMAP). Conté
con la participacion de la sociéloga Della
McMillan, en calidad de consultora; el especialista
superior en energfa Kyran O’Sullivan, del
Departamento de Agua y Energfa del Banco
Mundial;
Director del Centro de Estudios para el Desarrollo,
Universidad de Clermont-Ferrand (Francia), en

el macroeconomista Patrick Plane,

caracter de consultor, y el macroeconomista,
Kimseyinga Savadogo, ex decano del Departa-
Universidad de

Uagadugt, como consultor. Ademds, Jean-Pierre

mento de Economia de la
Ouedraogo, economista y consultor indepen-
diente, organizd conversaciones con grupos de
empresarios y ejecutivos interesados. Begnadeyi
Claude Bationo, consultor de la Agencia
Canadiense para el Desarrollo Internacional
(ACDI), aporté un informe sobre el sistema de
seguimiento para el documento de estrategia del
pais de lucha contra la pobreza, el Cadre stratégi-
que de lutte contre la pauvreté, o CSLP. Ocho gra-
duados de la Universidad de Uagadugd, bajo la
supervision de Kimseyinga Savadogo, realizaron
una encuesta entre un grupo representativo de
interesados en el desarrollo, en cuatro provincias.

El equipo realizé trabajos sobre el terreno durante
dos visitas al pafs (en abril y mayo de 2002), para
lo cual utiliz6 un tnico marco de referencia en
entrevistas y en reuniones con grupos de interesa-
dos, en este tltimo caso con representantes de seis

categorias: el gobierno central, los ministerios de
areas técnicas, los donantes, las instituciones loca-
les, la sociedad civil y la poblacién en general. El
marco de referencia también se usé para analizar
los principales temas y sectores comprendidos en el
estudio, que se agruparon en tres categorfas: cues-
tiones institucionales; sectores sociales, y creci-
miento, empleo y generacién de ingresos. En total,
fueron entrevistadas unas 200 personas (véase la
lista que figura en el Anexo 2 del informe sobre el
estudio, the Comprehensive
Development Framework: Burkina Faso Case
Study”). El equipo también realiz6 un exhaustivo
examen de publicaciones especializadas, que

“Evaluation of

incluye un analisis de la evaluacién, por parte del
gobierno y los donantes, de la experiencia de
Burkina Faso en la formulacién de su actual estra-
tegia de lucha contra la pobreza.

El equipo a cargo del estudio empled, ademds, una
encuesta a un grupo representativo de participan-
tes elegidos al azar en los cuatro distritos de
Ouhigouya, Kaya, Boromo y Tienkodogo. El crite-
rio de seleccion de los distritos obedeci al deseo
de representar una variedad de niveles de pobreza
y zonas ecoldgicas.

Burkina Faso: Una historia
de progreso enorgullecedor
y dificultades gigantescas

Caracteristicas singulares del pais

La aplicacion de los principios del MID en Burkina
Faso se produce en un entorno complejo forjado por
una larga historia de tradicién participatoria y estra-
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tegias de desarrollo de gran escala, sustentadas en
consultas populares incluso durante el periodo colo-
nial. Los gobiernos que sucedieron a la independen-
cia (el primero de los cuales duré 14 afios) se
basaron en las reformas de sus predecesores; la admi-
nistracién del segundo gobierno posterior a la inde-
pendencia (1983-87), que paso a la historia como la
era revolucionaria, registra una innovacién que fue
precursora del MID vy consistié en una concepcién
de desarrollo integral plasmada en los Planes
de desarrollo popular regionales, provinciales y
nacionales.

No obstante, el legado de la era revolucionaria es
dispar. El gobierno habia formado comités locales
de ciudadanos, cuyo objetivo principal era erradi-
car la corrupcién y su destino secundario, movili-
zar el apoyo popular a determinadas estrategias
nacionales. En algunos casos, estos comités se con-
virtieron en instrumentos de represién. Hasta el
momento, al gobierno le ha resultado dificil com-
prometer a la sociedad civil en un didlogo sobre
politicas nacionales e incluso lograr que se com-
prendan los objetivos de desarrollo del pafs, como
los que se reflejan en la estrategia de lucha contra
la pobreza puesta en marcha en 2000, el Cadre
stratégique de lutte contre la pauvreté (CSLP).
Sin embargo, lo que no ha sido eliminado es la par-
ticipacién comunitaria en el desarrollo local, que
sigue siendo uno de los aspectos positivos del pafs,
como lo ilustra la existencia de mds de 200 ONG
y alrededor de 14.000 asociaciones.

A partir de los Gltimos afios ochenta, Burkina Faso
formulé planes de reduccién de la pobreza a largo
plazo en cuatro sectores: educacion, salud, abasteci-
miento de agua y saneamiento, y desarrollo rural. En
el decenio de 1990, estos planes recibieron el apoyo
de dos encuestas sobre la pobreza: una realizada en
1994, y la segunda en 1998. En ambos casos, los
esfuerzos se tradujeron en importantes aportes a la
que entonces era la estrategia nacional de lucha
contra la pobreza y permitieron su articulacién con

una visién integral con miras al desarrollo y a la
lucha contra la pobreza a largo plazo mucho antes
del lanzamiento del MID en 1999. Por ejemplo, el
gobierno compartié su visién con los donantes en
1995 con ocasiéon de la reunién del Grupo
Consultivo, formado por representantes del
gobierno y los donantes.

Indicadores econémicos y sociales

En el decenio de 1990, y con el apoyo de insti-
tuciones financieras internacionales, Burkina
Faso inicié una serie de reformas econdmicas,
entre las que se contaron politicas mds pruden-
tes de control monetario y gestiéon del presu-
puesto, y la devaluacién de la moneda. Las
reformas dieron sus frutos; con una tasa prome-
dio de crecimiento del 5% entre 1994 y 1999, la
economia de Burkina Faso crecié mas rdpida-
mente que el resto de la regién de Africa al sur
del Sahara, cuya tasa promedio fue del 3%.

Sin embargo, a pesar de este éxito generalizado,
no todos los indicadores econdémicos fueron
positivos en los afios noventa. Entre los hechos
negativos figuraron un 10% de déficit en la
balanza de pagos, elevados costos de produccién
que debilitaron la competitividad exportadora,
trabas administrativas que obstaculizaron la
inversiéon econémica nacional y extranjera, y la
lentitud del proceso de privatizacién.

Aunque los intentos de privatizacién se iniciaron
en 1991, mas de una década después, aproximada-
mente dos tercios de las empresas publicas todavia
se hallaban bajo control estatal. El proceso de pri-
vatizacion, al igual que en los pafses vecinos, se ha
visto frenado por varios factores, entre ellos la opo-
sicién de sectores gremiales y empresariales que
ven afectados sus intereses particulares.

Por otra parte, el crecimiento econémico global
de Burkina Faso no se tradujo en un avance en
la lucha contra la pobreza. La encuesta sobre la



pobreza realizada en 1998 arrojé como resultado
que el 45,3% de la poblacién vivia bajo la linea
de pobreza, frente al 44,5% registrado en 1993,
lo que representa un leve aumento. Ademss, la
considerable migracién de las dreas rurales a las
urbanas tuvo su correlato en un brusco aumento
de la pobreza en estas dltimas, que crecié del
10,4% al 16,5% durante el mismo periodo de
cinco afios, variacién que representa un incre-
mento de seis puntos porcentuales. Persisten
también diferencias regionales en los niveles de
pobreza, con zonas carentes de recursos natura-
les que exhiben, en general, los indices mads
elevados.

Los indicadores sociales de Burkina Faso ubican al
pais por debajo de la mayorfa de los pafses de
Africa al sur del Sahara. Los indices de mortalidad
infantil y en la primera infancia ascienden al 104
por 1.000 y 219 por 1.000, respectivamente, com-
parados con 91 y 151 para la regién. El indice de
alfabetizacion del pais es del 25% (inferior al 6%,
cuando se trata de las mujeres). Si bien la tasa de
matriculacién escolar (43%) es baja para la region,
representa una mejora significativa respecto del
5% que el pafs registré en 1983. (En el Recuadro 3.1
se comparan éstos y otros indicadores sociales con
los indicadores de referencia para Africa al sur del
Sahara).

Recuadro 3.1. Sintesis de datos sobre Burkina Faso

POBREZA y SITUACION SOCIAL Africaal  Paises de
Burkina surdel ~ ingreso  piamante de indicadores
Faso Sahara bajo del desarrollo

2001
Poblacién, mediados de afio (millones) 11,6 674 2511 Esperanza de vida
INB per capita (método del Atlas del Banco Mundial, US$) 210 470 430 T
INB (método del Atlas del Banco Mundial, 2,4 317  1.069 Tasa

miles de millones de US$) ING per \  bruta de

ciita e

Estimaciones mas recientes (ultimo afio disponible, 1995-01) Iapfis,;:?,::
Pobreza (porcentaje de la poblacion por debajo - - - Acceso a fuentes de agua mejoradas

de la linea nacional de pobreza) )
Poblacion urbana (porcentaje del total de poblacion) 17 32 31 - 2::,'::2:5:;“5 dalIngraso
Esperanza de vida al nacer (anos) 44 47 59 mesianclbaio
Mortalidad infantil (por cada 1.000 nacidos vivos) 104 91 76
Malnutricion infantil (porcentaje de nifios 34 - -

menores de cinco anos)
Acceso a fuentes de agua mejoradas - 55 76

(porcentaje de la poblacién)
Analfabetismo (porcentaje de la poblacion 75 37 37

mayor de 15 afios)
Tasa bruta de matriculacién en la escuela primaria 43 78 96

(porcentaje de la poblacion en edad escolar)

Varones 51 85 103

Nifas 35 72 88
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Necesidad de crecimiento del sector

privado

Puesto que el aporte del sector privado al PIB es
aun incipiente, el papel del gobierno central de
Burkina Faso sigue siendo preponderante. El
Estado es la principal fuente de nuevas ideas
para la vida socioeconémica del pafs, y el debate
publico permanece reprimido. Paralelamente,
Burkina Faso fue el primer pafs de Africa en
tener una estacién de radio en manos privadas, y
hay 10 periédicos, que son bastante persistentes
en sus criticas. Si bien el nivel técnico de la
Universidad de Uagadugd parece bastante
bueno, el gobierno no utiliza plenamente sus
recursos como fuente potencial de nuevos enfo-
ques de politicas.

El gobierno de Burkina Faso es el principal
empleador de los sectores no agricolas. Por esa
razén, la privatizacion y el traspaso de activida-
des econdmicas al sector privado deberian figu-
rar entre las prioridades del gobierno como
medio de aumentar la participacién de la pobla-
cién en el desarrollo econémico y social del pais.

Actualmente, el gobierno depende de la pobla-
cién rural para su crecimiento econdémico: los
agricultores han hecho inversiones significativas
en la conservacién de los suelos y el agua, asf
como en sistemas para el aprovechamiento de la
tierra. Sin embargo, los movimientos migrato-
rios internos atentan contra la seguridad de la
tenencia de la tierra. La complejidad del pro-
blema queda de manifiesto en el hecho de que,
aunque la seguridad de la tenencia de la tierra se
ha debatido desde mediados del decenio de
1980, no ha habido progresos significativos en el
tema. Por otra parte, las importantes migracio-
nes de poblacién desde las zonas rurales a las
urbanas (entre el 12% y el 15% anual) agravan
la falta de oportunidades de empleo en las ciu-
dades para trabajadores no calificados, por lo que
muchos de los recién llegados se convierten en

desempleados sin hogar. Los adolescentes y los
adultos jévenes figuran entre los grupos mas vul-
nerables, razén por la cual es probable que, en un
futuro, los programas de capacitacion laboral se
cuenten entre las prioridades del gobierno.

Caracteristicas de la ayuda

Los niveles de ayuda medidos en relacién con el
PIB de Burkina Faso son casi cuatro veces supe-
riores al promedio correspondiente a los paises
de Africa al sur del Sahara en su conjunto:
15,5% del PIB en 1998, comparado con 4,1%,
para la regién. Las transferencias de ayuda a
Burkina Faso representan aproximadamente la
mitad del gasto puablico del pafs. Si bien atn pre-
domina la ayuda para proyectos, la participacién
de esta modalidad en la totalidad de la asisten-
cia ha ido disminuyendo, de 87,7% a 79,6%
entre 1997 y 1999.

Reduccion de la dependencia de la
ayuda mediante la diversificacion
economica

Se han observado algunos avances en direccién a
la diversificacién econdémica, un elemento impor-
tante para luchar contra la pobreza y disminuir la
dependencia de la ayuda. En alguna medida, la
agricultura se ha diversificado con la exportacién
de mayor variedad de hortalizas frescas a los paises
costeros (el algodén y los cereales son las exporta-
ciones agricolas tradicionales). Sin embargo,
teniendo en cuenta la escasez de tierra, la exporta-
cién de servicios probablemente constituya una
mejor salida hacia la diversificacién econémica. Ya
en 1998, los servicios tenfan una participacion
mayor que la agricultura en el PIB del pais: 40%,
comparado con el 32% de la actividad agricola.

Los recursos humanos de Burkina Faso son su
activo mds importante y también un problema.
Cuando surge la oportunidad, las competencias
empresariales y técnicas de la poblacién se ponen
de relieve. Simultdneamente, la tasa de creci-



miento demografico del 2% anual amenaza el desa-
rrollo (se observa aquf un contraste con la tasa de
crecimiento demogrifico del 2,5% anual entre
1997 y 2001 correspondiente a Africa al sur del
Sahara). Ha habido un retroceso en el alcance de
los programas de planificacién familiar desde el
decenio de 1980; solamente una de cada 10 muje-
res que llegan a la sala de consulta de los centros de
salud recibe servicios de planificacién familiar.
Existen medios de control de la natalidad, pero son
caros; cuando los utilizan, las esposas con frecuen-
cia corren algunos riesgos, ya que toman la deci-
sién sin el consentimiento de sus esposos. También
son motivo de preocupacién los embarazos no pla-
nificados entre las adolescentes.

Sin embargo, parece no haber dudas de que
Burkina Faso estd haciendo progresos en el control
de la epidemia de SIDA. Prueba de ello son los
recursos publicos destinados al diagnéstico y la
atencién asi como al apoyo en el aspecto social,
este tltimo provisto por las numerosas asociaciones
del pais y las comunidades locales. En el momento
en que el equipo de evaluacién realizaba su trabajo
en el pafs, se estimaba que el nimero de casos de
VIH declarados estaba disminuyendo, aunque la
educacién sobre el SIDA para los adolescentes y
los adultos jévenes sigue siendo insuficiente.

Claves para el fortalecimiento
de la capacidad

El equipo a cargo del estudio llegé a la conclusion
de que el fortalecimiento de la capacidad de los
recursos humanos deberfa ser, por lo tanto, de alta
prioridad en la estrategia nacional de lucha contra
la pobreza del pafs (CSLP). (EI CSLP es el docu-
mento de estrategia de lucha contra la pobreza de
Burkina Faso, preparado para tener acceso al alivio
de la deuda en el marco de la Iniciativa para los
PPME del Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional (FMI). Como tal, es también el sim-
bolo de los principios del MID en el pafs, conforme
a las pautas de la Iniciativa). Entre las cuestiones
més apremiantes relativas al fortalecimiento de la

capacidad se encuentra la necesidad de abordar
enérgicamente el alto indice de analfabetismo
entre los adultos, que es del orden del 75%. En la
actualidad, los padres se resisten a enviar a sus hijos
a la escuela primaria porque consideran que el
costo de la escolaridad es alto en relacién con el
costo de sustitucion por la pérdida de mano de obra
para trabajos agricolas. La capacitacién técnica
posprimaria es virtualmente inexistente en
Burkina Faso, y la educacién técnica de nivel uni-
versitario, si bien estd mejorando, es extremada-
mente limitada, aun cuando los empleadores estdn
buscando personal técnico especializado.

Estos son, entonces, los dispares indicadores socia-
les y econdmicos a los que se enfrenta Burkina Faso
en su tarea de poner en practica los principios del
MID incorporados en su estrategia de lucha contra
la pobreza y de alcanzar su meta paralela, los obje-
tivos de desarrollo del milenio. Entre los elementos
positivos, cabe mencionar que el pafs nunca ha
sufrido las profundas rupturas econémicas, politi-
cas y sociales que desembocaron en identidades
nacionales totalmente nuevas en varios pafses
piloto del MID, como Uganda y Viet Nam.
(Burkina Faso no estuvo entre los paises en los que
se aplicé el MID a titulo experimental; fue elegido
para la evaluacién del MID debido a su temprano
éxito en acceder al alivio de la deuda en el marco
de la Iniciativa para los PPME gracias a la rdpida
preparacién de una estrategia de lucha contra la
pobreza, y debido al nivel de ayuda, superior al
nivel de referencia). Y aunque desde la indepen-
dencia de Burkina Faso, cada gobierno ha adop-
tado su propio enfoque del desarrollo econémico y
politico, la participacién ciudadana ha sido, en la
mayoria de estas administraciones, el hilo conduc-
tor para identificar la visién de desarrollo del pafs
a largo plazo.

Al mismo tiempo, Burkina Faso enfrenta proble-
mas econdmicos y sociales inquietantes, que van
desde la lentitud del proceso de privatizacion y cre-
cimiento del sector privado hasta indicadores
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sociales inferiores al nivel de referencia. Sin
embargo, si el pais sigue mejorando su gestién eco-
némica y mantiene su compromiso con la reduc-
cién de la pobreza, hay buenas probabilidades de
que pueda poner en marcha el CSLP y, durante el
proceso, avanzar con paso firme hacia el logro de
los objetivos de desarrollo del milenio, una meta
paralela del gobierno.

Estructura del capitulo

En las cuatro secciones siguientes se examina el
avance de Burkina Faso respecto de cada principio
del MID: marco de desarrollo holistico a largo
plazo; identificacion del pafs con las iniciativas;
relaciones de colaboracién dirigidas por el propio
pafs, y orientacién hacia los resultados (véase la
descripcién de los principios del MID en la
Introduccién de este volumen). El examen de cada
principio se divide en dos partes: logros obtenidos y
dificultades por superar.

Marco de desarrollo
holistico a largo plazo

Burkina Faso se enorgullece de sus 40 afios de
tradicién, en los que ha formulado una serie
interconectada de objetivos de desarrollo a largo
plazo. Hay dos documentos que hoy en dfa
representan esa tradicién: el mds reciente, el
Cadre stratégique de lutte contre la pauvreté
(CSLP), elaborado en 2000, se basa en el pri-
mero, Lettre d’Intention de Politique de
Développement Humain Durable (LIPDHD),
preparado en 1995. El CSLP fija la estrategia de
lucha contra la pobreza del pafs. Las ideas de
desarrollo plasmadas en ambos documentos son
bastante compatibles entre si.

Logros obtenidos
Los principales puntos fuertes del CSLP consisten
en reflejar las amplias aspiraciones de la poblacién

por alcanzar mejoras en los servicios sociales y
aumentar sus ingresos y en vincular el logro de
estas aspiraciones con objetivos mensurables.
Ademas, el CSLP comprende un método viable
para alcanzar los objetivos, y ha ganado legitimidad
porque se basa en un sélido desempefio econémico
y en andlisis estadisticos de sectores sociales priori-
tarios: por ejemplo, en las dos encuestas de pobreza

realizadas en 1994 y 1998.

Otro elemento que determinara en forma decisiva
la eficacia con que el CSLP conseguird traducir la
vision de desarrollo del pais a largo plazo en pro-
gramas concretos es su reconocimiento de la nece-
sidad de mejorar la gestién del gasto pidblico. En
2001, el gobierno adopté el Plan de mejora del
gasto ptblico, con el objeto de corregir imperfec-
ciones en la preparacién, la ejecucién, el segui-
miento y la auditorfa del presupuesto; actualmente
se estdn llevando a la practica algunas de sus reco-
mendaciones.

Esas recomendaciones también han quedado reco-
gidas en la estructura de gastos a mediano plazo
(2003-05) para el presupuesto del gobierno cen-
tral, principal instrumento empleado para hacer
realidad los objetivos del CSLP. El aumento del
gasto publico destinado a sectores sociales en el
presupuesto de 2002 refleja este vinculo.

Burkina Faso también ha logrado mejorar su
capacidad de control del gasto presupuestario
mediante la creacién de varias instituciones de
supervision; la dificultad consiste en garantizar
que funcionen eficazmente. En este sentido, la
Asamblea Nacional puede brindar apoyo ejer-
ciendo su nueva facultad de control, que le fuera
otorgada por las leyes de ejecucion del presu-
puesto de 2002. Consideradas en su conjunto,
estas medidas orientadas a mejorar la capacidad
de Burkina Faso para administrar el gasto
publico dan mayor credibilidad al CSLP a los
ojos de los interesados en el desarrollo. Para los
donantes que planean prestar apoyo por primera



vez, o incrementarlo, a través de aportes directos
al presupuesto, estas salvaguardias fiduciarias
revisten la mdxima importancia.

Dificultades por superar

El punto mas débil del CSLP es su excesiva depen-
dencia, para asegurar el crecimiento econémico
nacional, de un sector agricola a merced de preci-
pitaciones inciertas. Durante los dos primeros afios
de aplicacién del CSLP, fue posible observar cémo
esta circunstancia constitufa una amenaza para la
economia, cuando una sequia redujo en 15% la
produccién de cereales (una exportacién tradicio-
nal): el PIB crecié solamente 2%, muy por debajo
del 7% proyectado. Ademds, las exportaciones del
cultivo més importante, el algodén, se ven perjudi-
cadas por medidas proteccionistas adoptadas por
otros paises productores.

Considerando estas caracteristicas de la agricul-
tura, el gobierno deberfa adherir firmemente a los
bien articulados objetivos del CSLP para promover
la pequefia y mediana empresa. Sin embargo, en las
reuniones de discusién realizadas para el estudio,
los representantes del sector privado se quejaron de
la evidente falta de premura del gobierno por
mejorar las condiciones necesarias para el desarro-
llo del sector privado; mencionaron, en particular,
la falta de tratamiento de cuestiones impositivas, la
escasez de crédito y los obstdculos administrativos.

Otra carencia del CSLP es que no identifica posi-
bles relaciones sinérgicas entre los sectores. Por
ejemplo, los sectores de la educacién y el desarro-
llo econémico podrian tratar de resolver el hecho
de que, si bien los programas de estudio ponen
énfasis en las materias no técnicas en el nivel
secundario, la economfa demanda cada vez mas
personal técnico.

Aunque el CSLP estd cobrando reconocimiento y
legitimidad, todavia no estd claro si aportard un
marco de referencia lo suficientemente s6lido como

para lograr que todos los interesados en el desarro-
llo contribuyan a hacer realidad la concepcién de
desarrollo nacional a largo plazo. Aun cuando el
pafs cuenta con un niimero cada vez mayor de diri-
gentes politicos, intelectuales y empresariales,
muchos de los principales entrevistados por el
equipo a cargo del estudio se mostraron dubitativos
a la hora de sefialar fisuras en esa concepcién. El
gobierno podria fortalecer el debate puablico sobre
la idea de desarrollo de Burkina Faso aprovechando
los grupos de expertos del pais vinculados a la uni-
versidad y la experiencia del sector privado.

|dentificacion del pais
con las iniciativas

Si bien en el transcurso de sus més de 40 afios de
historia poscolonial Burkina Faso ha elaborado
diversos planes de desarrollo a largo plazo, varios
de ellos se destacan por haber sido inspirados por
un proceso de participacién particularmente
amplio. De gran importancia para el pais en la
actualidad es la Lettre d’Intention de Politique de
Développement Humain Durable (LIPDHD), pre-
parada en 1995 enteramente por instituciones de
Burkina Faso; se la suele considerar el antecedente
del CSLP, la estrategia de lucha contra la pobreza
del pafs.

Se crearon, ademds, planes sectoriales a largo plazo
para el sector rural (el Programme National de
Gestion des Terroirs, o PNGT) asi como también
planes a 10 afios para la salud, la educacion vy el
aprovechamiento del agua, todos ellos con la
activa participaciéon de la sociedad civil, el
gobierno y varios donantes que ayudaron a finan-
ciar estudios piloto (entre ellos, el gobierno fran-
cés, el Organismo Alemdn para la Cooperacién
Técnica (GTZ) y la Asociacién Internacional de
Fomento (AIF) para el PNGT; la Organizacién
Mundial de la Salud (OMS) y la AIF para la estra-
tegia sanitaria para 2000-10, y el Organismo
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Danés de Desarrollo Internacional (DANIDA) y
los Pafses Bajos para la estrategia de abasteci-
miento de agua). En general, la formulacién de los
objetivos y las estrategias sectoriales ha estado tra-
dicionalmente dirigida por el propio paifs, con la
participacién habitual y continua de los interesa-
dos y un compromiso politico permanente.

Sin embargo, la preparacién de la estrategia nacio-
nal de lucha contra la pobreza, el CSLP, no siguié
por completo este patrén. Debido a la presién ejer-
cida sobre Burkina Faso para que completara el
CSLP a fin de tener acceso a los recursos para los
PPME, el documento se preparé en siete meses, y
no hubo tiempo suficiente para llevar a cabo un
proceso amplio que permitiera consultar a las
comunidades locales acerca de su contenido.
Ademds, el presidente de la Asamblea Nacional se
quejé de que la Asamblea fue marginada del pro-
ceso porque los intercambios de opiniones fueron
limitados y apresurados.

No obstante, se celebraron varias sesiones de con-
sulta, entre las que se incluyen dos grupos de dis-
cusién regionales que generaron intercambio de
informacién sobre el borrador del documento.
Asimismo, las consultas del CSLP prosiguieron
una vez concluida la redaccién del documento: se
llevaron a cabo cuatro seminarios participatorios
regionales con el objetivo de ampliar el alcance
temdtico y geogréfico del plan. Los seminarios se
centraron en el desarrollo de los recursos humanos,
el desarrollo rural, la competitividad econémica y
una adecuada gestién de gobierno, todo ello en el
marco de su vinculo con la lucha contra la pobreza.

También se han visto progresos hacia la descentra-
lizacién de los servicios administrativos del Estado,
tal como se la define en el CSLP (que a su vez se
sustenta en los principios democraticos plasmados
en la constitucién nacional de 1991). El proceso,
cuya plena aplicacion estd prevista para 2003,
comenzé en 1993 con la creacién de una Comisién

Nacional de Descentralizacion. Las primeras elec-
ciones municipales se realizaron en 33 municipios
en 1995 y una segunda etapa se llevé a cabo en 49
municipios en 2000. Se prevé que, para fines de
2003, Burkina Faso tendrd 350 municipios rurales
y urbanos totalmente organizados y sus 45 provin-
cias agrupadas en 13 regiones.

Dificultades por superar

Poner en prictica la estrategia de descentralizacién
ha sido la mayor dificultad en la aplicacién del CSLP.
La descentralizacién ha sido disefiada para distribuir
los recursos financieros mds equitativamente y, en
consecuencia, brindar a las poblaciones locales la
oportunidad de forjar sus propias iniciativas de desa-
rrollo. Su eficacia depende de la capacidad politica y
administrativa de los municipios. El equipo a cargo
del estudio determiné que esta capacidad tiene un
rango de variacién muy amplio, que va desde los tra-
dicionales alcaldes y consejeros municipales hasta los
mds recientes y mejor capacitados secretarios muni-
cipales. Para asegurarse de que las estructuras admi-
nistrativas locales sean capaces de disefiar y ejecutar
programas de desarrollo, asi como de dotarlos de los
recursos presupuestarios necesarios, se requerira de
un cuidadoso seguimiento del gobierno.

En general, es preciso que las entidades politicas
de Burkina Faso (funcionarios publicos de alto
nivel, Parlamento y partidos politicos) participen
mds activamente en la revisién y aplicacién del
CSLP. El gobierno también debe tomar la inicia-
tiva de promover tanto debates mds amplios sobre
la estrategia global del CSLP como sinergias
potenciales entre sectores especificos. Serfa reco-
mendable que el sector privado y las ONG (a
quienes también se percibe como representantes
de la poblacién en general) intervinieran en esos
debates. A pesar de la estrategia del CSLP para
reducir el papel del Estado en la economia, hubo
poca participacién del sector privado en su disefio
inicial y no la hay ahora en su etapa de ejecucién.
La intervencién del sector privado en el CSLP es



crucial, ya que desempefia una funcién clave para
elevar los ingresos y el nivel de vida al acrecentar
el empleo en actividades no agricolas. Aunque
algunas entidades oficiales han buscado un did-
logo méds activo con la empresa privada, en
muchos casos los empresarios consideran que, en
lugar de prestar colaboracién, las autoridades han
sancionado normas ineficaces que impiden lograr
resultados satisfactorios.

En las zonas rurales, a pesar de que los dirigentes de
los poblados y las cooperativas entrevistados por el
equipo a cargo del estudio desconocen el CSLP, el
equipo detect6 un alto grado de compromiso con su
propio desarrollo, ademds de su optimismo respecto
de las posibilidades de dejar de depender de la asis-
tencia merced a la coordinacién de sus propios
esfuerzos. La aplicacién prevista de la descentraliza-
cién administrativa acentud ese optimismo. Sin
embargo, para que la descentralizacién sea exitosa,
sera preciso:

B Fortalecer la capacidad local de modo de
satisfacer las necesidades locales.

B Mejorar el seguimiento y el control del flujo de
fondos.

B Mejorar la disponibilidad de los fondos que se
destinan a ayuda escolar y al auxilio de entida-
des respaldadas por el Estado.

B Mejorar las condiciones de empleo del personal
local, especialmente en zonas alejadas y dificiles.

Por dltimo, el gobierno debe desvincular el CSLP
de los ministerios encargados de los sectores que
reciben recursos en virtud de la Iniciativa para los
PPME (especialmente salud y educacién). Hasta
que esto suceda, el pafs no se identificard plena-
mente con el CSLP, que no podr4 servir de marco
para el desarrollo de Burkina Faso a largo plazo, es
decir, m4s all4 de la duracién de la Iniciativa para

los PPME.

Relaciones de colaboracion
dirigidas por el propio pais

El CSLP establece claramente que es responsabili-
dad del gobierno tomar la iniciativa de coordinar
las actividades de los donantes y asegurar que la
ayuda se adapte al marco estratégico del pafs. Para
que el proceso sea exitoso, también es responsabi-
lidad del gobierno definir los instrumentos de apli-
cacién y crear un método de consulta para evaluar
los programas de lucha contra la pobreza.

La tradicién participativa de Burkina Faso ya ha
proporcionado un modelo para una coordinacién
més eficaz de la labor de los donantes: mediante
cinco reuniones celebradas durante la prueba de
condicionalidad coordinada por la Unién Europea
(UE) en el marco del Programa Especial de
Asistencia para Africa de 1997-00, el gobierno
suministré a los donantes la informacién finan-
ciera que necesitaban para comprender el proceso
de aplicacién y para tratar de uniformar (“armoni-
zar”) sus criterios de desembolso. En retribucién,
los donantes acordaron apoyar el programa de ges-
tién econémica del gobierno y abocarse a la armo-
nizacién de sus procedimientos de desembolso.

Logros obtenidos

En general, los donantes que acttan en Burkina
Faso reconocen el papel preponderante del CSLP
en la definicién del marco de desarrollo del pafs vy,
en consecuencia, lo perciben como un proceso a
través del cual pueden y deben trabajar juntos. Al
vincular el CSLP con la estructura nacional de
gastos a mediano plazo, el gobierno ha proporcio-
nado un nivel de seguridad fiscal que permite a los
donantes aumentar su participacién en la ayuda
presupuestaria. Ademds, los donantes que adn
prestan ayuda para proyectos estdn armonizando
cada vez més esa asistencia con el CSLP.

Si bien persisten algunas tensiones respecto de la
capacidad del gobierno para poner en préctica
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politicas de gestién econémica acertadas, la rela-
cién entre los donantes y las autoridades se carac-
teriza por una comprensién y una coordinacién
cada vez mayores, lo que resulta especialmente evi-
dente en las actividades sectoriales. Ejemplo de
ello es el acuerdo sobre ordenacién de agua potable
en zonas rurales, al que se llegd gracias a una serie
de seminarios financiados por los donantes que el
gobierno tomé luego como punto de partida para la
formulacién de proyectos estdndar de aprovecha-
miento de agua.

Ademads, el CSLP ha encauzado satisfactoriamente
los recursos recibidos en el marco de la Iniciativa
para los PPME hacia los sectores que prestan servi-
cios sociales a nivel local, como lo demuestran el
aumento de suministros para los centros de salud y
la incorporacién de 800 personas al personal de las
escuelas primarias. Se puede agregar también que
los Comités de Desarrollo locales (creados con-
forme al Programa Nacional de Gestién de Tierras
Comunales y presididos por los gobernadores pro-

vinciales) han demostrado ser, en algunas provin-
cias, instrumentos eficaces para la coordinacién de
proyectos como los de aprovechamiento de agua y
desarrollo de pequefias empresas locales.

Dificultades por superar

En lineas generales, la ayuda a Burkina Faso estd en
consonancia con el CSLP, pero todavia queda
margen para mejorar tanto las relaciones de cola-
boracién entre los donantes y el gobierno como la
coordinacién entre los propios donantes. Un factor
de disenso es la falta de acuerdo entre los donantes
sobre la capacidad del pafs para la gestién de ayuda
a través de aportes directos al presupuesto: quienes
no creen que el pafs tiene capacidad suficiente pre-
fieren continuar prestando ayuda a través de pro-
yectos. Como consecuencia de este desacuerdo han
surgido métodos paralelos: el de la Unién Europea,
por un lado, y el del Banco Mundial, por el otro
(Recuadro 3.2). Hasta el momento, el gobierno se
ha mostrado reacio a imponer un tnico método. Si
bien hacerlo reducirfa los costos de transaccién de

Recuadro 3.2. Los donantes y el Banco Mundial: “Condécete a ti mismo”

La mayoria de los donantes entrevistados por el equipo a cargo de la evaluacion sugirié que el Banco
Mundial deberia prestar mas atencién al importante papel que desempefa al marcar el tono de

las relaciones entre los donantes en Burkina Faso. Segun sefalaron, era una practica frecuente,
particularmente en el pasado, que los funcionarios del Banco se entendieran directamente con los
funcionarios del gobierno central para formular nuevas politicas y, sélo mas tarde, las notificaran a
los demas donantes que trabajaban con el pais. Si bien reconocian la importancia del financiamiento
y la asistencia técnica directa del Banco, los entrevistados opinaron que ese comportamiento no
condecia con el principio del MID vinculado a las relaciones de colaboracion dirigidas por el propio pais.

Al mismo tiempo, sin embargo, la mayoria de los donantes entrevistados manifestaron respeto por la
laboriosidad e idoneidad del personal del Banco con residencia en el pais, al igual que por su compromiso
de apartarse de la conduccién de las entidades de coordinacion de donantes que habian ayudado a
crear. Asimismo, los entrevistados se hicieron eco de la recomendacion formulada en una de las
primeras evaluaciones del CSLP llevada a cabo por DANIDA: se deberia dar al personal local del Banco
mas libertad de accion en la supervision de los préstamos y sistemas de seguimiento financiero del
Banco. También sugirieron que el Banco deberia estudiar la posibilidad de aumentar su personal en
Burkina Faso, con el objeto de fortalecer la representacion de la institucion en los grupos de coordinacion

nacionales y regionales organizados por sector.



la ayuda, es posible que la decisién de las autorida-
des obedezca a lo que en el pasado se percibfa como
una ventaja, cuando los diferentes enfoques de los
donantes se traducfan en mayores recursos finan-
cieros para el pafs, aunque éste ya no sea el caso.

El gobierno podrfa coordinar mejor las misiones de
supervisién y evaluacién de las entidades estatales,
ONG vy organismos multilaterales y bilaterales que
colaboran con el CSLP. Varios de los entrevistados
para la evaluacién hicieron notar que la cantidad
actual de misiones independientes tiene como
consecuencia elevados costos de transaccion.
Desalentados por estos costos, algunos donantes
han reducido su presencia sobre el terreno y han
aumentado la proporcién de fondos que adminis-
tran a través de ONG internacionales o de proyec-
tos descentralizados adjudicados a ONG, organiza-
ciones comunales o gobiernos municipales. El pro-
blema radica en que estos programas no necesaria-
mente se ajustan al marco del CSLP.

Una manera en que el gobierno podria reducir los
costos de transaccion serfa alentando a los donan-
tes a organizar un nimero mayor de misiones con-
juntas del gobierno y diversos donantes.

En el transcurso de las rondas de discusion del caso
en estudio, varios representantes del sector privado
propusieron transformar las consultas entre éste y el
gobierno en verdaderos foros donde las aportacio-
nes privadas se aplicaran a decisiones de politica
econdmica, a diferencia de lo que sucede actual-
mente en las consultas, en muchos casos centradas
en la defensa de los intereses de grupos sectoriales
0, incluso, de empresas individuales. Como resul-
tado, se han aplicado soluciones precarias a corto
plazo en lugar de politicas econémicas sostenibles.

Por dltimo, es necesario que tanto el gobierno
como los donantes tomen medidas para fomentar
la confianza. En el caso del gobierno, estas medidas
deberfan facilitar a los donantes el acceso a la
informacién y consolidar los sistemas contables a

fin de desalentar el desvio de fondos. En el caso de
los donantes, éstos deberian dar mds crédito a
Burkina Faso por los considerables logros en mate-
ria de desarrollo alcanzados en la década pasada y
reconocer el talento y el potencial del pais. Tanto
el gobierno como los donantes deberfan reforzar la
evaluacién reciproca de su desempefio, en un
marco de respeto mutuo.

Orientacién hacia
los resultados

El seguimiento de los progresos en la aplicacién de
los principios del MID tal como estan incorporados
en el CSLP presenta considerables dificultades
para Burkina Faso, segtin se reconoce abiertamente
en el primer informe anual sobre el avance de la
estrategia nacional de lucha contra la pobreza. En
él, luego del resumen de los ambiciosos objetivos
(identificacién de las contribuciones, medicién del
avance hacia la aplicacién, obtencién de resulta-
dos inmediatos, evaluacién del impacto a largo
plazo) se consigné lo siguiente: “Se trata de una
vasta empresa que exige la movilizacién de impor-
tantes recursos y un conjunto multidisciplinario de
expertos”.

Aunque Burkina Faso habia sentado bases sélidas
para la recopilacién de datos relativos a las activi-
dades de lucha contra la pobreza del pafs antes del
lanzamiento del MID, en el informe citado se hace
notar que, en general, el seguimiento y andlisis de
los resultados concretos sigue siendo deficiente.

Logros obtenidos

Hace casi una década, Burkina Faso ideé un con-
junto de iniciativas de lucha contra la pobreza que
inclufan algin elemento de seguimiento. Entre
ellas se cuentan:

B Encuestas sobre las condiciones de vida en los
hogares, realizadas en 1994 y 1998, y un estudio
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cualitativo de 1998 que registré la opinién de
los pobres acerca de las causas de la pobreza,
realizados en apoyo de planes de desarrollo sec-
torial a largo plazo.

B Disposiciones para el seguimiento y evaluacién
de estrategias para educacién bésica y salud en
favor de los pobres.

B Una serie de indicadores de desempefio para
actividades clave del sector ptiblico incluidas en
la prueba de condicionalidad, coordinada por la
Unién Europea en el marco del Programa
Especial de Asistencia para Africa en 1997-00.

Por otra parte, las mejoras en el proceso presupues-
tario introducidas por el CSLP permiten integrar
mejor los esfuerzos que las autoridades y los donan-
tes realizan para verificar la eficacia de la ayuda.
Unas y otros ya colaboran en la aplicacién de la
estructura nacional de gastos a mediano plazo, que
cumple un papel importante a la hora de funda-
mentar con realidades presupuestarias el amplio
espectro de iniciativas de financiacién del CSLP.

Finalmente, el gobierno ha creado tres comités
para el seguimiento del avance del CSLP: la
Comisién Ministerial para la Supervisién del
CSLP, el Comité Técnico Interministerial y el
Grupo de Seguimiento Sectorial. Los comités con-
centran su actividad, respectivamente, en la adop-
cién de decisiones, la coordinacién técnica y la
aplicacion sectorial del CSLP.

Dificultades por superar

Es cierto que Burkina Faso ha preparado varios
documentos sobre desarrollo que sefialan clara-
mente cudles son los programas de mds alta priori-
dad; lamentablemente, el CSLP, considerado en su
conjunto, no es uno de ellos. Al hacerlo tan gene-
ral, el gobierno redujo la utilidad del CSLP como
indicador de los programas que revisten mayor
importancia. Ademds, aunque definen algunos
indicadores, s6lo en contadas ocasiones el CSLP y

el primer informe sobre el avance del CSLP men-
cionan los métodos de seguimiento y evaluacién
que se van a utilizar.

En los documentos sobre desarrollo de 2000-02
y en aquellas partes del CSLP donde efectiva-
mente se enuncian criterios claros, se citan
estos programas que tienen cardcter de priorita-
rios a la vez que se mencionan sus dificultades
de seguimiento:

B Elobjetivo primordial de la estabilidad macroeco-
némica para 2000-02 comprendia un creci-
miento del PIB a un ambicioso ritmo del 7%

anual, una inflacién inferior al 3% y un déficit
de cuenta corriente del 13% del PIB.

B El objetivo primario de la reforma del sector
del algodén fue poner fin al monopolio de
SOFITEX. Aunque el monopolio termind a
fines de 2001, el efecto buscado, el aumento del
empleo para los pobres, se ha materializado con
mucha lentitud. Es posible que el aumento de la
inversién privada sea una mejor medida.

B Aun cuando la apertura de dreas aisladas
mediante la construccion de caminos rurales se per-
cibe como una prioridad del CSLP, el programa
no figura en el marco de seguimiento del CSLP.

B Se espera que la asistencia del Banco Mundial
acelere la privatizacion de las empresas de tele-
comunicaciones, agua y energia, asi como el
desarrollo del sector privado. Si bien el avance en
estas dreas es ficilmente mensurable, el plan
también deberfa tomar en cuenta los efectos
sobre la pobreza.

B Aunque el CSLP define un nimero de indica-
dores para el seguimiento del impacto de una
mejor preparacion y ejecucién del presupuesto
en el marco de la gestion del gasto piblico, los
resultados han sido ambiguos, lo que plantea
dudas acerca de la pertinencia del plan de



Recuadro 3.3. Consecucion de los objetivos de desarrollo del milenio: Tarjeta

de probabilidades

El gobierno de Burkina Faso vio en la evaluacion del MID una oportunidad de hallar los medios de
fortalecer la capacidad local para ejecutar la estrategia nacional de lucha contra la pobreza —el
CSLP— con el objeto de aumentar las probabilidades de alcanzar los objetivos de desarrollo del
milenio (ODM), adoptados por gran parte de la comunidad internacional del desarrollo.

Luego de examinar el nivel actual de internalizacién de los principios del MID en el CSLP, el equipo

a cargo del estudio llegé a la conclusion de que, si Burkina Faso mantiene el compromiso de luchar
contra la pobreza y continia mejorando la gestion econdmica, tiene buenas probabilidades de aplicar
con éxito el CSLP y, por lo tanto, de avanzar con firmeza hacia el logro de los ODM.

Si bien quiza Burkina Faso no alcance los ODM para la fecha prevista, el afio 2015, el pais tiene
buenas perspectivas de cumplir el objetivo en un plazo algo mayor. El equipo a cargo del estudio
disend una tarjeta sencilla (con una escala de calificacion del 1 al 5, en la que 1 representa una
probabilidad baja y 5 una probabilidad alta) para ilustrar la opinién del equipo sobre el grado de
internalizacion del CSLP para cada uno de los principios del MID. Los resultados de la evaluacion
del equipo se presentan en el cuadro que aparece a continuacion.

Calificacion de los principios del MID en cuanto a su concepcion, aplicaciéon ala fechay

probabilidad de mantenerse

Principio del MID Concepcion

Visién holistica a largo plazo 4

Identificacion del pais 5
con las iniciativas

Relaciones de colaboracion 3
dirigidas por el propio pais

Orientaciéon hacia los resultados 2

seguimiento de estas politicas para la medicién
del impacto buscado.

Las deficiencias del CSLP en la esfera del segui-
miento y andlisis de resultados concretos debilitan la
capacidad del pafs para entender los factores deter-
minantes de la pobreza y establecer relaciones de
causa y efecto entre recursos y resultados. Burkina
Faso deberfa mejorar la cultura y los incentivos de
los ministerios sectoriales para generar y utilizar en
las operaciones la informacién sobre resultados.
Ademds, el pafs podria explotar el potencial de las

Aplicacion a la fecha

Probabilidad de mantenerse

3 2
3 4
3 3

comunidades locales para realizar el seguimiento del
gasto publico, especialmente para mejorar los servi-
cios brindados a los pobres.

Estrategia de seguimiento

y evaluacién de la pobreza

La aplicacién de una estrategia nacional de segui-
miento y evaluacién de la pobreza proporcionarfa a
los sistemas de gestion de informacién sectorial y a
la administracién pdblica descentralizada un
marco de referencia para la medicién de resultados.
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Ademads, una estrategia semejante podria validar el
importante papel que desempefian las comunida-
des y las ONG, tanto en su caricter de usuarios
como de proveedores de informacién sobre el desa-
rrollo, haciéndolos parte del sistema nacional de
seguimiento. Finalmente, dicha estrategia podria
promover la colaboracién y la coordinacién entre
las organizaciones de la sociedad civil, los encarga-
dos de la formulacién de politicas y el sector
privado.

Los pasos futuros

Burkina Faso estd transitando una senda de desa-
rrollo positiva, capitalizando su experiencia en ges-
tién institucional y econdémica, fortaleciendo sus
instituciones y perfeccionando su capital humano.
Sus constantes esfuerzos por mejorar su gestion
econdémica, ajustarse a la economfa mundial de
mercado y avanzar hacia la democracia le han
traido cierto grado de estabilidad politica y han
promovido el flujo de asistencia extranjera para el
desarrollo.

En general, la estrategia nacional de lucha contra
la pobreza segiin se expone en el CSLP provee el
marco para una politica de desarrollo interno y
para la movilizacién de recursos internos y exter-
nos. Y aunque Burkina Faso no estuvo entre los
paises donde el MID se aplicé a titulo experimen-
tal, la evaluacién muestra que los principios del
MID estdn insertos en los valores sociolégicos y
culturales del pafs y se estdn extendiendo también
al ambito politico. Por lo tanto, el CSLP se ha con-

vertido en una oportunidad para promover esos
principios en Burkina Faso.

Sin embargo, el estudio lleva a preguntarse si falta
un principio del MID (y, por lo tanto, un capitulo
en los documentos del CSLP). Lo que parece estar
ausente es el “financiamiento de la instrumenta-
cién para la puesta en prictica”. El estudio parece
indicar que la eleccién de instrumentos de finan-
ciamiento estd orientada, en gran medida, por los
donantes, pero también revela que se dejan de lado
potenciales fuentes de financiamiento, por ejem-
plo, los inversionistas del sector privado, las insti-
tuciones financieras locales y las ONG, asi como
los aportes financieros y en especie de la poblacién
en general. Un andlisis sistemdtico de los instru-
mentos de financiamiento necesarios para alcanzar
los objetivos del CSLP podrfa movilizar a un grupo
mayor de interesados.

Por dltimo, el fortalecimiento de la capacidad de
los recursos humanos deberia ser de alta prioridad
para el CSLP, no s6lo para mejorar los indicadores
sociales, sino también para dotar a la gente de
capacidad productiva. La carga negativa del alto
indice de analfabetismo entre los adultos seguira
limitando la transformacién econémica y social, a
menos que se la ataque con firmeza. Las generacio-
nes futuras tendran ante si la dificil tarea de adap-
tar el contenido de la educacién a las necesidades
de una economia cambiante. Sélo entonces
podrén realizarse plenamente las multiples cualida-
des de la poblacién de Burkina Faso: la laboriosi-
dad, el espiritu de empresa y la capacidad
administrativa, por citar sélo algunas.



Curt Carnemark



CAPITULO CUATRO

Ghana

Metodologia

El equipo a cargo del estudio estuvo dirigido por
Nils Boesen, consultor de Process & Change
Consultancy. Conté con la participacién de
Anthony Killick, del Instituto de Desarrollo de
Ultramar (Londres); Laura Kullenberg y Mirafe
Marcos, del Departamento de Evaluacién de
Operaciones del Banco Mundial, y el consultor
Abena D. Oduro, del Center for Policy Analysis
(Accra).

El equipo trabajé en Ghana entre el 2 y el 9 de
abril y entre el 6 y el 24 de mayo de 2002. En la
primera visita seleccioné los problemas y temas
que examinaria, guidndose por las recomendacio-
nes de los interesados. Escogié la Estrategia de
Ghana para la reduccién de la pobreza, la salud, la
agricultura, la descentralizacién y la gestién econd-
mica. En mayo el equipo afiadié otro tema mads
amplio: las limitaciones de la capacidad del sector
publico. Los miembros del equipo prepararon en
forma individual sendos capitulos del informe, que
su jefe compil6 y corrigid.

El equipo realizé viajes a varios distritos del pafs y
examind distintos documentos. Asimismo, efectud
una encuesta entre los 13 principales donantes con
actuacién en Ghana, que complementé posterior-
mente con entrevistas. Los comentarios sobre las
experiencias y percepciones de los donantes fueron
recogidos, en su mayorfa, de esta tdltima fuente.
Entre los donantes que respondieron a la encuesta
figuran Alemania, el Banco Mundial, Canadj,
Dinamarca, los Estados Unidos, el Fondo de las

Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF),
Francia, Japon, la Organizacién de las Naciones
Unidas para la Agricultura y la Alimentacién
(FAO), los Paises Bajos, el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el
Reino Unido, y la Unién Europea (UE).

Al cabo del periodo de estudio tuvo lugar un semi-
nario con participantes provenientes de una
amplia variedad de sectores, que generé un valioso
intercambio de informacién. El equipo agradecié
en especial la contribuciéon del Ministro de
Planificacién y Desarrollo Regional, Dr. P. Kwesi
Nduoum.

Antecedentes

Durante los tltimos 15 afios la economfa de Ghana
ha crecido en forma constante, aunque moderada.
La refiida eleccién presidencial de 2000 culminé
con el traspaso pacifico del poder de un partido
politico a otro, uno de los pocos casos de la histo-
ria africana en que no se suscitaron enfrentamien-
tos tras la derrota del candidato del partido
gobernante. La mayoria de los indicadores sociales
del pais son mejores que los promedios correspon-
dientes a Africa al sur del Sahara.

Estos factores positivos, no obstante, ocultan otros
hechos negativos de fondo. Por ejemplo, si bien los
niveles globales de pobreza han disminuido, dos
tercios de la poblacién pobre vive en la pobreza
extrema y su alimentacién no basta para satisfacer
las necesidades nutricionales minimas. Mds adn,
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en algunas zonas del pafs la pobreza ha aumentado,
como ocurre en tres regiones septentrionales,
donde los niveles de pobreza oscilan entre el 70%
y casi el 90%. (Véanse otros indicadores sociales y
econdémicos en el Recuadro 4.1).

Caracteristicas singulares del pais

La reciente estabilidad econémica y politica del
pafs representa un marcado contraste con la turbu-
lenta historia posterior a la época colonial.
Durante los 15 afios que siguieron a la expulsién de
Kwame Nkrumah, lider de la independencia
nacional, en 1966, Ghana sufri6 bajo una sucesién
de seis gobiernos militares y civiles, considerados,

Recuadro 4.1. Sintesis de datos sobre Ghana

en general, corruptos o ineptos, o con ambos atri-
butos a la vez. A principios de los afios ochenta, la
infraestructura fisica del pais estaba seriamente
dafiada; los servicios sociales se habfan deterio-
rado, y la economia se hallaba en una situacién
desesperante. El PNB se habfa reducido casi en un
40% desde 1970 y las tasas de crecimiento econd-
mico eran negativas por tercer afio consecutivo.
Las importaciones y las exportaciones habian
retrocedido, mientras que la inflacién se habfa dis-
parado hasta alcanzar los tres digitos.

El gobierno del Consejo Provisional de Defensa
Nacional (PNDC) que asumi6 el poder en el dece-

Diamante de indicadores

POBREZA y SITUACION SOCIAL Africa Paises de
al sur del  ingreso del desarrollo
Ghana Sahara bajo
2001 Esperanza de vida
Poblacion, mediados de afio (millones) 19,7 674  2.511
INB per cépita (método del Atlas del Banco Mundial, US$) 290 470 430
INB (método del Atlas del Banco Mundial, miles 5,7 317 1.069 ll\fs_:ver, /\ TZS:,:;::?
5 capita U s
de millones de US$) i \/ ‘“'Z":"I'a‘
escuela
Estimaciones mas recientes (dltimo afo disponible, 1995-01) 1 primaria
Acceso a fuentes de agua mejoradas
Pobreza (porcentaje de la poblacion por debajo - - - — chana
de la linea nacional de pobreza) —— Grupo de paises de ingreso
Poblacién urbana (porcentaje del total de poblacion) 36 32 31 mediano bajo
Esperanza de vida al nacer (afos) 57 47 59
Mortalidad infantil (por cada 1.000 nacidos vivos) 58 91 76
Malnutricion infantil (porcentaje de nifios 25 - =
menores de cinco anos)
Acceso a fuentes de agua mejoradas (porcentaje 64 55 76
de la poblacién)
Analfabetismo (porcentaje de la poblacién mayor 27 37 37
de 15 anos)
Tasa bruta de matriculacion en la escuela primaria 78 78 96
(porcentaje de la poblacién en edad escolar)
Varones 82 85 103
Nifas 74 72 88



nio de 1980 logré poner en marcha una serie de
reformas estructurales e institucionales, aunque el
avance de la reforma de la administracién piblica
no fue apreciable; la limitada capacidad del sector
publico sigue minando las posibilidades nacionales
de aplicar estrategias de desarrollo integrales.

En los afios ochenta los partidos politicos no estu-
vieron permitidos. Cuando el decenio llegaba a su
fin, aumentaron las presiones a favor de la demo-
cratizacién. Ante esas circunstancias, el gobierno
cre6 asambleas en los distritos y organizé una serie
de consultas regionales sobre la forma de configurar
un nuevo sistema politico. En 1992, los ciudadanos
de Ghana aprobaron una nueva constitucién, que
establecié una democracia parlamentaria.

En las elecciones democriticas de 1992, el partido
del PNDC retuvo el poder (aunque pas6 a llamarse
Congreso  Nacional Democritico, NDC). El
gobierno inicié nuevas reformas econdmicas y
sociales. La incidencia de la pobreza se redujo del
52% en 1991-92 al 40% en 1998-99. El creci-
miento econdémico se mantuvo estable durante la
mayor parte de la década, aunque en ningin
momento superd el 5% anual. Las tasas de inver-
sién tampoco registraron variaciones marcadas y
las exportaciones tuvieron un fuerte aumento. La
economia no logré crecer mds debido a los des-
equilibrios fiscales provocados por la disminucién
de las exportaciones vy, en los afios electorales, el
considerable incremento del gasto incurrido por
el partido politico gobernante al tratar de ganar
el favor de los votantes.

Aunque el traslado de la administracién de los
programas estatales al nivel local —es decir, la des-
centralizacion— quedé entre los temas nacionales
importantes con la creacién de las asambleas en los
distritos, el progreso fue limitado, puesto que no se
elaboré ninguna estrategia coherente para llevar
adelante los cambios necesarios. Por otra parte, la
reforma de la administracién publica se estancd,

victima del arraigado sistema clientelista impe-
rante en el pafs.

La economia perdié terreno en 1999 y 2000,
deprimida como consecuencia de la disminu-
cién de los precios de los principales productos
de exportacién, como el cacao y el oro, y de una
reduccién de la ayuda internacional. A partir de
fines de 1998, el gobierno comenzé a acumular
un déficit de tal magnitud que el banco central
dej6 de pagar automiticamente los cheques del
Estado. La consiguiente crisis fiscal demostré
que la reforma del pais no habfa conseguido
diversificar la estructura econémica, ni reducir
de manera apreciable la dependencia de la asis-
tencia extranjera.

Por lo expuesto, el gobierno elegido en 2000
—encabezado por el presidente John Kufuor, del
Nuevo Partido Patriético (NPP)— tuvo como
principal objetivo estabilizar la economia. Después
de tres meses en el poder, el gobierno del NPP
decidi6 solicitar el alivio de la deuda en el marco
reforzado de la Iniciativa para los PPME, imple-
mentada por el EMI y el Banco Mundial. Dado que
una de las condiciones para acceder a la Iniciativa
era la formulacién de una estrategia nacional de
reducciéon de la pobreza, hubo un considerable
incremento de los recursos financieros necesarios
para terminar el plan nacional de lucha contra la
pobreza, que ya habfa comenzado con un amplio
proceso de consultas iniciado por el gobierno ante-
rior. A partir de julio de 2002, un grupo de trabajo
especial de la Comisién Nacional de Planificacién
del Desarrollo (NDPC) creé cinco equipos basicos
para que contribuyeran a la preparacién de la
Estrategia de Ghana para la reduccién de la
pobreza (GPRS). El gobierno contraté entonces
consultores, en su mayorfa ghaneses, para sintetizar
los informes de los equipos basicos, la informacién
aportada por los ministerios y datos de otra indole.
La GPRS resultante combiné cuestiones rela-
cionadas con el crecimiento econdémico y la
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equidad social, e incluyé muchos de los antiguos
objetivos de reforma del pafs. Las amplias inicia-
tivas de la GPRS tenfan un costo preliminar
total de US$8.300 millones para tres afios, apro-
ximadamente cinco veces el monto disponible,
que ascendia a los US$1.600 millones. El
extenso proceso de consultas utilizado para ela-
borar la GPRS no incluyé los medios para asig-
nar un orden de prioridad a las inversiones, a
pesar de las fuertes limitaciones presupuestarias
existentes, y por ello se confecciond una lista de
inversiones que superaba con creces los recursos
disponibles.

Cuando los principales donantes explicaron clara-
mente a las autoridades que la GPRS servirfa como
referencia para determinar el apoyo que prestarfan,
se tornd esencial establecer un orden de prioridad
entre los objetivos de la GPRS. El nuevo gobierno
se cercioré de que se incluyeran las prioridades
econémicas a mediano plazo, en particular la
importancia especial del crecimiento para la reduc-
cién de la pobreza.

Al aplicar una gestién fiscal prudente y una poli-
tica monetaria restrictiva durante el primer afio
de gobierno, el NPP logré reducir la tasa de
inflacién a la mitad, del 42% al 21% (para 2002
habfa llegado al 15%). Asimismo, en lineas
generales las prioridades establecidas en el pre-
supuesto nacional de 2002 reflejaban, sin lugar a
dudas, la mayor importancia atribuida a la
reduccién de la pobreza. No obstante, todavia
faltaba un plan global que compatibilizara los
gastos de la GPRS a mediano plazo (si bien exis-
tfa un marco de gastos a mediano plazo, atin no
habfa comenzado a ejecutarse), otros gastos pre-
supuestarios y los fondos de la Iniciativa para los

PPME.

En vista de la limitada capacidad de Ghana para
implementar las reformas, es preciso ampliar el
plazo de tres afios que abarca la GPRS. El proceso
de planificacion presupuestaria de tres a cinco afios

estipulado por la constitucién puede servir para
hacerlo, y la intencién del gobierno del NPP de
elaborar una nueva concepcién de pais a largo
plazo también contribuird a ese proceso. No obs-
tante, cuando se evalda con realismo la capacidad
del gobierno nacional y los gobiernos locales para
llevar a cabo esos planes a largo plazo, se llega a la
conclusién de que las perspectivas de éxito son
moderadas.

Si bien nunca se los vincul$ efectivamente al pre-
supuesto central, en varios planes anteriores
—especificamente, en las estrategias de reduccién
de la pobreza preparadas en 1999 y 2000— queda-
ron recogidos los cuatro principios del MID.
Ghana figuraba entre los pafses piloto del MID
desde 1999, gracias a un acuerdo entre dirigentes
de la nacién y del Banco Mundial. Posteriormente,
Ghana fue elegida para la evaluacién por su cate-
gorfa de pais piloto y el volumen de la ayuda inter-
nacional que recibfa: la asistencia del exterior
financia aproximadamente el 90% de las inversio-
nes publicas.

La actual Estrategia de Ghana para la reduccién de
la pobreza ha incorporado los principios del MID.
En ella concentran todavia la mayor parte de sus
esfuerzos los organismos donantes, como lo ilustra
el hecho de que fue el documento clave en una
reciente reunién del Grupo Consultivo del
gobierno y los donantes, celebrada durante el peri-

odo de evaluacién del MID.

Es en este contexto econémico y social que los
principios del MID se aplican en Ghana.
Cualquiera sea la situacién, la implementacién
de estos principios es una empresa de gran
envergadura, que suele exigir reestructuraciones
y cambios radicales tanto a los gobiernos como a
los organismos donantes. Para hacer realidad
tales cambios se debe contar con apoyo politico,
suficiente capacidad de ejecucién y un aliento
constante. En el caso de Ghana, un nivel ele-
vado de asistencia extranjera estd acompafiado



por una deficiente capacidad del sector ptblico.
Si bien el pafs y los donantes han avanzado en
la aplicacién de los principios del MID,
es importante observar esos progresos con rea-
lismo, para tener una idea cabal de la capacidad
actual del pafs.

Estructura del capitulo

En las cuatro secciones siguientes se examina el
avance de Ghana respecto de cada principio del
MID: marco de desarrollo holistico a largo plazo;
identificacién del pafs con las iniciativas; relacio-
nes de colaboracién dirigidas por el propio pafs, y
orientacién hacia los resultados (véase la descrip-
cién de los principios del MID en la Introduccién
de este volumen). El examen de cada principio se
divide en dos partes: logros obtenidos y dificultades
pOT superar.

Marco de desarrollo
holistico a largo plazo

Al estudiar si la GPRS —expresién del enfoque
ghanés del MID— promueve el principio del MID
relativo al marco de desarrollo integral (u “holis-
tico”) a largo plazo, es preciso formular las cuatro
preguntas siguientes:

B ;Incluye la GPRS una concepcién de pais a
largo plazo?

B Si la respuesta es afirmativa, ;se ha hallado
en esa concepcién un equilibrio aceptable
entre los aspectos econdmicos, estructurales y
sociales?

B ;Abarca todos los sectores y establece los
vinculos apropiados entre ellos?

B ;Se basa en el proceso presupuestario nacional?
Las tres primeras preguntas se responden en esta

seccion; la cuarta, en la correspondiente al princi-
pio de orientacién hacia los resultados.

Hasta el momento, no hay una

concepcion de pais a largo plazo
Jncluye la GPRS una concepcién de pafs a largo
plazo? La versién iniciada por el gobierno prece-
dente, del NDC, efectivamente estaba orientada
por esa idea, pero el nuevo gobierno del NPP en
gran medida la ha abandonado. Los cuantiosos
gastos preelectorales del NDC no dejaron a las
nuevas autoridades otro camino que ocuparse, en
primer lugar, de la crisis econémica inmediata. A
instancias de los donantes, sin embargo, el
gobierno establecié un orden de prioridad entre la
amplia lista de iniciativas de la GPRS, para poder
emprender actividades de desarrollo compatibles
con los objetivos del gobierno. Se incorporaron,
con caricter preferente, otras iniciativas acordes
con la plataforma y las prioridades del nuevo
gobierno. En conjunto reflejaron el énfasis puesto
en medidas que estimularan el crecimiento econé-
mico, incluida una mayor atencién al desarrollo
del sector privado.

Es posible que con el tiempo una concepcién de
pais a largo plazo, expresada mds cabalmente,
llegue a cristalizar, a partir de la serie de medidas
econémicas y de desarrollo que, conforme a lo exi-
gido por la constitucién, las autoridades presenta-
ron al Parlamento en 2003 y abarcaron un plazo
de tres a cinco afios. Es decir, que la experiencia
ghanesa no comenzé con una concepcién a largo
plazo, sino con la gestién de la crisis a corto plazo;
luego se pasé a la formulacién de una estrategia de
lucha contra la pobreza a mediano plazo y de alli
se llegard, en algin momento, a la elaboracién de
una concepcién del pafs a largo plazo. La progre-
sién es comprensible, en vista del contexto poli-
tico ghanés.

Refleja la GPRS un equilibrio entre los objetivos
de crecimiento estructural establecidos por el
gobierno y los aspectos sociales? La GPRS repre-
senta el esfuerzo mas importante realizado hasta el
momento para poner a la reduccién de la pobreza
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a la cabeza del programa de politicas y pone de
manifiesto la necesidad de realizar cambios muy
amplios para avanzar hacia ese objetivo. Las auto-
ridades apuestan al “efecto filtracién” que es mas
indirecto, en lugar de adoptar medidas directas de
reduccién de la pobreza; este hecho quizd quede
ilustrado por el ndmero de pdginas de la GPRS
dedicadas a la lucha contra la pobreza, en compa-
racién con la cantidad de pdginas donde se exa-
mina el crecimiento econémico a largo plazo:
cinco frente a 21, respectivamente. El tratamiento
de los sectores sociales también es escaso; los pro-
blemas de salud (fuera del VIH/SIDA) ocupan
apenas tres paginas. La situacién quedé especial-
mente en evidencia en el discurso sobre el estado
de la nacién pronunciado en enero de 2002 por el
presidente Kufuor, donde no se hizo mencién
alguna a la pobreza.

La respuesta a la pregunta nimero tres —si la
GPRS abarca todos los sectores y establece
entre ellos vinculos capaces de combatir la
pobreza— no es afirmativa. Los ministerios
ptblicos se sumaron al proceso de la GPRS tni-
camente hacia el final. El intercambio inicial de
opiniones en departamentos y organismos, que
podria haber permitido establecer esos vinculos,
brill6 por su ausencia. El resultado se puede
observar en la fragmentaciéon del documento
final de la GPRS. Mientras algunas medidas
favorecen a los pobres, otras tienen muy poca
relacién con la reduccién de la pobreza; m4s
atn, tampoco hay coherencia entre ellas.

Si bien es conveniente que la dirigencia de un
pafs se oriente por principios rectores claros y
pueda lograr la adhesiéon de la poblacion, al
tiempo que equilibra las cuestiones macroeconé-
micas y sociales, el equipo a cargo de la evalua-
ciéon duda en exigir un procedimiento mds
formal de elaboracién del marco de desarrollo a
largo plazo. Dada la realidad del ciclo electoral
de cuatro afios, llegar a un acuerdo sobre una
visién a largo plazo requerirfa una cultura poli-

tica e instituciones versadas en la formacién de
consenso. Sin embargo, estas condiciones no
existen ain en Ghana, por varios motivos: las
tradiciones democraticas son demasiado nuevas;
la influencia de los sistemas clientelistas de
recompensas sigue siendo demasiado fuerte; los
resultados escolares son, en general, muy limita-
dos; los flujos de informacién son sumamente
deficientes, y la participacién de la poblacién
dista mucho de ser una realidad.

|dentificacion del pais
con las iniciativas

Logros obtenidos

Aunque las elecciones y la democracia no estan
explicitamente vinculadas al principio del MID
relativo a la identificacién, en el caso de Ghana
la contribucién mds importante a la identifica-
cion del pais con el proceso de ayuda puede ser
el fortalecimiento de los procesos democraticos.
En primer lugar, la presién popular tuvo como
resultado la reintroduccién de la democracia
multipartidaria en 1992. Luego, un gobierno
electo en forma democrdtica intenté timida-
mente incorporar la participacién popular en la
formulacion de politicas. Y en la actualidad, el
gobierno se caracteriza por su mayor apertura y
tolerancia, asf como por una voluntad més firme
de llevar a cabo consultas; tanto la sociedad civil
como el sector privado tienen ahora una mayor
participacién en consultas sobre politicas en dis-
tintos niveles, incluso ajenos al proceso de la

GPRS.

En lineas generales, los donantes han respaldado
el giro hacia la identificacién del pafs con las
politicas, como lo ilustra, por ejemplo, no sélo el
proceso de la GPRS sino también un enfoque
sectorial de la salud y una politica agricola fir-
memente coordinada por el Ministerio de
Agricultura.



Dificultades por superar

No obstante, segiin la opinién general hay
margen para mejorar la calidad del didlogo
nacional sobre politicas. Las organizaciones de
la sociedad civil reconocen que, en muchos
casos, carecen de la capacidad y los recursos para
intervenir seriamente en debates sobre politicas
que requieren conocimientos especializados e
investigacién. Asimismo, la documentacién
necesaria para respaldar el analisis sobre politi-
cas suele ser inaccesible; cuando obtenerla
demora mucho, no hay tiempo para incorporarla
en las conversaciones. (Los centros de investiga-
cién nacionales tienen el potencial para ayudar
a las organizaciones de la sociedad civil en esas
cuestiones, asi como para aumentar la capacidad
de la administracién publica y el Parlamento
para realizar analisis de politicas). Por otra parte,
los mecanismos necesarios para llevar a cabo
consultas sobre politicas no estan institucionali-
zados todavia: los comités parlamentarios y las
asambleas de los distritos no se incluyen en
forma sistemdtica, lo que podria provocar una
divisiéon entre los procesos consultivos y la
democracia representativa.

Hay otras realidades que afectan la identifica-
cién de Ghana con el proceso de ayuda. Una de
ellas es la elevada proporcién del presupuesto
nacional financiada mediante ayuda —40%—y
la otra es la limitada capacidad del gobierno
central y los gobiernos locales para administrar
la asistencia. No obstante, si el gobierno conti-
nta ampliando el proceso normativo, su funcién
podria consistir no meramente en convalidar las
medidas de ayuda, como hasta ahora, sino actuar
en calidad de consultor y, m4s adelante, como
participante. Por el momento, sin embargo, el
gobierno no puede identificarse eficazmente con
el proceso de ayuda, tanto por falta de capacidad
como de un programa claro y convincente
que pudiera aglutinar las actividades de
coordinacién.

Relaciones de colaboracion
dirigidas por el propio pais

Logros obtenidos

Si bien en Ghana tanto los donantes como el
gobierno han tomado medidas para forjar relacio-
nes de colaboracién, hasta ahora el principal
avance realizado consisti en sentar las bases para
intensificar las consultas y el didlogo. Cada dos
afios se celebran en Accra reuniones del Grupo
Consultivo integrado por representantes del
gobierno y de los donantes, copresididas por altos
funcionarios publicos. Igualmente, contintan las
“minirreuniones” trimestrales del Grupo, institui-
das incluso antes de que el MID se pusiera en
marcha oficialmente. Tanto unas como otras estan
abiertas a una amplia variedad de interesados,
incluso de la sociedad civil, y cuentan con la parti-
cipacién puntual de los donantes.

Los donantes admiten que, sin lugar a dudas, hace
falta una mayor coordinacién. Sus representantes
se retinen mensualmente y, al ser entrevistados
para la evaluacién del MID, algunos de los mas
experimentados declararon que la coordinacién
habfa mejorado en los dltimos cinco afios. El repre-
sentante del Banco Mundial ha cumplido un papel
crucial en la transformacién de la imagen del
Banco en la de una institucién mds abierta, con
mayor espiritu de inclusién, que se ve a si misma
como asociada tanto del gobierno como de los
donantes. (Por ejemplo, el Banco abogaba enérgi-
camente por el criterio de no intervencién de los
donantes en la preparacién de la GPRS. También
actia como conducto del financiamiento compar-
tido de los donantes en el enfoque sectorial de la
salud). En general, los donantes sefialan que tienen
una relacién mds estrecha con el gobierno actual
que con el anterior en sus dltimos afios.

El grado de flexibilidad de los donantes y la dele-
gacion de poder en los representantes locales y el



46

Recuadro 4.2. €] primer enfoque sectorial sobre salud

En 1995, el sector de la salud de Ghana estaba en crisis. Muchos programas financiados por donantes
se ocupaban de los mismos problemas y algunas areas recibian demasiados fondos, mientras que otras
estaban desatendidas. El financiamiento estatal estaba disminuyendo.

Ante esa situacion, el Ministerio de Salud trazé un plan a largo plazo para el sector. Con el apoyo de
seis grandes donantes (DFID, DANIDA, el Banco Mundial, los Paises Bajos, el Fondo Nérdico de
Desarrollo y la Unién Europea), el gobierno tratod de reunir consenso en torno a la formulacion de una
estrategia de reforma a mediano plazo (cinco anos). Convencio a varios donantes de que financiaran el
plan mediante una “cesta” de recursos y adoptaran un sistema de gestion comun: mientras que hasta
entonces el personal del Ministerio pasaba gran parte del afo respondiendo a contadores y auditores
de 30 donantes, en el caso del enfoque sectorial sobre salud se dispuso organizar sélo una mision de
examen de tres semanas al ano, para que el personal del Ministerio pudiera dedicarse a sus tareas
especificas. Los donantes reciben el mismo estado financiero y un informe anual, lo que reduce los
costos de transaccion.

No obstante, segun altos funcionarios del Ministerio de Salud entrevistados para la evaluacion, en cier-
tos casos ha habido contramarchas. Algunos donantes se han inclinado por reclamar el terreno cedido,
porque consideran que el desemperio de las autoridades oficiales es deficiente en dreas que solian ser
administradas por proyectos impulsados por donantes. Asimismo, aunque el financiamiento mediante
una “cesta” comun de grandes donantes ha resultado eficiente, un nimero elevado de donantes no
participa en él. Por ultimo, a pesar de la atencién dedicada por el enfoque sectorial sobre salud al gasto
y el sequimiento del impacto de las intervenciones, las mejoras en los indicadores de salud no estan
bien documentadas; en varias categorias faltan estadisticas para periodos de hasta cuatro a cinco afos.

personal nacional varfa, a pesar de que estos ele-
mentos se consideran en general como practicas o
incluso prerrequisitos que permiten a los donantes
hacer realidad los principios del MID. El Banco
Mundial, entre otros, ha trasladado de la ciudad de
Washington a Ghana al director a cargo de las ope-
raciones en el pais y ha dado al personal nacional
un mayor control de la gestién de los proyectos.
Esa descentralizacién ha sido muy bien recibida
por los ghaneses.

En cuanto al gobierno, su compromiso con el dia-
logo sobre politicas con los donantes parece firme,
como lo demuestra la entusiasta adhesién al con-
cepto de colaboracién que manifestara en la reu-
nién del Grupo Consultivo celebrada durante el
periodo de evaluacién. Asimismo, las autoridades
han adoptado varias medidas para imprimir nuevo

vigor a los foros de discusién en los campos de la
agricultura, la gestién financiera del sector piblico
y la descentralizacion.

Dificultades por superar

Si bien en teorfa todas las partes estan dispues-
tas a trabajar aplicando mecanismos de colabo-
racién, en la practica no hay muchos éxitos
concretos; uno de los pocos es el enfoque secto-
rial sobre salud. En su mayorfa, los donantes
contintian empleando modalidades de trabajo
perjudiciales para el sector publico; por ejemplo,
eluden el presupuesto publico, prestan asistencia
directamente a los distritos sin coordinarla con
el gobierno central y pagan sueldos m4s altos, lo
que lleva a los funcionarios ptblicos més talen-
tosos a dejar sus puestos para trabajar en los pro-
yectos de ayuda.



Para poder aplicar en Ghana el principio del MID
vinculado a las relaciones de colaboracién es nece-
sario emprender la dificil tarea de superar los obs-
taculos que conspiran contra el financiamiento
conjunto y la uniformidad de criterio e impiden
transformar los acuerdos celebrados entre los
donantes en programas reales y bien coordinados.

Como mencionaron con frecuencia en las entre-
vistas, los empleados publicos conocen perfecta-
mente la existencia de unidades de gestion de
proyectos financiadas por donantes que acttan
fuera de los mecanismos de la administracién
publica. Si bien no fueron tan explicitos, los
donantes también lo reconocieron. Al parecer, la
mayoria de éstos considera que esa prictica es un
mal necesario, en vista de la deficiente capacidad
del sector publico y la complejidad de algunos pro-
yectos. En este dmbito, la iniciativa sefialada a la
atencion del grupo de estudio no tiene por objeto
eliminar esa practica paralela, sino normalizar las
condiciones de empleo, los niveles de salarios y los
beneficios.

Por otra parte, la aplicacién de sistemas de “encla-
ves” ha ocasionado una duplicacién de esfuerzos,
una limitada comunicacién de las practicas 6pti-
mas y, especialmente en relacién con el fortaleci-
miento de la capacidad, la organizacién de
seminarios y actividades de capacitacién en lugar
de la bisqueda de soluciones a problemas estructu-
rales, tales como el papel de los incentivos en la
capacidad de la administracién pudblica.

(Por qué los donantes contintan utilizando méto-
dos que impiden el fortalecimiento de la capacidad
del gobierno central y los distritos? En parte, por la
exigencia de resultados rdpidos, una cultura insti-
tucional impulsada por la presién para realizar
desembolsos y, hasta cierto punto, la necesidad de
los donantes de dar visibilidad a sus actividades.
También influye la tendencia de los donantes a
rehuir el riesgo, cualidad fomentada por la preocu-
pacién de evitar posibles escandalos financieros en

un pafs con un elevado nivel de corrupcién; por
este motivo, en el caso del enfoque sectorial sobre
salud se tomaron recaudos extraordinarios para
asegurar una gestién financiera atinada de los
fondos de los donantes.

El gobierno también ayuda a crear un ambiente
que favorece la eficiencia a corto plazo en lugar de
la sostenibilidad y el fortalecimiento de la capaci-
dad estatal a largo plazo. Entre los factores que mas
contribuyen a esa situacion figura el ciclo electoral
de cuatro afios, que impone a los gobernantes la
necesidad de exhibir logros politicos durante las
campaiias electorales. Por otra parte, los consulto-
res y asesores especiales vinculados a los proyectos
de los donantes suelen ser m4s eficientes para pre-
parar declaraciones de politica, elaborar planes de
reforma vy justificar la necesidad de constante asis-
tencia de los donantes que los empleados de la
administraciéon pdblica, quienes reciben bajas
remuneraciones.

Si bien estos factores pueden explicar por qué sigue
existiendo en Ghana una administracién publica
paralela, no explica por qué las autoridades no
toman una actitud mds firme cuando los donantes
ofrecen asistencia que no se ajusta a las prioridades
del gobierno. Varios funcionarios ptblicos entre-
vistados sugirieron que el gobierno deberfa actuar
con mds firmeza y rechazar los proyectos que no
condicen con sus prioridades fundamentales.

También en este caso la explicacién puede hallarse
en la realidad ghanesa. El presupuesto nacional es
muy inferior al necesario para que el personal de
los ministerios desarrolle actividades provechosas.
Todo escasea: automéviles, combustible, fotoco-
piadoras, computadoras, incluso papel. En los dis-
tritos visitados por el equipo a cargo de la
evaluacién, tanto los trabajadores sanitarios como
agricolas se vefan obligados a quedarse detras del
escritorio porque no tenfan forma de llegar hasta
sus clientes. En esas condiciones, lo més probable
es que se acepten incluso proyectos que no coinci-
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den con las prioridades del gobierno, pues vienen
acompafiados de computadoras, transporte y
fondos que se pueden desembolsar rdpidamente, lo
que permite solucionar problemas ajenos a los
objetivos oficiales del proyecto.

Todo ello conforma una especie de circulo vicioso:
las reformas necesarias exigen mayor capacidad de
ejecucion de la existente. A su vez, el desarrollo de
la capacidad requerida para la reforma presupone
reformas. Una posible solucién es una amplia
reforma de la administracién publica, que podria
restablecer incentivos apropiados para los emplea-
dos publicos e ir eliminando progresivamente las
distorsiones provocadas por los sistemas paralelos.
No obstante, los donantes contindan actuando en
esta esfera con una pasividad pasmosa, a pesar de
que parece ser un tema crucial para seguir avan-
zando hacia los principios del MID en general y el
principio relativo a las relaciones de colaboracién
en particular. Aumentar la ayuda de los donantes
al presupuesto nacional también podria contribuir
a la solucién. Sin embargo, aun cuando estdn pla-
neando un enfoque sectorial de la ayuda para fines
de balanza de pagos, los donantes tropiezan con la
deficiente gestion financiera del sector publico y la
cuestionable capacidad de ejecucién. Por afiadi-
dura, el estancamiento de la reforma del sistema
nacional de adquisiciones estd minando la con-
fianza de los donantes en la promesa de las autori-
dades oficiales de mejorar los mecanismos de ayuda
compartidos.

Pero también los donantes pueden ser muy
lentos; por ejemplo, escuddndose detrds del
objetivo del MID vinculado a la identificacién
del pafs con las iniciativas, evitan presionar a las
autoridades para que presten mayor atencién a
cuestiones cruciales, aunque delicadas desde el
punto de vista politico, como la demorada
reforma de la administracién pudblica. Y mien-
tras no se aborden problemas tan complejos y
delicados como la reduccién del tamafio del
sector publico y la reforma de su sistema de

remuneraciones (se estima que el proceso llevara
de cinco a 10 afios), es dificil imaginar que
puedan producirse progresos sostenibles en la
gestion financiera o en cualquier otra reforma
integral del sector publico. Sencillamente, es
improbable que existan las condiciones necesa-
rias para generar un nivel suficiente de compro-
miso o, para expresarlo haciendo referencia a los
principios del MID, de identificacién del pafs
con las iniciativas.

Orientaciéon hacia
los resultados

En Ghana se observaron menos progresos en la
consecucién del principio de orientacién hacia
los resultados que en relacién con los otros tres
(como ocurrié con todos los pafses incluidos en
la evaluacién del MID). No es de sorprender,
puesto que alcanzar ese objetivo rdpidamente es
dificil, en particular teniendo en cuenta la defi-
ciente capacidad técnica ghanesa y la insufi-
ciente inversiéon puiblica en actividades de
seguimiento y evaluacién.

Logros obtenidos

Aunque los mecanismos bdsicos con que cuenta el
pafs para medir resultados son muy limitados, el
sector de la salud de Ghana fue pionero en el
disefio de uno de los més innovadores enfoques
sectoriales de Africa, que utiliza datos sobre el
desempefio para evaluar los progresos, definir poli-
ticas del sector y asignar recursos. Con la aplica-
cién de este enfoque, hasta el momento se logrd
mejorar la gestion financiera y la presentacién de
informes, aumentar el nimero de dispensarios en
los distritos y mejorar algunos indicadores de salud,
especialmente los relativos a mortalidad infantil y
cobertura de inmunizacién.

Ademis, en la estrategia nacional de reduccién de
la pobreza se incluyen varios objetivos concretos,
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Recuadro 4.3. Un pais con verdadero potencial

En lo que respecta a la atencién de los donantes, al parecer ha llegado la hora de Ghana. Aunque el pais
puede merecerla por circunstancias geopoliticas, democraticas y econémicas, existe el riesgo de aumentar o
mantener el nivel de dependencia de la ayuda, de por si elevado. Ya hay indicios de que, en lugar de pro-
mover la aplicacion de los principios del MID, los altos niveles de ayuda pueden fomentar la competencia
entre los donantes y una excesiva presencia de éstos en areas favorecidas. No obstante, sera dificil para el
gobierno rechazar las ofertas de los donantes en esas areas, en vista de los beneficios que todo proyecto
representa para una administracion publica mal paga y sedienta de recursos.

Como parte de una posible solucion, gobierno y donantes podrian cooperar en la preparacién de una estra-
tegia de asistencia del exterior, que podria estar supervisada por pares de otros paises receptores de ayuda y
por donantes y ONG que no desarrollen actividades en Ghana. Algunos elementos basicos de tal estrategia

podrian ser los siguientes:

Compromiso de las autoridades de reducir gradualmente los niveles globales de ayuda.

Clara indicacién de las preferencias en mecanismos de ayuda que equilibren la preferencia del
gobierno por la ayuda para fines presupuestarios con la exigencia de rendir cuentas establecida por
los donantes y la necesidad de obtener resultados a corto plazo con los objetivos de desarrollo de la

capacidad a largo plazo.

Marco para la coordinacion de la ayuda, tanto estratégica como operativa.

Compromiso de los donantes de eliminar progresivamente los incentivos que provocan distorsiones
y de simplificar y armonizar los procedimientos de presentacion de informes?.

B Compromiso conjunto de los donantes de evitar ofertas de ayuda inapropiadas; segun los principios
del MID, en el acuerdo deberia detallarse especificamente el comportamiento pretendido.

1. Como el Marco para la ayuda presupuestaria de diversos donantes.

susceptibles de medicidn, y se establecen planes
bastante especificos para efectuar el seguimiento de
los progresos realizados. Se han puesto en marcha
planes para fortalecer la capacidad de la Comisién
Nacional de Planificacién del Desarrollo para
medir los progresos en la reduccién de la pobreza.
Resulta
Estadisticas de Ghana no participara en la prepara-

incomprensible que el Servicio de
cién de la estrategia de reduccion de la pobreza. No
obstante, el Servicio ha instalado una oficina de
seguimiento de la pobreza y organizado una
encuesta a gran escala para elaborar indicadores
correspondientes a los distritos, de los que no se

disponfa hasta entonces.

También se ha avanzado hacia la integracién de los
objetivos de la estructura de gastos a mediano plazo
en los procesos del presupuesto nacional, lo que
presenta la ventaja de hacer mas hincapié en los
productos que en los insumos, es decir, de favorecer
una mayor orientacién hacia los resultados. Por
otra parte, gracias a los mecanismos de seguimiento
del gasto publico puesto en marcha en 2001, se ha
logrado un mejor desempefio.

Dificultades por superar

Si bien se ha creado el Comité de Coordinacion de
Politicas Econémicas, destinado a supervisar la
elaboracién de previsiones presupuestarias nacio-
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nales y el gasto mensual, la idoneidad técnica del
comité deja que desear. El sistema de gestién del
presupuesto y el gasto publico podrfa ofrecer capa-
cidad adicional, pero su ejecucién se ha demorado
y se calcula que el sistema no comenzard a funcio-

nar hasta 2003.

El novedoso enfoque sectorial sobre salud también
presenta deficiencias en cuanto al seguimiento.
Por ejemplo, el nimero de indicadores de salud que
recogen resultados en forma sistemdtica es extraor-
dinariamente bajo; varios cuadros de indicadores
presentan mas “ceros” que cifras estadisticas. Entre
los factores que socavan la capacidad del
Ministerio de Salud para recopilar datos locales se
cuentan una reorganizaciéon mal planificada que
culminé en la pérdida de personal y unas fallas en
el seguimiento y la supervision tras la descentrali-
zacion de las funciones del Ministerio. Las limita-
ciones fiscales globales también influyen: en
Ghana, el gasto publico anual en salud asciende a

US$7,50 por habitante.

En Ghana, los progresos en la gestién financiera
del sector publico se ven entorpecidos por defi-
ciencias en la generacién y la divulgacion de datos
y fallas generales en la capacidad estatal de segui-
miento y evaluacién. Para que el principio de
orientacién hacia los resultados se pueda llevar efi-
cazmente a la prictica es necesario solucionar
antes esos problemas fundamentales. En el sector
agricola, los donantes han apoyado con entusiasmo
las iniciativas encaminadas a mejorar la capacidad
de seguimiento; no obstante, al mismo tiempo han
insistido en que los sistemas deben ser sencillos y
acordes con los recursos actuales.

Una clave para mejorar el seguimiento de los resul-
tados es el fortalecimiento gradual de la responsa-
bilidad politica del gobierno ante la ciudadania en
todos los niveles. Las organizaciones de la sociedad
civil del pafs pueden cumplir una funcién impor-
tante, por ejemplo, cerciordandose de que se elabo-
ren mecanismos de rendicién de cuentas en todo el

pais, no sélo entre un circulo selecto y bien ins-
truido de Accra.

Conclusiones

En Ghana la implementacion de los principios del
MID, no institucionalizados todavia, ha sido limi-
tada, y las iniciativas que sf los aplican han tenido
resultados dispares. Los ejemplos mas importantes
de avances en la ejecucion de esos principios (o de
otros similares, antes de la puesta en marcha oficial
del MID) son el enfoque sectorial sobre salud;
partes de la estrategia nacional de reduccién de la
pobreza, en especial el proceso participatorio en el
que se basa y la atencién creciente que se atribuye
a la lucha contra la pobreza en el presupuesto
nacional, y la intensificacién del didlogo entre
donantes y gobierno, asi como entre los propios
donantes.

El documento de la Estrategia de Ghana para la
reduccién de la pobreza (GPRS) se ha convertido
en una gufa para las relaciones entre las autorida-
des publicas y los donantes: éstos se han compro-
metido a coordinar la ayuda de acuerdo con las
prioridades del gobierno. Sin embargo, lo que adn
no se ha asimilado es el proceso consultivo en que
se basa la GPRS: para la implementacién de la
GPRS no se ha consultado al Parlamento ni a las
asambleas de los distritos. Asimismo, las iniciativas
resultantes de la GPRS (en gran medida ideadas
por el gobierno anterior) no se vinculan con una
visién holistica a largo plazo o con una estructura
operacional de gastos a mediano plazo; las autori-
dades actuales han preferido aplicar sus propios
métodos de reduccién de la pobreza y hacer hinca-
pié en un crecimiento econémico estimulado por
el desarrollo del sector privado.

No obstante, el gobierno actual ha demostrado la
firme intencién de tratar de solucionar el dificil
problema de la reforma de la administracién
publica y de abordar, para ello, el arraigado clien-



telismo imperante. Esta determinacién es impor-
tante, porque mejorar la capacidad de los emplea-
dos estatales es el primer paso para seguir
avanzando en la aplicacion de los principios del
MID. El fortalecimiento de la capacidad del sector
publico requerird un importante esfuerzo a largo
plazo, un esfuerzo de una magnitud nunca vista
hasta el momento en Ghana, a pesar de que las
autoridades afirman estar dispuestas a empren-
derlo. Por su parte, los donantes en general no han
asumido esa tarea. Peor adn, han obstaculizado los
progresos al establecer unidades de proyectos que
actian con total independencia de la administra-
cién pablica.

El gobierno, entonces, tiene ante si la dificil
empresa de recuperar la eficiencia de la adminis-
tracién publica y continuar profundizando los prin-
cipios democrdticos en el pais. A los donantes les
aguarda el desafio de trabajar juntos para armoni-
zar sus procedimientos; pasar a prestar ayuda para

programas, antes que para proyectos, y aumentar la
descentralizacién de los organismos, trasladando
personal de la sede a las oficinas locales para mejo-
rar el didlogo con el gobierno y la sociedad ghanesa
en general.

Por dltimo, el progreso constante hacia la imple-
mentacién de los principios del MID se asienta en
la premisa de que exista un gobierno que esté dis-
puesto a trazar un programa claro y afirmar su lide-
razgo, y unos donantes que consideren que el
programa est4 bien orientado hacia la reduccién de
la pobreza.

Si bien en Ghana el anilisis de la implementacién
del MID hace suponer que el progreso serd gradual,
con avances y retrocesos, el ejemplo del enfoque
sectorial sobre salud —en muchos aspectos, un
modelo de planificacién y ejecuciéon del MID—
indica que dicho planteamiento se puede aplicar
en el pafs.
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CAPITULO CINCO

Rumania

Metodologia

El equipo a cargo del estudio sobre la aplicacion
del MID en Rumania fue dirigido por John
Eriksson, del Departamento de Evaluacién de
Operaciones del Banco Mundial. Estuvo integrado
también por B. Lynn Salinger, economista y con-
sultora, de Associates for International Resources
and Development (Cambridge, Massachussets) y
el profesor Dumitru Sandu, de la Facultad de
Sociologia de la Universidad de Bucarest. Manuela
Sofia Stanculescu, consultora del Instituto para el
Estudio de la Calidad de Vida (Bucarest), llevé a
cabo para el estudio, en junio de 2002, una
encuesta sobre las relaciones entre el gobierno y los
donantes.

Los tres miembros del equipo realizaron trabajos de
campo en Rumania en dos etapas, del 4 al 12 de
febrero y del 11 al 29 de marzo de 2002. En mas de
90 reuniones celebradas en Rumania y en la ciudad
de Washington, el equipo recogié las opiniones de
unas 150 personas: funcionarios del gobierno cen-
tral y gobiernos locales, legisladores y representan-
tes de la sociedad civil, el sector privado, donantes
y organismos internacionales de desarrollo.

La encuesta semiestructurada de tipo cualitativo
que se llevé a cabo en esas entrevistas se comple-
mentd con dos encuestas estructuradas: un cuestio-
nario entregado a representantes del gobierno y los
donantes, centrado en las relaciones entre ambos,
y una encuesta, en gran parte cuantitativa, para la
cual se utilizé un cuestionario normalizado. Este

Gltimo se administré a una muestra aleatoria de
mds de 700 personas en todo el pais.

La metodologia del estudio del caso de Rumania
incluyé también el andlisis de documentos.
Tomados en conjunto, la metodologia y los resulta-
dos se consideran lo suficientemente representati-
vos y acertados como para extraer inferencias
vélidas sobre los puntos fuertes y débiles de la evo-
lucién de los procesos de desarrollo vinculados al

MID en Rumania.

Las personas entrevistadas se seleccionaron en 64
instituciones.

Rumania: Una transicion
prolongada e incierta

Caracteristicas singulares del pais

En 1989, cuando la economia rumana se aproxi-
maba al derrumbe total, el derrocamiento de
Nicolae Ceausescu puso fin a mds de 50 afios de
hegemonfa del Partido Comunista. Si bien habfa
coincidencia en que la transicién del pafs hacia
una economia moderna acarrearfa costos sociales
—mientras la democracia y la economia de mer-
cado iban reemplazando a la red de proteccién
social estatal y la economia dirigida—, se suponia
que el periodo de transicién serfa breve.

Sin embargo, los sucesivos gobiernos rumanos s6lo
han dado marchas y contramarchas en la ejecucién
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de las reformas de modernizacién. La privatizacién
de las empresas estatales ha sido lenta, y la corrup-
cion vy las fallas de las instituciones reguladoras han
obstaculizado el desarrollo econémico del sector
privado. Asi, pues, a fines del decenio de 1990
hubo tres afios de crecimiento econémico negativo
y una inflacién anual de precios al consumidor
superior al 80%. Desde 2000, no obstante, la situa-
cion ha mejorado. El crecimiento econémico
superd el 5% como promedio durante 2001-02
y para 2002 la inflacién anual habfa descendido

al 23%.

A pesar de las recientes tendencias econdmicas
positivas, el prolongado e incierto periodo de tran-
sicion de Rumania ha acarreado elevados costos
sociales. El cierre de fabricas, explotaciones agrico-
las y minas en todo el pais ha incrementado el
desempleo. En promedio, aumenté del 6% en 1997
a 8,1% para fines de 2002. Se considera que m4s de
la mitad de quienes no tienen trabajo estdn desem-
pleados desde hace mucho tiempo.

Con el deterioro de la economia del pais en la
ultima mitad de los afios noventa, aumenté la tasa
de pobreza de Rumania. (Todavia es demasiado
pronto para saber si el evidente cambio de rumbo
de la economfa aliviard esta tendencia). Rumania
ha utilizado dos métodos para medir la pobreza. El
mds reciente indica que la pobreza aumenté unos
cinco puntos porcentuales entre 1995 y 2001,
desde apenas por encima del 25% hasta casi el
30%, sin mejoras sostenidas siquiera en los niveles
de pobreza extrema. Aunque estos tltimos fluctua-
ron en ese periodo, en lineas generales la tenden-
cia se mantuvo bastante constante (véanse
los indicadores sociales y econémicos en el

Recuadro 5.1).

Hay focos de pobreza de antigua data en las regio-
nes oriental y meridional del pafs. Los grupos mas
vulnerables son los jévenes, las familias monopa-
rentales y las de los desempleados, los hogares rura-
les y las comunidades romanies. La poblacién

rumana también sufre graves problemas sanitarios,
como lo evidencian las tasas de mortalidad infantil
y de esperanza de vida. Como consecuencia del
aumento de la pobreza verificado entre 1995 y
2001, se incrementdé la disfuncién social. Es
motivo de especial preocupacion para el gobierno
y la comunidad internacional el crecimiento del
nimero de nifios abandonados atendidos en insti-
tuciones, puesto que Rumania tiene una limitada
capacidad para abordar los problemas psicosociales
y educativos de los nifios internados en institucio-
nes en forma permanente. El Banco Mundial y
otros donantes han colaborado con el gobierno
rumano para reducir gradualmente el nimero de
nifios en esa situacién alojandolos en hogares
sustitutos.

A pesar de que los indicadores sociales van a la
zaga de los registrados en otros paises de la region,
Rumania logré reducir la tasa de mortalidad infan-
til en alrededor del 30% entre 1989 y 2000, lo que
representa un importante avance hacia una mejor
calidad de vida. Asimismo, hubo un aumento del
consumo y la propiedad de bienes duraderos, como
automéviles y viviendas.

En 2000, la ayuda internacional otorgada a
Rumania fue equivalente al 1,2% del ingreso
nacional bruto y el mayor donante fue la Unién
Europea (UE). El resto de la ayuda provino princi-
palmente de otras tres fuentes: el Banco Mundial,
el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el
Banco Europeo de Reconstruccién y Fomento
(BERF). La Unién Europea otorgé a Rumania un
promedio de US$620 millones anuales entre 1999
y 2000 en concepto de asistencia previa a la adhe-
sién. Los promedios correspondientes a las institu-
ciones financieras internacionales fueron los
siguientes: Banco Mundial, US$415 millones;
FMI, US$375 millones, y BERF, US$280 millones.

En general, sin embargo, la poblacién rumana se
siente cada vez mds decepcionada por la lentitud
de la reforma econémica y el elevado desempleo,



asf como por el consiguiente impacto en muchos
indicadores sociales. Se observa una preocupacién
creciente ante la corrupcién y la pobreza; los perio-
distas mencionan el efecto limitado de las criticas
de los medios de comunicacién en la adopcién de
decisiones politicas y el hecho de que el piblico
desaprovecha la oportunidad de manifestar sus cri-
ticas a través de los medios de informacién. Para
los ciudadanos rumanos, la tnica posibilidad de
expresar su insatisfaccion parece ser el voto, que les
permite expulsar de sus cargos a los funcionarios de
turno al cabo de su primer mandato.

Estructura del capitulo

En las cuatro secciones siguientes se examina el
avance de Rumania respecto de cada principio del
MID: marco de desarrollo holistico a largo plazo;

identificacion del pafs con las iniciativas; relacio-
nes de colaboracién dirigidas por el propio pafs, y
orientacién hacia los resultados (véase la descrip-
cién de los principios del MID en la Introduccién
de este volumen). El examen de cada principio se
divide en dos partes: logros obtenidos y dificultades
por superar.

Marco de desarrollo
holistico a largo plazo

Logros obtenidos

La adhesion a la Unién Europea (UE) y la
Organizacién del Tratado del Atlantico del Norte
(OTAN) es la columna vertebral de la concepcién

Recuadro 5.1. Sintesis de datos sobre Rumania

POBREZA y SITUACION SOCIAL

Paises utilizados
como elemento

Rumania  de comparacion?
2001
Poblacion, mediados de ano (millones) 22,4 67,3
INB per céapita (método del Atlas del Banco Mundial, US$) 1.720 4.161
INB (método del Atlas del Banco Mundial, 38,6 279,9
miles de millones de US$)
La siguiente informacion corresponde al tltimo
ano del que se dispone de datos, 1995-01
Pobreza (porcentaje de la poblacion por debajo 30 18P
de la linea nacional de pobreza)
Poblacion urbana (porcentaje del total de poblacion) 55 68
Esperanza de vida al nacer (afos) 70 73
Mortalidad infantil (por cada 1.000 nacidos vivos) 19 9
Acceso a fuentes de agua mejoradas 58 98¢
(porcentaje de la poblacién)
Analfabetismo (porcentaje de la poblacién mayor de 15 afos) 2 1¢

a. Los paises utilizados como elemento de comparacién son: Bulgaria, Hungrfa, Polonia y Republica Checa.

b. Sélo de dispone de los datos relativos a Polonia.
¢. Basado en datos correspondientes a Bulgaria, Hungria y Polonia.

(@]

(@]
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del pafs a largo plazo3. Para los rumanos, el ingreso
en la UE simboliza la oportunidad de sumarse a un
sistema regional pacifico, caracterizado por la
madurez politica y la prosperidad econdémica.
También constituye, en cierta forma, un medio
rapido de reducir la pobreza y mejorar la calidad de
vida de la mayor parte de la poblacién.

El gobierno actual, elegido en 2000, ha elaborado
un programa de gobierno para 2001-04, acompa-
flado de un plan de accién preparado por el
Ministerio de Desarrollo y Prognosis. Ambos docu-
mentos constituyen una estrategia a mediano
plazo, cuyo énfasis estd puesto en limitaciones y
metas econdmicas originadas, en gran medida, en
los objetivos y exigencias de la adhesiéon a la
Unién Europea y la OTAN. El Plan de accién es
un marco minucioso que consta de varios capitu-
los, donde se describen medidas concretas que las
autoridades se han comprometido a ejecutar. No es
un documento analitico, como lo reconoce el
Ministerio, también encargado de supervisar su
ejecucion.

En el pais se observé un alto grado de acuerdo en
torno al hecho de que la mencionada adhesion es
el camino correcto, lo que resulta sorprendente en
vista de la fragmentacién politica y la multiplici-
dad de partidos que caracterizan a la democracia
rumana. En las elecciones presidenciales de 2000
estuvieron representados ocho partidos politicos y
alianzas. Con tantos partidos, es dificil planificar
mis all4 del siguiente ciclo electoral y mucho mas
lo es comprometerse con una concepcién del pafs
a largo plazo.

Seglin lo previsto, Rumania se convertird en
miembro de la OTAN en 2004 y de la UE en 2007.
Si bien el Acquis Communautaire de la UE, con sus
31 “capitulos” de leyes y reglamentaciones, tiene
por objeto armonizar las practicas de los pafses can-
didatos con las de los paises miembros, no propor-
ciona una estrategia coherente y a largo plazo para
algunos sectores, entre ellos la mayorfa de los sec-

tores relacionados con las politicas sociales (educa-
cién, salud y reduccién de la pobreza), que cada
pais debe configurar por si mismo.

En 2000, el Consejo de Europa publicé el
Memorando para la inclusién social, donde se exige a
cada pafs miembro y a cada paifs candidato a la
adhesién a la UE la preparacién de un memorando
nacional conjunto para la inclusion. Aunque este
requisito no implica la redaccién de una estrategia
de lucha contra la pobreza, los dirigentes rumanos
decidieron que la promulgacién de un plan para
combatir la pobreza y favorecer la inclusién social
satisfarfa una importante necesidad del pafs vy, al
mismo tiempo, permitirfa cumplir ese requisito. En
junio de 2002, el Primer Ministro publicé el Plan
nacional de lucha contra la pobreza y promocién
de la inclusién social, que comprendia recomenda-
ciones para 2002-04 y para un periodo més
extenso, de 10 afios.

Dificultades por superar

Si bien en Rumania existe un apoyo generalizado
a la adhesién a la OTAN vy la UE, al parecer la
mayoria de los rumanos no comprende cabal-
mente las consecuencias que ese paso puede traer
aparejadas. Hay varias preguntas por responder
sobre este tema: ;Qué implican los objetivos de la
adhesion para la organizacién econdémica y social
rumana’ ;Qué implican para sus relaciones con la
comunidad internacional? ;Cudles son los costos
econdmicos, sociales y politicos? Y la mds impor-
tante de todas: ;Qué clase de sociedad aspira a
tener Rumania dentro de 10 ¢ 20 afios?

Al mismo tiempo, los interesados en el desarro-
llo rumano estdn “abrumados por la carga de la
preparacién de estrategias”. Como se analiza
con mds detalle en la seccién siguiente,
“Identificacién del pafs con las iniciativas”,
entre 1997 y 2000 Rumania atravesd tres
amplios procesos encaminados a trazar una con-
cepcion del desarrollo nacional a largo plazo.
Los interesados estdn tratando ahora de que



tanto las autoridades como los donantes dejen
de concentrarse en la formulacién de politicas a
largo plazo y presten mds atencién a los resulta-
dos. El nuevo Plan nacional de lucha contra la
pobreza y promocién de la inclusién social
puede constituir un medio de trasladar a la prac-
tica las estrategias de reduccién de la pobreza.

No obstante, puesto que el Programa de
gobierno y el Plan de lucha contra la pobreza
no estdn bien integrados en el presupuesto
nacional, es crucial mejorar las relaciones entre
estos marcos estratégicos. En general, hay
escasa relacion entre lo publicado en el presu-
puesto y lo que se gasta en la prictica; las prio-
ridades presupuestarias no estdn claramente
definidas. En 2002, para abordar estos proble-
mas el Banco Mundial ayud6 a preparar un
estudio del gasto publico.

|dentificacion del pais
con las iniciativas

Cuando este principio se aplica correctamente, es
el pafs receptor, y no los organismos de asistencia,
quien establece los objetivos de desarrollo y for-
mula las estrategias pertinentes. El proceso
implica la participacién amplia y regular de los
interesados, asi como el apoyo publico perma-
nente de los mdximos dirigentes politicos y la
conviccién intelectual de los funcionarios clave.
Al mismo tiempo, permite reunir consenso en
torno a una concepcién del desarrollo a largo
plazo.

Logros obtenidos
Entre 1997 y 2000, no menos de tres procesos de

planificacién  estratégica tuvieron lugar en

Recuadro 5.2. Visién compartida de Rumania: Consultas de 1999 sobre el MID

Como primer paso en la aplicacién de los principios del MID en Rumania a titulo experimental, el Banco

Mundial planificé un amplio proceso de consultas encaminado a forjar la visién comdn de pais que se aspi-
raba a lograr: en diferentes partes del pais se llevaron a cabo 20 reuniones con grupos de interesados, a las
que asistieron unos 500 dirigentes del gobierno, el sector privado, la sociedad civil y la comunidad de donan-
tes. "Era la primera vez [en el pais] que se pedia la opinién de todos los interesados”, dijo un representante
de una ONG rumana. "Desde entonces, muchos otros donantes e incluso las autoridades comenzaron a
abrir sus puertas a las ONG. El MID representd para las ONG un marco que les permitié comprender qué
funcién podian cumplir y como podian ejercer influencia en la practica".

De la experiencia surgié un plan para institucionalizar el proceso mediante la creacién de una Secretarfa del
MID en la Oficina del Primer Ministro. Aunque la inestabilidad politica y el cambio de gobierno tras las elec-
ciones de 2000 malograron el plan, los participantes entrevistados por el equipo a cargo del estudio sefiala-
ron dos legados que, no obstante, habia dejado la iniciativa de 1999: la identificacién de la reduccion de la
pobreza y el ingreso en la Unién Europea como los principales objetivos de la sociedad rumana. La mayorfa
de los participantes llegé a la conclusién de que la experiencia de las consultas habfa sido muy valiosa.

Si bien desde 2000 se ha avanzado en la implementaciéon de los principios del MID, al parecer ni el gobierno
ni el Banco Mundial han dedicado suficiente atencién a comunicar tales progresos a quienes participaron en
las consultas de 1999. La mayoria de los interesados en el desarrollo entrevistados para el estudio consideran
necesario revitalizar el MID como medio de reforzar la obligacion de las autoridades de rendir cuenta de su
proceder.



58

Rumania, impulsados por tres organizaciones de
desarrollo distintas. Para cada uno se llevaron a
cabo amplias consultas y muchas personas tomaron
parte en dos de los procesos o incluso en los tres.

El primero, la estrategia nacional de desarrollo sos-
tenible, fue respaldado por el PNUD. El segundo,
la Visién compartida de Rumania, fue organizado
por el Banco Mundial para apoyar a Rumania,
primer pais en el que se aplicé el MID en forma
experimental. El tercero consistié en la elabora-
cién de una estrategia econémica a mediano plazo,
requisito previo a la adhesién a la Unién Europea.
El gobierno elegido en 2000 utilizé muchos de los
resultados de esa estrategia para preparar su Plan de
accién para 2001-04. Existié una cierta sinergia
entre esos procesos. Por ejemplo, algunos dirigen-
tes politicos electos en 2000 habfan participado en
las consultas relativas al MID celebradas en 1999 y
contribuyeron en forma indirecta a la formulacién
de esa estrategia econémica a mediano plazo.

Si bien la adhesién a la UE se ha convertido, de
hecho, en la estrategia rumana a largo plazo, hay
varios ejemplos recientes — “ndcleos”— de proce-
sos de consulta similares al del MID que se estdn
llevando a cabo en el pais. Entre los mds impor-
tantes se cuentan un plan destinado a mejorar las
condiciones de Rumania para la actividad econé-
mica; la aprobacion de la Ley sobre el libre acceso
a la informacién de interés puablico, inspirada en la
Ley estadounidense de libertad de informacién, y
la labor de la Comisiéon de Lucha contra la
Pobreza, dependiente de la Oficina del Primer
Ministro. La estrategia de desarrollo del valle del
Jiu es resultado directo de las consultas sobre el
MID realizadas en 1999 (véase el Recuadro 5.3).

Plan de accién orientado a mejorar el ambiente para los
negocios. Es natural que Rumania comenzara la
transicién posterior al comunismo con un sector
privado relativamente reducido. En este pais, el
crecimiento del sector privado ha sido mds lento y
la inversién extranjera directa ha sido menor que

en la mayoria de los paises de la regién. De acuerdo
con varios andlisis efectuados a fines de los afios
noventa, los marcos juridicos, normativos y judi-
ciales rumanos presentaban impedimentos para el
desarrollo del sector privado y la inversién extran-
jera. Por ello el Banco Mundial, mediante el prés-
tamo para ajuste del sector privado otorgado en
2001, suministré recursos para la contratacién de
un asesor sobre las condiciones para la actividad
empresarial. Se asigné esa funcién a una prestigiosa
empresaria rumana, quien solicité la colaboracién
de representantes del sector publico y el sector pri-
vado para trazar el Plan de accién orientado a
mejorar el ambiente para los negocios, que tiene
por objeto reducir los obstaculos administrativos a
la actividad empresarial. La ejecucién del Plan de
accién estd a cargo de una divisién ministerial
creada al efecto. Se han identificado problemas
relativos a politicas y a la participacién en 13 esfe-
ras diferentes y se han adoptado varias medidas
especificas.

Ley de libertad de informacién. El ingreso de
Rumania en la OTAN depende, en parte, de que el
pafs afiance el imperio del derecho, la democracia
y los derechos humanos, incluido el acceso de la
ciudadanfa a la informacién oficial. En vista del
pasado comunista del pafs, permitir el libre acceso
a la informacién ha resultado una empresa com-
pleja. Sin embargo, para fines de 2001, una coali-
cién de legisladores, el Ministerio de Informacién
Pdblica y grupos rumanos e internacionales defen-
sores de la democracia y los derechos humanos se
habfa movilizado para luchar por la aprobacién de
la Ley sobre el libre acceso a la informacién de
interés publico. Conocida cominmente como Ley
de libertad de informacién, finalmente fue apro-
bada con el apoyo tanto del partido gobernante
como de la oposicion.

Plan nacional de lucha contra la pobreza y promocién
de la inclusion social. El plan fue redactado en 2001,
con la contribucién de los ministerios nacionales,
a través de las Comisiones de Didlogo Social



(constituidas por representantes del gobierno, el
sector empresarial y los sindicatos). Ademds, apor-
taron ideas el Consejo Nacional Econémico y
Social —también formado por representantes de
estas tres categorias—, as{ como asociaciones inte-
gradas por autoridades locales y comités parlamen-

tarios de proteccién social. Aunque su mandato
termina con las elecciones de 2004, los miembros
de la Comision de Lucha contra la Pobreza han
elaborado un plan de accién por etapas: ademds de
formular recomendaciones para 2002-04, han
brindado una orientacién estratégica que abarca

Recuadro 5.3. Desarrollo del valle del Jiu: Modelo regional del MID

El valle del Jiu, que atraviesa serios problemas economicos, se ha beneficiado de actividades de colaboracion
inspiradas en el MID y orientadas a mejorar la calidad de vida de los pobladores. Regién fundamentalmente
minera, el valle del Jiu sufrid sucesivas rescisiones de contratos y despidos en masa, que redujeron a menos
de la mitad el nimero de personas empleadas en la industria minera: de aproximadamente 42.000 en 1997
a 18.200 en 2002. Debido a la falta de trabajo en otros lugares y de oportunidades de reconversion laboral,
relativamente pocas familias dejaron la zona. Este factor, entre otros, provocé malestar social y, en ocasiones,
violentas marchas de protesta.

Fue en estas circunstancias que un equipo integrado por funcionarios del Banco Mundial y de la Secretaria
provisional del MID se puso en contacto con representantes del valle a fin de estudiar la posibilidad de apli-
car el enfoque participativo del MID a la elaboracién de un plan de desarrollo. Durante dos dias se realizd en
el valle un seminario al que asistié una amplia variedad de participantes y en el que se establecio el sistema
que se iba a emplear: un comité directivo de 29 miembros sefalarfa problemas regionales y posibles solucio-
nes, y un organismo representativo mas numeroso aportarfa sus observaciones.

El proceso culmind en una estrategia provisional de desarrollo del valle del Jiu, que recogié las opiniones de
la poblacion local sobre las necesidades, prioridades y medidas potenciales: el primer ejemplo en la region de
un abanico de interesados reunidos para trabajar en aras de un futuro comun, pero se llevaria la estrategia
a la practica?

Se produjo una demora que causé bastante preocupacién, pero finalmente en el verano de 2002 el gobierno
anunci6 un plan para invertir US$360 millones en el valle del Jiu. (De los US$80 millones iniciales, el Banco
Mundial y la UE suministrarian US$7,6 millones). A pesar de algunas diferencias considerables, el plan estatal
incorpora importantes elementos de la estrategia trazada por la poblacién local. A continuacién se mencio-
nan algunos resultados derivados de la aplicacion de los procesos de consultas del MID a la situacién del
valle del Jiu:

Para la estrategia de desarrollo del valle del Jiu se movilizaron recursos clave.

B Se cre6 la Asociacion del valle del Jiu, foro de interesados locales y regionales.

B Se form¢ la Comisién Interministerial del Valle del Jiu.

B Se despertd en la poblacién una profunda conciencia de las necesidades de desarrollo regional y de las

posibilidades estratégicas.

Los resultados son importantes como modelo para la aplicacion del enfoque del MID a otras regiones.
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un perfodo de 10 afios y se halla en consonancia
con los objetivos de desarrollo del milenio.

Dificultades por superar

Si bien es comprensible que los principios del MID
hayan perdido preponderancia desde que el ingreso
en la UE y la OTAN se convirtiera en faro del desa-
rrollo rumano, muchos de los participantes en las
consultas de 1999-00 se sienten decepcionados
ante el eclipse del MID. Un funcionario puablico
rumano entrevistado por el equipo a cargo de la
evaluacién dijo que el ministro de su drea habia
preguntado: “;Qué pasé con el MID?” A juicio del
funcionario, “todavia necesitamos un foro donde
debatir cuestiones generales, nacionales e interna-
cionales, [y] donde la sociedad civil pueda expresar
su opinién sobre la actuacién del gobierno”. Otros
participantes manifestaron al equipo su desencanto
al comprobar que las expectativas generadas por el
novedoso proceso de consultas del MID no se
habfan traducido en resultados concretos.

No se puede negar que, sin embargo, el gobierno
rumano brinda oportunidades de celebrar consultas
sobre politicas entre varios interesados, aunque no
tan amplias como el proceso del MID de 1999. Por
ejemplo, el Consejo Nacional Econémico y Social
promovié el didlogo social y el Ministerio de
Desarrollo y Prognosis organizé consultas con
grupos de interesados con el objeto de vigilar el pro-
greso econémico del pafs.

Como sefialaron varias de las personas que respon-
dieron el cuestionario para la evaluacién, la mayor
dificultad estriba en mejorar la eficacia de esas con-
sultas. Entre las medidas propuestas a tal fin se
cuentan las siguientes:

B Incluir una muestra representativa de todos los
sectores de la sociedad.

B Tratar de obtener la opinién y la participacién
de especialistas locales.

B Emplear diversos instrumentos, como los
medios de informacién, Internet y reuniones de

grupos de interesados, para comunicar las con-
clusiones y los resultados.

También se necesita una comunicacién mds efi-
ciente y eficaz entre los interesados. Una propor-
cién importante de los especialistas en desarrollo y
las autoridades con poder de decisién del pafs
coinciden en que mejorar la circulacién de infor-
macién es crucial para la implementacién del
MID, especialmente en vista de problemas tales
como la deficiente capacidad institucional, la plé-
tora de nuevas normas sin reglamentar y las ten-
dencias a la centralizacién y sectorizacién que
conspiran contra el enfoque holistico e intersecto-
rial del MID. Los principios del MID también
podrian promoverse estableciendo vinculos entre
las iniciativas de los “nicleos” similares al MID
(por ejemplo, el Plan de accién orientado a mejo-
rar el ambiente para los negocios y las actividades
relacionadas con la libertad de informacién) a
través de programas o proyectos de comunicacién
y Otros conexos.

Relaciones de colaboracion
dirigidas por el propio pais

La dnica economia en transicién entre los pafses
escogidos para el estudio, Rumania no dispone de
un documento de estrategia de lucha contra la
pobreza en torno al cual los donantes puedan
organizarse, a diferencia de lo que ocurre con los
paises de ingreso bajo. Mientras que algunos
donantes encuadran su asistencia en la estrategia
econémica a mediano plazo, el Programa de
gobierno y el Plan de accién, la mayorfa de los
proyectos de ayuda estdn orientados por los
donantes. La coordinacién de la asistencia econd-
mica global es limitada e ineficaz. El represen-
tante de uno de los donantes dio la siguiente
explicacién: “Efectivamente, el gobierno deberia
hacerlo, pero el propio gobierno estd mal coordi-
nado”. Por otra parte, también es deficiente la



coordinacién entre los distintos interesados; salvo
algunas excepciones, ni las autoridades del pafs ni
los donantes se ocupan de esa tarea.

Logros obtenidos

En Rumania, la coordinacién de la ayuda se
limita a los proyectos; en contadas ocasiones, se
extiende a algin sector, y jamds a la nacién en
su conjunto. Sin embargo, hay dos excepciones:
los esfuerzos nacionales relacionados con la pro-

teccién infantil y con el VIH/SIDA.

La Autoridad Nacional para la Proteccién del
Nifio se cre6 en 1999 como respuesta a la creciente
preocupacién internacional ante el nimero cada
vez mayor de nifios abandonados e internados en
instituciones en forma permanente.

Un grupo denominado apropiadamente “Grupo de
alto nivel” —compuesto por embajadores, altos
funcionarios publicos y jefes de las oficinas nacio-
nales de organismos donantes— logré reunir con-
senso acerca de la conveniencia de reducir
gradualmente el apoyo a las instituciones tradicio-
nales de asistencia infantil y ubicar en hogares sus-
titutos a los nifios abandonados. Paralelamente, se
respaldan medidas destinadas, ante todo, a evitar el
abandono infantil.

El Grupo Ejecutivo de la Autoridad Nacional para
la Proteccién del Nifio continta reuniéndose; estd
integrado por 20 miembros: 15 representantes del
gobierno central y los gobiernos locales, uno de la
Federacién de ONG vy cuatro de organizaciones
donantes (la Unién Europea, el UNICEE, la OMS
y el Banco Mundial). Entre sus logros figuran refor-
mas estructurales del sistema de proteccién infan-
til y una eficiente difusion de la informacién sobre
los programas y la evolucién de las politicas entre
los participantes.

El otro ejemplo de un grupo nacional formado por
interesados de diversos sectores es la Comisién

Intersectorial Nacional contra el VIH/SIDA.
Creada por el gobierno ante la inquietud que el
problema despertaba en el pais y en circulos inter-
nacionales, la Comisién desarrolla sus actividades
a través de una Secretarfa Permanente ubicada en
el Ministerio de Salud y la Familia, con el respaldo
de seis grupos de trabajo que se ocupan de sendas
4reas. Entre otros temas, los grupos se dedican a la
proteccion social, el tratamiento y la prevencién
de la transmisién de la madre al nifio; ademsds,
actian tanto en colaboracién con las autoridades
nacionales como locales. El presidente de la
Comisién tiene su despacho en la Oficina del
Primer Ministro, y los vicepresidentes se seleccio-
nan en los ministerios pertinentes, asi como en la
Unién Nacional de Personas con VIH. Otros
miembros son representantes de otros ministerios y
organismos, los principales donantes y ONG.

Dificultades por superar

Entre los funcionarios superiores del Ministerio de
Finanzas Publicas existe interés en que el pafs dirija
las relaciones de colaboracién, en particular para
asegurarse de que los proyectos propuestos respal-
den el Plan de accién que acompafia al Programa
de gobierno. En la practica, sin embargo, existen
varias limitaciones: la ausencia de datos sobre la
asistencia otorgada a titulo de donacién, la falta de
acuerdo en el seno del gobierno o entre los donan-
tes acerca del ministerio que deberfa encargarse de
la coordinacién de la ayuda y la deficiente capaci-
dad de las autoridades publicas para dirigir las rela-
ciones de colaboracién encaminadas a proveer
asistencia.

En parte debido al escaso niimero de acuerdos y
proyectos financiados en forma conjunta, los
procedimientos de los distintos donantes varfan
enormemente, lo que trae aparejados elevados
costos de transaccién para el gobierno rumano.
Ademass, la falta de coordinacién de la asistencia
implica que en algunos sectores hay demasiados
donantes, de modo que no es posible atender sus
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pedidos con comodidad, y en otros, en cambio,
la ayuda es insuficiente.

En la esfera de la colaboracién se plantean varias
preguntas: ;Qué funcién deberfan cumplir en la
coordinacién de la ayuda la Unién Europea, el
principal donante para Rumania, y los tres siguien-
tes en orden de importancia: el BERE el EMI y el
Banco Mundial? ;Se deberfa alentar a mas entida-
des bilaterales de ayuda a financiar programas
junto con otros donantes o serfa mds conveniente
que prestaran asistencia para sectores mediante
aportes directos al presupuesto nacional?

En la época en que se realizé este estudio, el
Ministerio de Finanzas Publicas de Rumania,
con la promesa de que recibiria ayuda del PNUD
y el Banco Mundial, tenfa previsto preparar una
amplia base de datos sobre ayuda. Otra medida
positiva podria ser la celebracién de reuniones
periédicas entre el gobierno y los donantes para
tratar politicas, estrategias y cuestiones de pro-
cedimiento. (La dltima reunién del Grupo
Consultivo sobre Rumania tuvo lugar en 1999).
Por dltimo, el gobierno deberia concentrar sus
recursos y las actividades de reforma en el forta-
lecimiento de la capacidad de gestion de la
ayuda, y decidir a qué ministerio deberia enco-
mendar dicha gestién; teniendo en cuenta la
importante funcién que cumple en el proceso
presupuestario, la opcién légica seria el
Ministerio de Finanzas.

Orientacidon hacia
los resultados

Si bien en Rumania se han logrado progresos en la
aplicacion del principio del MID relativo a la
orientacién hacia los resultados, las actividades se
encuentran, en lineas generales, en sus etapas ini-
ciales. En esta democracia que estd dando sus pri-
meros pasos, los ciudadanos rumanos deben

aprender a exigir resultados concretos a su
gobierno.

Logros obtenidos

Los rumanos, no obstante, han comenzado a exigir a
las autoridades que rindan cuenta de su actuacién.
Con el apoyo de ONG locales y por lo menos un
donante bilateral, a fines de 2001 el pais aprob6 una
ley que garantiza la libertad de acceso a la informa-
cion oficial. El Ministerio de Informacién Publica
ha dado a conocer una gufa donde se explica qué
informacién se halla disponible y cémo solicitarla,
asi como qué otra tiene todavia cardcter reservado.
Asimismo, la Ley de transparencia permite el acceso
de los ciudadanos al proceso de reforma juridica y
normativa exigiendo audiencias publicas sobre las
iniciativas pendientes.

La capacidad del gobierno rumano para supervisar
los resultados de las actividades de desarrollo
e informar sobre ellos todavia es, en general, defi-
ciente. El Ministerio de Salud y la Familia dio un
paso importante hacia la obtencién de resultados
concretos en 1997 cuando puso el acento en la
atencién preventiva, y actualmente todos los
ministerios estdn adoptando indicadores de resul-
tados como parte de un sistema nacional de
elaboracién de presupuestos por programas. Sin
embargo, todavia queda mucho por hacer antes
de que el gobierno central pueda concretar su
objetivo de utilizar la informacién sobre resultados
en la asignacién de recursos presupuestarios.

El marco nacional de desarrollo de Rumania, bos-
quejado en el Programa de gobierno para 2001-04 y
el Plan de accién, incluye una extensa lista de obje-
tivos, clasificados en 38 “dominios” (por ejemplo,
politica financiera, mercado de trabajo y bienestar
social). Sin embargo, aunque en el Plan de accién se
especifican medidas que contribuyen a cada obje-
tivo, sélo algunos de éstos se miden por medio de
resultados cuantificables. Entre las excepciones,
cabe mencionar que el déficit presupuestario anual



estd limitado a determinado porcentaje del PNB y
también est4 restringido el porcentaje de industrias
estatales que se han de privatizar.

El Ministerio de Desarrollo y Prognosis tiene a su
cargo la preparacién de varios informes sobre la eje-
cucién de los programas estatales. Ademds del Plan
de accién que acompafia al Programa de gobierno,
entre ellos se cuentan el Plan econémico previo a la
adhesion a la UE y el Plan de accién orientado a
mejorar el ambiente para los negocios.

Si bien es cierto que el objetivo de reduccién de la
pobreza enunciado en el Plan de accién correspon-
diente al Programa de gobierno est4 respaldado por
una sola medida que apunta a los insumos —de
modo que no se traza una estrategia bien articulada
de reduccién de la pobreza—, es indudable que el
Plan nacional de lucha contra la pobreza y promo-
cién de la inclusién social (elaborado como prepa-
racién para el ingreso en la Unién Europea) es
mucho mds completo. Uno de sus principales obje-
tivos para 2001-04 es la creacién de un sistema de
seguimiento destinado a medir los progresos en la
ejecucion del plan.

Dificultades por superar

El Ministerio de Finanzas Publicas tiene la
misién de analizar el presupuesto nacional por
sector —con la informacién suministrada por los
ministerios y organismos pertinentes, asi como
por los gobiernos locales— y luego integrar los
presupuestos de cada ministerio en un presu-
puesto consolidado. El Ministerio admite, sin
embargo, que su capacidad para llevar adelante
esa tarea es limitada, considerando que su perso-
nal apenas comienza a adquirir experiencia en la
materia. Por lo tanto, las estimaciones presu-
puestarias suelen basarse en niveles de gasto
anteriores.

El equipo a cargo del estudio escuché opiniones
encontradas sobre la eficacia con que se pueden
implementar la Ley de libertad de informacién y la

Ley de transparencia. Un obst4culo para la aplica-
cién de la primera es el volumen de recursos publi-
cos disponibles: se necesitarfa una amplia campafia
de educacién piablica y mas personal en todos los
organismos. En el caso de la segunda, aunque el
gobierno es optimista en cuanto a su capacidad de
ejecucion, las ONG se preguntan si la ingente
tarea de compatibilizar las leyes y estructuras nor-
mativas de Rumania con las exigidas para ingresar
en la UE no consumird la energia del pafs para
llevar a cabo esa labor.

Los objetivos internacionales de desarrollo pueden
ayudar a estimular la demanda de resultados sus-
ceptibles de medicién, y las metas fijadas como
referencia por la Declaracién del Milenio de 2000
de las Naciones Unidas pueden cumplir esa fun-
cién en Rumania. No obstante, si bien en el Plan
de lucha contra la pobreza se imitan en cierta
forma las expresiones empleadas para describir
los objetivos de desarrollo del milenio, el plan
de Rumania contiene muchas menos metas
cuantitativas.

Medidas necesarias para

mejorar la situacion

/Qué se necesitaria para acelerar el avance de
Rumania hacia la medicién del éxito de las activi-
dades de desarrollo por los resultados antes que por
los insumos utilizados? Segtin un estudio realizado
por el Banco Mundial en 2001, para integrar la ges-
tién basada en los resultados en las estructuras de
gobierno rumanas ser4 preciso adoptar seis medidas
importantes:

B Asignar claramente la responsabilidad pri-
mordial al ministerio pertinente, para garan-
tizar el éxito del sistema de orientacién hacia
los resultados.

B Intensificar la elaboracién de los presupuestos
por programas, incluso mediante una auditoria
del Tribunal de Cuentas para evaluar las activi-
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dades de ejecucién de todos los ministerios de
operaciones.

B Atribuir a la gestién basada en los resultados un
alto grado de prioridad entre los temas que debe
atender el gobierno central y fortalecer la capa-
cidad necesaria para llevarla a la practica.

B Disefiar una estrategia gradual para evaluar el
desempefio de los funcionarios de las entidades
de gobierno locales.

B Mejorar la capacidad nacional de elaboracion
de estadisticas.

M Alentar la participacién coordinada de
los donantes para contribuir a mejorar el
desempefio.

Un factor estrechamente vinculado con los ante-
riores es la necesidad de reforma de la administra-
cién publica, tanto en lo que respecta a los sueldos
(muchos empleados piblicos estdn tan mal pagos
que se ven obligados a buscar un segundo empleo)
como a la vinculacién progresiva de la remunera-
cién con el desempefio. El Departamento de
Desarrollo Internacional del Reino Unido (DFID)
ha suministrado los recursos necesarios para asig-
nar a la Oficina del Primer Ministro un asesor que
se ocupe de la reforma de la administracién pablica
y, como parte de esa labor, integre a los funciona-
rios superiores a un sistema basado en el desem-
pefio profesional.

Actualmente, no obstante, el enfoque rumano
del desarrollo se basa en los insumos, mds que en
los resultados; en contadas ocasiones los progra-
mas y proyectos se vinculan a objetivos relacio-
nados con la calidad de vida. Si bien es
indiscutible que la elaboracién de leyes, regla-
mentos y nuevas estrategias cumple un papel
importante en los planes de modernizacién enca-
minados a la adhesién a la UE, inscribir toda esa

actividad en el contexto mds amplio de los obje-
tivos de desarrollo del milenio podria relacionar
el desarrollo del pais con las mejoras de la calidad
de vida que dirigentes de todo el mundo se han
comprometido a lograr. De ese modo, Rumania
también podria dejar de recibir ayuda por medio
de programas y proyectos inconexos, dirigidos por
consultores, para insertarse en un marco de desa-
rrollo més integrado, que preste mayor atencién a
la medicién de los resultados.

Interrelaciones del MID

El proceso nacional de consultas con el cual se
inici6 el MID en Rumania en 1999 esbozé los ele-
mentos de una visién integral del desarrollo y
sembré las semillas necesarias para que el pafs
hiciera suya esa visién. Lo que podrfa haberse con-
vertido en un marco de desarrollo a largo plazo
quedé relegado a segundo término por los requisi-
tos de adhesion a la Unién Europea y la OTAN,
que estdn configurando las estructuras para el desa-
rrollo del pafs.

Por lo tanto, la estrategia rumana de adhesién a
la UE, expresada en varios instrumentos —Ila
estrategia econémica a mediano plazo; el
Programa de gobierno y el Plan de accién para
2001-04, y ahora el Plan nacional de lucha
contra la pobreza y promocién de la inclusién
social— puede considerarse un marco de desa-
rrollo holistico a largo plazo.

El grado de identificacién de la sociedad civil, el
sector privado y la poblacién en su conjunto con
esta estrategia de hecho es, no obstante, una incég-
nita. Por otra parte, el vinculo de la estrategia con
el proceso del presupuesto y el gasto de la nacién es
endeble; a menos que se lo fortalezca, la estrategia
no se podrd llevar plenamente a la practica. Es mas
facil distinguir los vinculos del MID a nivel secto-
rial y local, al menos en relacién con tres princi-
pios: estrategia, identificacion y colaboracion. Los



tres se han aplicado, por ejemplo, en el Plan de
accién orientado a mejorar el ambiente para los
negocios, la Ley de libertad de informacién y la
estrategia para el valle del Jiu.

Propuesta

A pesar de que el MID quedé eclipsado por la
importancia especial que Rumania atribuye a la
adhesion a la UE y la OTAN, numerosos observa-
dores hicieron notar al equipo a cargo del estudio
que una estructura como la del MID segufa siendo
necesaria. Como lo sefialé un funcionario publico
rumano: “Todavia se necesita un foro donde la
sociedad civil pueda expresar su opinién sobre la
actuacién del gobierno”. A decir verdad, varios de
los dirigentes rumanos entrevistados para el estu-
dio manifestaron interés en revitalizar la iniciativa

del MID.

Un primer paso podria consistir en establecer los
logros obtenidos que sean similares a los que el

MID procura alcanzar y compararlos con los
objetivos iniciales enunciados en 1999. Quizd
los donantes —en particular, el Banco
Mundial— podrian suministrar un importante
apoyo intelectual y financiero a las instituciones
y los especialistas rumanos para asi impulsar el
desarrollo de los “nicleos” del MID existentes
en la actualidad (por ejemplo, las actividades
relacionadas con el Plan de accién orientado a
mejorar el ambiente para los negocios y la Ley
de libertad de informacién), con el objeto de
crear redes de colaboracién y mecanismos de
convocatoria. Concentrarse en los recursos y
mecanismos necesarios para el desarrollo de esos
ntcleos es de importancia crucial para la imple-
mentaciéon de un MID descentralizado en
Rumania. Los mecanismos correctos podrian
ayudar a forjar un amplio consenso en torno al
programa de desarrollo del pafs y asignar a los
funcionarios ptblicos y los asociados internacio-
nales del pais la responsabilidad de obtener
resultados concretos.
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CAPITULO SEIS

Uganda

Metodologia

El estudio del caso de Uganda se llevé a cabo
durante una misién que tuvo lugar entre el 25 de
octubre y el 23 de noviembre de 2001. Las conclu-
siones se han estructurado de acuerdo con los cuatro
principios del MID: marco de desarrollo holistico a
largo plazo; identificacién del pafs con las iniciati-
vas; relaciones de colaboracion dirigidas por el
propio pafs, y orientacién hacia los resultados. El
equipo a cargo del estudio utilizd varios métodos
para reunir informacién y opiniones:

B Examen de documentos.

B Encuesta mediante un cuestionario dirigido a
33 personas del gobierno nacional, un amplio
espectro de ONG vy varias empresas privadas.
(No hubo representantes de iglesias, sindicatos,
asociaciones profesionales ni gobiernos locales).

B Entrevistas con personas clave y otros represen-
tantes del gobierno nacional y los gobiernos
locales, parlamentarios, la sociedad civil y orga-
nizaciones del sector privado y representantes
locales de los donantes; en total, 150 personas.

El examen de los documentos consistié en un estu-
dio documental de las tendencias econdmicas,
sociales y politicas, a partir del anélisis de indica-
dores de desarrollo correspondientes a los sectores
de la educacién, la poblacién y la salud, asi como
de cambios en el perfil de la pobreza y la brecha
entre zonas rurales y urbanas.

La encuesta mediante el cuestionario se realizé en
reuniones con todos los participantes. Los resulta-
dos se dieron a conocer posteriormente a un grupo

de parlamentarios y otras personas que habfan res-
pondido a la encuesta. Las entrevistas se dividieron
en tres categorfas: entrevistas con personas de
importancia clave recomendadas o seleccionadas
por su conocimiento de los temas en cuestién y su
antigiiedad en organismos o sectores fundamenta-
les; entrevistas grupales con diferentes interesados,
entre ellos algunos miembros del Parlamento y
funcionarios publicos, y reuniones grupales con
representantes de los Consejos de los Distritos y de
la sociedad civil local.

B Se decidi6 efectuar exdmenes detenidos de los
sectores de la educacion, la salud y el agua y el
saneamiento debido al evidente progreso en la
aplicacién de principios similares a los del MID
observado en ellos. Se escogié también a la agri-
cultura por ser el sostén de la economia ugan-
desa: el 80% de la poblacion vive en zonas
rurales.

B La eleccién de los distritos obedecié a la deci-
sién de presentar diversas situaciones socioeco-
némicas; se opté entonces por Pallisa, relati-
vamente pobre; Jinja, relativamente rico, y
Kamuli, cuya situacién es intermedia. La elec-
cién tiene, sin embargo, un sesgo regional, ya
que los tres distritos se encuentran en la regién
oriental.

También se observa una limitacién metodolégica
derivada del criterio utilizado para seleccionar a los
representantes de los principales grupos de intere-
sados: la mayorfa de ellos eran de Kampala, de
modo que hay una tendencia a privilegiar a la
poblacién urbana. La situacién estd compensada
en parte por la inclusién de organizaciones de la
sociedad civil que representan a una gran variedad
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de ONG comunitarias (por ejemplo, el foro de
ONG de Uganda y DENIVA).

A pesar de estas limitaciones, el equipo a cargo de
la evaluacién, dirigido por John Eriksson, del
Departamento de Evaluacién de Operaciones
del Banco Mundial, considera que las conclusiones
del estudio presentan un panorama valido de la
experiencia de la aplicacién del MID en Uganda.
Los representantes consultados —150 en total—
provienen de la sociedad civil, el gobierno, los
donantes, el Parlamento vy el sector privado, y se
cuentan entre los m4ds versados en los problemas de
desarrollo de Uganda. Asimismo, sus opiniones
fueron complementadas y corroboradas por distin-
tos documentos.

El equipo a cargo del estudio conffa en que todos
los elementos, en conjunto, dan una idea bien
documentada del avance de la implementacién
de los principios del MID. Ademis de
John Eriksson, integraron el equipo Mirafe
Marcos, del Departamento de Evaluacion de
Operaciones; David Pedley, del Departamento
de Desarrollo Internacional del Reino Unido
(DFID), y Rosern Rwampororo, consultor.

Uganda: Renacer
de las cenizas

Caracteristicas singulares del pais

En los seis paifses elegidos para el estudio, ya
existian algunos elementos del MID para la
época en que James Wolfensohn, presidente del
Banco Mundial, puso en marcha el MID en
1999. En cinco de ellos, sin embargo, los proce-
sos precursores del MID no tuvieron resultados
muy satisfactorios; el principal obstdculo fue
la falta de un plan de accién que permitiera
adaptar los principios teéricos a la realidad de un
presupuesto.

La excepcién fue Uganda. No s6lo se estaban apli-
cando en el pais principios de desarrollo mucho
tiempo antes del lanzamiento oficial del MID, sino
que la sistematizaciéon de esos principios estuvo
acompafiada de un plan de accién integral orien-
tado a la reduccién de la pobreza. Puesto en
marcha en 1997, el Plan de accién para la erradi-
cacién de la pobreza estaba —y sigue estando—
basado en enfoques sectoriales vinculados a la
estructura nacional de gastos a mediano plazo.
Otro elemento precursor del MID fue la acepta-
cién, por parte de los donantes, de ese Plan de
accién como marco de la asistencia para el pafs,
como lo ilustra el aumento de la coordinacién
entre los donantes y de la ayuda que éstos prestan
para el presupuesto nacional de Uganda.

Uganda elaboré los principios precursores del MID
como medio de reunificar un pafs fracturado tras
casi 15 afios de guerra civil y mala administracién
fiscal. Empujada por la necesidad de mantener la
seguridad y la estabilidad, la dirigencia de la pos-
guerra se aseguré la participacion de diversos sec-
tores en la creacién del nuevo gobierno y en la
reforma econémica, por ejemplo, pidiendo la opi-
nién no sélo de los funcionarios de los ministerios
pertinentes sino también de académicos y de repre-
sentantes elegidos por votacién popular. Gracias a
ello, el pafs se identificé ampliamente con el pro-
ceso y sus resultados.

La estabilizacién econémica alcanzada por Uganda
ha alentado a los donantes internacionales a pres-
tar importantes volimenes de ayuda; el Banco
Mundial es, por un gran margen, el principal pro-
veedor de fondos. De 1998 a 2000, la ayuda inter-
nacional financi6 algo mas de dos tercios del gasto
publico de Uganda y represent6 el 11% del ingreso
nacional bruto (INB) (frente a un promedio del 3%
del INB para los paises de ingreso bajo). El sector
privado también tuvo una reaccién favorable ante
la mejora de las condiciones econdmicas: su parti-
cipacién en el PIB aumenté de alrededor del 8% en
1990-91 a un maximo de casi el 12% en 1996-97.



En 1999-00 la inversién privada fue, como prome-

dio, del orden del 11% del PIB.

La combinacién de estabilizacién econdmica y
apoyo de los donantes produjo resultados extraor-
dinarios. La tasa de inflacién del pafs descendié de
mds del 40% en 1992 a niveles de un solo digito
entre 1994 y 2000. El PIB registr6 un aumento
anual promedio del 6,4% en los afios noventa; en

1999-00, fue del 5,1% y en 2001-02, del 5,6%.

Reduccién de la pobreza. En 1995, la estabilizacién
econdmica permitié al gobierno ugandés dirigir su
atencién a la lucha contra la pobreza en todo el
pais. Incentivado por el borrador del memorando
econémico sobre el pais preparado por el Banco
Mundial, el presidente Yoweri Museveni enco-

mendd a un grupo nacional de trabajo sobre la
erradicacién de la pobreza que emprendiera la difi-
cil tarea planteada en el memorando: hacer mucho
més para combatir la pobreza. Dieciocho meses de
amplias consultas culminaron en el Plan de accién
para la erradicacién de la pobreza.

Puesto en marcha en 1997 y modificado en 2000,
el Plan de accién reconoce que, para reducir la
pobreza, es imprescindible el crecimiento econé-
mico, pero también deben existir otros factores,
entre ellos una acertada gestién de los asuntos
ptblicos y mejoras en la atencién de la salud, la
educacién y la vivienda, asf como un mayor acceso
de la ciudadania a los servicios, la informacién y el
empleo (véanse los indicadores econdmicos y
sociales basicos en el Recuadro 6.1).

Recuadro 6.1: Sintesis de datos sobre Uganda

Africa al Paises
POBREZA y SITUACION SOCIAL sur del de ingreso
Uganda Sahara bajo
2001
Poblacién, mediados de afio (millones) 22,8 674  2.511 ) -
INB per capita (método del Atlas del Banco Mundial, US$) 260 470 430 g;?r::;:fr:ﬁ;nd'cadores
INB (método del Atlas del Banco Mundial, miles 6,0 317 1.069
de millones de US$) Esperanza de vida
Estimaciones mas recientes (ultimo ano disponible, 1995-01)
\ Tasa bruta
. ; . INB per de matricu-
Pobreza (porcentaje de la poblaciéon por debajo 35 capita | / ' lacién en
. . I |
de la linea nacional de pobreza) e ——
Poblacion urbana (porcentaje del total de poblacion) 13 32 31
Esperanza de vida al nacer (afios) 42 47 59 . - )
Mortalidad infantil (por cada 1.000 nacidos vivos) 88 91 76 i s e
Malnutricion infantil (porcentaje de nifios 38 ~— Uganda
. _ ~—— Grupo de paises de ingreso
menores de cinco anos) mediano bajo
Acceso a fuentes de agua mejoradas (porcentaje 52 55 76
de la poblacién)
Analfabetismo (porcentaje de la poblacién 38 37 37
mayor de 15 afos)
Tasa bruta de matriculaciéon en la escuela primaria 128 78 96
(porcentaje de la poblaciéon en edad escolar)
Varones 132 85 103
Nifias 124 72 88
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Verdadero antecedente del MID por los objeti-
vos fundamentales que establece, el Plan de
accién se convirtié en un marco integral de
desarrollo a largo plazo centrado en la reduccién
de la pobreza. En consecuencia, cuando el con-
cepto del MID fue lanzado oficialmente por el
Banco Mundial en 1999, el Plan de accién, con
su claro reconocimiento del protagonismo del
pais, se convirtié en el instrumento ideal para la
aplicacién de los principios del MID, a los que
el innovador enfoque ugandés de reduccion
de la pobreza habfa efectuado importantes
contribuciones.

Dificultades por superar

Si bien Uganda ha alcanzado estabilidad econé-
mica y ha logrado reducir considerablemente la
pobreza, persisten todavia varias dificultades.
Los movimientos insurgentes en dos zonas
fronterizas y el costo de la lucha contra el
VIH/SIDA constituyen una permanente sangria
de recursos. El norte, azotado por los conflictos,
es la tnica region del pais donde la pobreza ha
aumentado en lugar de disminuir. Por otra parte,
aunque Uganda ha comenzado a trasladar la pla-
nificacion, prestacion y gestién de los servicios
basicos a los gobiernos locales, queda mucho por
hacer para reforzar la capacidad y la competen-
cia profesional en distritos y comunidades, y
lograr asf que éstos se transformen en conductos
eficaces para la prestacién de servicios.

Ademss, si bien es cierto que el elevado nivel de
ayuda internacional que recibe Uganda, tanto en
concepto de donacién como de préstamo, es indu-
dablemente una ventaja, también acarrea dificul-
tades: una proporcién creciente estd estructurada
como aportes directos al presupuesto general o a
sectores especificos, y los donantes consideran que
puede haber m4s problemas de rendicién de cuen-
tas con estos fondos que con la ayuda para proyec-
tos. Asimismo, la apreciacién del tipo de cambio y
la carga insostenible de la deuda también se han
convertido en problemas.

Estructura del capitulo

En las cuatro secciones siguientes se examina el
avance de Uganda respecto de cada principio del
MID: marco de desarrollo holistico a largo plazo;
identificacion del pafs con las iniciativas; relacio-
nes de colaboracién dirigidas por el propio pafs, y
orientacién hacia los resultados (véase la descrip-
cién de los principios del MID en la Introduccién
de este volumen). El examen de cada principio se
divide en dos partes: logros obtenidos y dificultades
por superar.

Marco de desarrollo
holistico a largo plazo

Logros obtenidos

Preponderancia del papel del Plan de accién para la erra-
dicacién de la pobreza. El Plan de accién para la erra-
dicacién de la pobreza se ha afianzado como marco
estratégico para el desarrollo ugandés. Es bien cono-
cido por los funcionarios del gobierno central y los
distritos, los miembros del Parlamento, las principa-
les organizaciones de la sociedad civil y los repre-
sentantes del sector privado. El plan de accién, que
hace las veces de marco integral de desarrollo para
Uganda, tiene varias caracteristicas esenciales:

B Articulacién integral de los objetivos encaminados
no s6lo a la reduccién de la pobreza sino tam-
bién a su erradicacién. Muchos de los objetivos
secundarios del Plan de accién estdn incluidos
entre los objetivos de desarrollo del milenio
(ODM), enunciados mds recientemente y tam-
bién compartidos por las instituciones de asis-
tencia internacionales. Varias de las metas del
Plan de accién son incluso més ambiciosas que

las de los ODM.

B Importancia prdctica, puesto que el Plan de
accién ha inspirado planes de accién sectoriales
que abarcan de cinco a 10 afios. El trabajo con-
junto del gobierno, la sociedad civil y los



donantes en un sector durante varios afios ha
dado como fruto estrategias realistas que vincu-
lan los planes a los recursos disponibles.

B Estricta disciplina presupuestaria, debido ala vin-
culacién del Plan de accién con la estructura de
gastos a mediano plazo. Una direccién firme,
respaldada por una situacién econdmica estable,
alienta el cumplimiento del presupuesto.

B Dinamismo, puesto que el Plan de accién se
actualiza periédicamente para ajustarse a los
cambios en las necesidades de la poblacién
pobre detectados en estudios confiables empren-
didos para efectuar un seguimiento de las ten-
dencias de la pobreza.

Al ser ampliamente reconocido como principio
rector de la lucha contra la pobreza, autorizado y de
cardcter practico, el Plan de accién para la erradi-
cacion de la pobreza desempefia otro papel relacio-
nado con la ayuda. Un resumen del plan cumple la
funcién de documento de estrategia de lucha
contra la pobreza (DELP), cuya preparacion es
requisito para solicitar un alivio adicional de la
deuda en el marco de la Iniciativa para los PPME
del Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional. El gobierno ugandés ha sostenido
con éxito que, puesto que el Plan de accién ya
constituye un documento de estrategia de reduc-
cién de la pobreza, no serfa atinado utilizar los
limitados recursos humanos disponibles para la ela-
boracién de otro documento muy similar. El Banco
Mundial contribuye a la ejecucién y supervisién
del Plan de accién/DELP de Uganda mediante cré-
ditos de apoyo a la lucha contra la pobreza, que
anteriormente iban dirigidos a sectores especificos

del Estado.

El ahorro obtenido gracias al alivio de la deuda
(para 2000-01, US$98 millones) ha dejado espa-
cio en el presupuesto nacional para financiar acti-
vidades de reduccién de la pobreza y efectuar el
seguimiento de los resultados. Aunque, natural-

mente, es muy beneficiosa, la liberacién de recur-
sos mediante la Iniciativa para los PPME también
despierta muchas expectativas, que deben abor-
darse con cuidado. Uganda ha creado el Fondo
para la reduccién de la pobreza que permite identi-
ficar esos recursos dentro del presupuesto y rendir
facilmente cuenta de su uso.

Dificultades por superar

Financiamiento del Plan de accion vy expectativas.
Puesto que no todos los programas del Plan de
accién se pueden financiar a mediano plazo, se
deben adoptar dificiles decisiones para establecer
un nuevo orden de prioridad entre los gastos,
movilizar recursos adicionales, recortar costos y
reducir o ampliar algunas de las metas del Plan,
todo lo cual requiere una firme disciplina presu-
puestaria. Las autoridades se han comprometido a
preparar una estructura de gastos a largo plazo
donde constardn en detalle las necesidades de
financiamiento del plan de accién y las asignacio-
nes se distribuirdn en consonancia con los costos
sefialados en el Plan.

|dentiticacion del pais
con las iniciativas

Logros obtenidos

Firme compromiso de los mdximos dirigentes con la
reforma. Desde que se logré poner freno a la infla-
cién en 1992-93, los funcionarios ptblicos de mas
alto rango han demostrado un firme compromiso
con las principales reformas econdmicas y las estra-
tegias de desarrollo orientadas a reducir la pobreza.
También han facultado a funcionarios de menor
nivel para disefiar y ejecutar estrategias de erradi-
cacion de la pobreza.

Existencia de una institucién hdbil para sacar provecho
de reformas anteriores. Con la conduccién de un
secretario permanente con visién de futuro, secun-

71



72

dado por un equipo econémico sumamente com-
petente, el Ministerio de Finanzas, Planificacion y
Desarrollo Econémico (MFPED) sacé partido de su
exitosa implementacién de las reformas macroeco-
némicas para convertirse en el principal arquitecto
del Plan de accién para la erradicaciéon de la
pobreza. El MFPED ha alentado a los ministerios
sectoriales a concentrarse en la reduccién de la
pobreza y también ha instado a otros interesados
—Ia sociedad civil, los donantes y las ONG— a
aumentar su participacién en la formulacién de
politicas encaminadas a reducir la pobreza y en el
seguimiento de los resultados. El MFPED ha con-
tribuido a la adopcién de la planificacién sectorial,
vinculando la elaboracién del presupuesto con los
planes de inversion estratégicos de los ministerios
sectoriales; tanto éstos como los grupos de trabajo
sectoriales realizan actualmente importantes apor-
taciones al proceso presupuestario.

Awvances en la integracion de los donantes en el pro-
ceso presupuestario. La creciente apertura del pro-
ceso de elaboracién del presupuesto ha impulsado
a algunos donantes a integrar el financiamiento
en el sistema presupuestario del gobierno y a for-
mular sus compromisos en las primeras etapas
del ciclo presupuestario. En consecuencia, el
gobierno tiene un mayor control sobre el proceso
de preparacién del presupuesto, lo que ha permi-
tido mejorar la eficiencia y la eficacia de la asig-
nacién de gastos. Por otra parte, el aumento de
los recursos financieros directamente a disposi-
cién de los ministerios sectoriales ha incentivado
a éstos a disefiar planes sectoriales.

Actuacién del MFPED como principal coordinador de
la actividad de los donantes vy los grupos de trabajo sec-
toriales. El Ministerio de Finanzas, Planificacion y
Desarrollo Econémico ha forjado acuerdos entre
donantes y los ministerios sectoriales para colabo-
rar en el seno de los sistemas y marcos guberna-
mentales. Ha contribuido a este cambio la
voluntad de algunos donantes —en especial el
Banco Mundial y el Departamento de Desarrollo

Internacional del Reino Unido (DFID)— de dejar
de ser ejecutores de los programas para transfor-
marse en sus financistas. Asimismo, el gobierno ha
consolidado diversas unidades de coordinacién de
la asistencia dispersas en distintos ministerios en
un Departamento de Coordinacién de la Ayuda,
dependiente del MFPED. De este modo, se ha
logrado mantener los proyectos financiados por los
donantes dentro de los limites de los planes de
inversién sectoriales y en muchos casos se ha evi-
tado que los donantes indujeran a los ministerios
sectoriales a encarar proyectos centrados en priori-
dades definidas por los donantes y no por el pafs.
Todas las propuestas de proyectos financiados por
donantes deben tener la aprobacién del Depar-
tamento de Coordinacién de la Ayuda y el Comité
de Desarrollo del pafs, que estd presidido por el

MEPED.

Uso innovador del espacio fiscal obtenido por el alivio
de la deuda y por el apoyo de los donantes para com-
batir la pobreza. Ademéds de insistir en la disciplina
fiscal, el MFPED tomé la iniciativa de aplicar suma
prudencia en la obtencién de préstamos y la ges-
tién de la deuda. El Ministerio negocié reduccio-
nes considerables y reprogramaciones del servicio
de la deuda con la mayoria de los acreedores bila-
terales, y elabor¢ estrategias que permitieron elimi-
nar practicamente todos los préstamos comerciales
y liquidar la mayor parte de los pagos en mora y las
penalizaciones. Asimismo, establecié una politica
de “donaciones en lugar de préstamos”. En aquellos
casos en los que el financiamiento mediante prés-
tamos es la Ginica opcion, s6lo permite el endeuda-
miento en condiciones muy favorables, similares a
las otorgadas por la AIE

Traspaso del poder y la toma de decisiones del gobierno
central a los gobiernos locales. La radical descentraliza-
cién dispuesta por la Ley sobre los gobiernos locales,
de 1997, esta reforzando la identificacion del pafs
con las iniciativas, al dar a las autoridades locales, y
a la ciudadania que las eligi6, el control de una varie-



dad mds amplia de politicas y decisiones. Varios
donantes estan colaborando para fortalecer la capa-
cidad de los distritos. Entre ellos se cuentan el Banco
Mundial, a través del Programa de desarrollo de los
gobiernos locales, y USAID, mediante un proyecto
para reforzar la descentralizacién. Si bien el proceso
de descentralizacién ha tenido resultados dispares, en
general ha acercado mucho a la ciudadanfa la plani-
ficacién de politicas y la adopcién de decisiones.

Mayor identificacién del pais con las iniciativas mediante
la participacién de la sociedad civil. De las entrevistas,
las respuestas a los cuestionarios y los documentos
pertinentes surge que el gobierno ha ampliado la
identificacién del pafs con el Plan de accién para
la erradicacién de la pobreza al disponer la participa-
cién de la sociedad civil en:

B Las revisiones del Plan de accion.

B El seguimiento de la actuacién del Fondo para
la reduccion de la pobreza.

B El proceso presupuestario anual, mediante la
intervencién en los Grupos de trabajo sectoria-
les que preparan los documentos sobre el plan
presupuestario.

No obstante, las organizaciones de la sociedad civil
y del sector privado y las autoridades locales de
zonas aisladas suelen estar excluidas de ese proceso.

Participacién activa del gobierno vy las organizaciones
de la sociedad civil en las reuniones del Grupo
Consultivo. En los tres tltimos afios, las reuniones
del Grupo Consultivo, que tienen por objeto exa-
minar las relaciones entre el gobierno y los donan-
tes, se realizaron en el pafs y fueron presididas en
forma conjunta por el Banco Mundial y el
gobierno ugandés. En ellas participé un amplio
espectro de partidos.

Dificultades por superar
Fortalecer la capacidad de los gobiernos locales para que
el gobierno central pueda continuar delegando atribu-

ciones en ellos. El gobierno central financia a los dis-
tritos por medio de subvenciones condicionales e
incondicionales. Mientras que las primeras permi-
ten al gobierno central asegurarse de que los gastos
son compatibles con el Plan de accién para la erra-
dicacién de la pobreza, las condiciones impuestas
también reducen la capacidad de los gobiernos
locales para actuar ante las distintas circunstancias
que se puedan presentar.

Sin embargo, a fin de dar a los gobiernos locales
mayor libertad para distribuir los recursos, primero
serd necesario:

B Reforzar la capacidad de los gobiernos locales
empleando mecanismos que sean impulsados
por la comunidad y tengan en cuenta a la mujer.

B Asegurar el desembolso puntual de los fondos
que se destinan a gobiernos locales e institucio-
nes tales como las escuelas.

B Mejorar el control y el seguimiento del flujo de
fondos.

B Ofrecer mejores condiciones de empleo al per-
sonal local, especialmente en zonas alejadas y
dificiles.

Aumentar los ingresos nacionales para reducir la
dependencia de la ayuda. El pais se identificard més
con las iniciativas cuando el presupuesto dependa
en menor grado del financiamiento externo. (El
57% del presupuesto de los ejercicios de 200001
fue financiado por medio de donaciones y présta-
mos de donantes). Para recuperar el equilibrio se
requerird un crecimiento econémico sostenido y/o
el aumento de la participacién de los ingresos
nacionales en el PIB, muy baja en la actualidad;
una recaudacién impositiva mds eficiente podrfa
contribuir a este dltimo objetivo.

Crear un ambiente propicio para el sector privado. Las
politicas econémicas de Uganda requieren un cre-
cimiento impulsado por el sector privado. Todas las
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partes coinciden en que es acertado dedicar aten-
cién especial a la eliminacién de los obstaculos que
adn entorpecen la inversién privada y las exporta-
ciones, como lo prescribe la Estrategia de competi-
tividad a mediano plazo. De ahi en mds, no
obstante, el gobierno deberd actuar con cautela
para cerciorarse de que el sector privado, por el
deseo de recibir un apoyo mds dindmico, no lo
empuje a implementar medidas que podrian
desembocar en una asignacién desacertada y cos-
tosa de los recursos en inversiones que no produz-
can resultados econémicos positivos.

Reafirmar el papel de la sociedad civil. Si bien en
1991 el Parlamento rechazé una nueva ley de ins-
cripcion de ONG, la comisién responsable la
devolvié al Ministerio del Interior y no le ha sido
regresada todavia. Dependiendo de la redaccién
definitiva con que se sancione, la ley podria reafir-
mar la participacién de las ONG en el proceso de
desarrollo o bien coartar su actuacién; muchas
ONG consideran que la ley es un intento de limi-
tar el papel de la sociedad civil. Por su parte, algu-
nos miembros del Parlamento entrevistados para el
estudio criticaron sin ambages lo que consideran
una intervencion excesiva de las numerosas ONG
existentes vinculadas al desarrollo. Manifestaron
que esas organizaciones carecen de representativi-
dad y capacidad suficientes y no cumplen cabal-
mente su obligacién de rendir cuentas. Asimismo
opinaron que tales ONG estan acaparando la aten-
cién de las autoridades y los donantes, quienes, de
otro modo, darfan mayor cabida al Parlamento,
actitud que sus miembros verfan con buenos ojos.

Evolucién del papel del Parlamento. La Ley del presu-
puesto de 2001 otorgé al Parlamento mayor parti-
cipacién en el proceso presupuestario. Varios de los
consultados para la evaluacién del MID estiman
que la ley tiene puntos a favor y en contra. Como
hecho positivo, sefialan que la creacién de un
nuevo comité permanente de presupuesto y una
oficina de presupuesto que cumplird funciones de
apoyo puede favorecer los contactos constructivos
con el Ministerio de Finanzas, Planificacién y

Desarrollo Econémico, lo que profundizaria la
identificacién del pafs con las iniciativas sin com-
prometer el marco integral de desarrollo a largo
plazo. Como hecho negativo, mencionan que la
inclusién del Parlamento en las etapas iniciales del
proceso de distribucion de recursos ha despertado
la preocupacion de que puede resultar mas dificil
mantener una estricta disciplina presupuestaria.

Relaciones de colaboracion
dirigidas por el propio pais

Logros obtenidos

Coordinacion de la asistencia de los donantes con el
Plan de accién para la erradicacion de la pobreza.
Varios factores han contribuido a una mejor coor-
dinacién de la ayuda externa con el Plan de accién:

B El proceso presupuestario que vincula el Plan de
accién con la estructura de gastos a mediano
plazo es riguroso.

B El Departamento de Coordinacién de la Ayuda y
el Comité de Desarrollo han mejorado su eficacia
para seleccionar y examinar proyectos.

B Ha aumentado la ayuda presupuestaria prestada
por los donantes.

B Los donantes que todavia prestan ayuda para
proyectos se han esforzado por coordinar su
apoyo con el Plan de accién. El Banco Mundial
se halla a la vanguardia entre los donantes que
procuran armonizar sus estrategias de asistencia
con la estrategia nacional de desarrollo, entre
los que se cuentan el DFID, Irish Aid, el
Organismo Noruego de Desarrollo Internacional
(NORAD), el Organismo Sueco de Desarro-
llo Internacional (OSDI), los Paises Bajos, y la
Unién Europea.

Progresos en los enfoques sectoriales y el crédito de
apoyo a la lucha contra la pobreza. Al exigir a todos



los asociados que piensen y actien tomando en
cuenta cada sector en su totalidad, los enfoques
sectoriales promueven la coordinacién con el Plan
de accién. Normalmente, un enfoque de esta
indole comprende una politica sectorial, un plan
de inversiones estratégicas a largo plazo convenido
de mutuo acuerdo y un mecanismo de examen del
sector, establecido en forma conjunta. Gracias a los
enfoques sectoriales, en Uganda los donantes pres-
tan un grado relativamente alto de ayuda para el
presupuesto y han normalizado (“armonizado”) en
gran medida sus procedimientos. Por ejemplo, en
los enfoques sectoriales sobre educacién y salud, el
50% de la asistencia esta constituido por aportes al
presupuesto. Los donantes consideran que el
examen sectorial conjunto cumple, en lineas gene-
rales, sus requisitos en materia de informes (véase

el Recuadro 6.2).

Se han registrado también otros progresos; si
bien el crédito de apoyo a la lucha contra la
pobreza de Uganda dispone la prestaciéon de
ayuda para el presupuesto conforme a una poli-
tica centrada inicialmente en tres sectores (edu-
cacion, salud y abastecimiento de agua), ahora

incluye también reformas del sector publico que
abarcan diversas esferas.

Ampliacion del mandato de los grupos de trabajo secto-
riales encargados del presupuesto. El gobierno ha
pedido a estos grupos de trabajo, que normalmente
s6lo se rednen durante el proceso del presupuesto
para preparar los documentos sobre el plan presu-
puestario, que amplien sus actividades y elaboren
indicadores de produccion y de resultados para sus
respectivos sectores. También les ha pedido que
consideren la posibilidad de llevar a cabo, en forma
permanente, tareas de seguimiento y evaluacion.

Dificultades por superar

Vulnerabilidad de la ayuda para el presupuesto. La
ayuda presupuestaria no destinada a fines especificos
puede ser utilizada para cubrir cualquier gasto del
Estado. En entrevistas realizadas para el estudio de
este caso, algunos donantes que estidn prestando
apoyo presupuestario sin restricciones de ningin
tipo han expresado su preocupacién ante la reaccion
desfavorable que tendrian sus gobiernos si hubiera
un aumento del gasto ugandés en defensa, los con-
flictos fronterizos o la evidencia de corrupcion,

Recuadro 6.2. Un elemento esencial: £] examen sectorial conjunto

El examen sectorial conjunto tiene por objeto permitir al gobierno, los donantes y otros interesados, entre
ellos, un amplio espectro de ONG, estudiar las estrategias y el desempefo, y proponer cambios en las politi-
cas sectoriales y la asignacion de recursos para el siguiente afo. Por ello, los participantes consideran que
dicho examen es esencial para un enfoque sectorial eficaz.

Entre los beneficios que ofrece se encuentran una mayor coordinacion estratégica; un grado mas alto de
uniformidad en las adquisiciones, la elaboracion de presupuestos y los desembolsos, y una mayor especializa-
cion de los donantes en las areas de su competencia. (El Banco Mundial, por ejemplo, esté reduciendo el
numero de sectores en los que interviene; en el futuro su cartera se dividira entre operaciones de apoyo a
cuatro sectores por medio del crédito de apoyo a la lucha contra la pobreza —educacion, salud, desarrollo
rural y agua— vy a grandes proyectos de infraestructura, por ejemplo, del sector eléctrico).

Como ejemplo de los beneficios del examen sectorial conjunto se puede citar la experiencia de los sectores
de la educacion y la salud en Uganda, donde el numero de actividades negociadas mutuamente por los
donantes se redujo en forma abrupta los dos ultimos afos: de 59 paso a siete en educacion, y de 32 a 10 en
salud. También los costos de transaccion disminuyeron drasticamente.
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puesto que podria considerarse que dicho apoyo
contribuye a gastos desaconsejables, como los mili-
tares. (El hecho de que en Uganda el didlogo con los
donantes y otros interesados abarca el programa
completo de gastos financiados por el gobierno y los
donantes, incluso los topes en los gastos de defensa,
reduce la solidez de este argumento).

Con el objeto de aplacar esas preocupaciones, el
gobierno ugandés ha incluido dos garantias en el
Plan de accién para la erradicacién de la pobreza.
La primera es el compromiso permanente de man-
tener los gastos de defensa en el 2% del PIB; la
segunda es el aumento de la proporcién del gasto
publico asignado al Fondo para la reduccién de la
pobreza.

Ampliacién de la frontera de los enfoques sectoriales.
En el Plan de accién para la erradicacion de la
pobreza se estipula que, con el tiempo, el Plan debe
ejecutarse en todas las esferas mediante enfoques
sectoriales. No obstante, el disefio de un enfoque
sectorial coherente es particularmente dificil en
dreas donde intervienen varios ministerios que
tienen intereses diferentes y compiten por las asig-
naciones presupuestarias; la administracién pablica
es uno de esos casos.

Idear un enfoque compartido también es dificil
para sectores como el del desarrollo social, que
logran los resultados mds eficaces mediante una
colaboracién estrecha entre varios ministerios. Por
otra parte, las diferencias entre los interesados res-
pecto de las prioridades estratégicas pueden ser
mayores en algunos sectores (por ejemplo, agricul-
tura) que en otros. El segundo crédito de apoyo a la
lucha contra la pobreza proporciona un marco y
procesos destinados a mejorar la coordinacién vy
salvar las dificultades que puedan presentarse en
relacién con la colaboracion.

Mayor armonizacion de procedimientos y prdcticas.
Aun cuando los enfoques sectoriales —especial-
mente en educacién y salud— han permitido uni-

formar los procedimientos de los donantes en
materia de presupuestos, desembolsos, adquisicio-
nes, presentacién de informes y evaluacién, los
ministerios sectoriales contindan reclamando
mayores progresos, especialmente en la ayuda para
proyectos. (Los ministerios afirman que son parti-
cularmente complicadas las normas del Banco
Mundial sobre adquisiciones). Cumplir con dife-
rentes procedimientos de varios donantes repre-
senta una carga administrativa para el gobierno y
aumenta los costos de transaccion.

Colaboracién para mejorar la capacidad de prestar ser-
vicios. Uno de los problemas que se plantea al
gobierno y sus asociados en la tarea del desarrollo
consiste en hallar medios mas eficaces de fortalecer
la capacidad del gobierno central y los gobiernos
locales, de modo que la ayuda pueda destinarse a
atender necesidades detectadas por el propio pafs y
las autoridades de los distritos. También serfa con-
veniente abandonar pricticas que van unidas a la
asistencia técnica otorgada en funcién de la oferta
—Ia ayuda que satisface necesidades del donante—
y suelen conspirar contra el fortalecimiento de la
capacidad nacional y local. Por ejemplo, la exis-
tencia de las unidades de ejecucién de proyectos
continda siendo un factor de irritacién para las
autoridades, quienes consideran que las decisiones
adoptadas por las unidades en relacién con la asis-
tencia técnica no obedecen a las preferencias del
gobierno, sino a las de los donantes. A juicio de las
autoridades, otra desventaja de esas unidades es su
escala de salarios: como las retribuciones que pagan
suelen ser mas altas que las del Estado, pueden pro-
vocar resentimiento y distorsiones.

Gestion de los costos de transaccion de las relaciones
de colaboracién. Si bien es cierto que en Uganda
los beneficios de la coordinacién de la ayuda
entre los distintos sectores contindan superando a
los costos, los costos de las comunicaciones nece-
sarias para llevar adelante esas relaciones de cola-
boracién entre donantes y gobierno no son
menores. Como preparacién para el segundo cré-



dito de apoyo a la lucha contra la pobreza, el
gobierno examiné los mecanismos de coordina-
cién intersectorial con el propésito de simplifi-
carlos y reducir los costos tanto para el Estado
como para los donantes.

Evaluacion mutua del desempefio. El gobierno y
los asociados en la tarea del desarrollo evaltan
mutuamente su desempefio, en distinto grado,
mediante mecanismos de coordinacién sectoria-
les e intersectoriales. Un seminario sobre princi-
pios de colaboracién, celebrado en septiembre
de 2001, constituyé un examen intersectorial
del desempefio de todos los participantes en la
cooperacion para el desarrollo. La organizacién
periédica de exdmenes semejantes constituirfa
un medio de perfeccionar permanentemente los
objetivos, contar con datos de referencia y eva-
luar mutuamente los progresos obtenidos en la
direcciéon de las relaciones de colaboracién por
el propio paifs.

Superacién de las dificultades macroeconémicas. La
ejecucién del Plan de accién para la erradica-
cién de la pobreza, sumada al traspaso de la res-
ponsabilidad de la prestacién de servicios a los
gobiernos locales, ha provocado un gran
aumento de la demanda de servicios publicos a
nivel local. No obstante, si un donante desea
prestar ayuda adicional para el presupuesto a fin
de atender esa demanda creciente durante el
ejercicio presupuestario, la oferta serd rechazada
por el Ministerio de Finanzas, Planificacién y
Desarrollo Econémico si supera el tope maximo
anual establecido en la estructura de gastos a
mediano plazo. Para determinar los verdaderos
efectos macroeconémicos de los flujos crecien-
tes de asistencia es preciso comprender mejor las
relaciones existentes entre la afluencia de ayuda,
el tipo de cambio real y el aumento de la pro-
ductividad. El gobierno y el Banco Mundial,
junto con uno o dos donantes m4s, estdn lle-
vando a cabo un estudio empirico que brindard
mds informacién sobre estas relaciones.

Orientacién hacia
los resultados

Logros obtenidos

El seguimiento y el andlisis de los resultados prdcticos
como elementos esenciales del Plan de accion para la
erradicacion de la pobreza. En 1995, inmediata-
mente después de iniciado el amplio proceso de
formulacién del Plan de accién, la necesidad de
analizar y utilizar la informacién sobre los resulta-
dos surgié como elemento positivo del Plan. Esa
necesidad se vio estimulada también por la crea-
cién del Fondo para la reduccién de la pobreza, la
descentralizacién y el aumento de la participacién
de la sociedad civil en el seguimiento del desem-
pefio y los resultados. Los requisitos de los donan-
tes en materia de informacién han incentivado,
asimismo, la capacidad de recopilacién de informa-
cién sobre resultados, aunque no necesariamente
el andlisis y el uso de dichos datos en el pafs.

Una trascendental estrategia de seguimiento y evalua-
cién de la pobreza. La estrategia, anunciada por el
ministro de finanzas en junio de 2002, tiene tanto
objetivos a mediano plazo como a largo plazo y
abarca la totalidad de los sistemas del gobierno.
Entre sus principales elementos se cuentan una
evaluacion sistematica del proceso de elaboracién
del presupuesto nacional y el seguimiento de los
fondos destinados a las esferas designadas como
prioritarias por el Fondo para la reduccién de la
pobreza. La estrategia se estd incorporando en el
proceso presupuestario por etapas: los ministerios
sectoriales suministran datos sobre insumos y pro-
ductos, y la informacién acerca de las repercusio-
nes de aquella para los programas de desarrollo se
obtendr4 a partir de encuestas y estudios periédicos
(como la encuesta demogréfica y sanitaria, reali-
zada cada cinco afios, y la encuesta anual nacional
sobre prestacién de servicios).

La funcién de la sociedad civil en el seguimiento de la
informacién sobre resultados. La participacion
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Recuadro 6.3. Seguimiento comunitario de los avances en la reduccién de la pobreza

Uganda Debt Network, organizacién de la sociedad civil que ha tomado la iniciativa de seguir los pro-
gresos en la lucha contra la pobreza, trabaja con organizaciones de base comunitaria para cumplir su
misién. Por ejemplo, ha ayudado al Comité de seguimiento de la pobreza del distrito de Kamuli a verifi-
car la eficacia de los desembolsos del Fondo para la reduccion de la pobreza mediante:

B La organizacion de didlogos con representantes cuyos cargos son electivos.

M La recopilacion de informacion de base en escuelas primarias, centros de salud y unidades adminis-

trativas locales.

Las conclusiones se presentaron en un seminario a todos los grupos de interesados. Mientras que los
representantes con cargos electivos tomaron los resultados como critica personal, el personal técnico
del distrito los ha utilizado para trazar un plan integral encaminado a subsanar las deficiencias detecta-
das. El Comité de seguimiento de la pobreza del distrito de Kamuli se ocupé de supervisar la tramita-
cion ulterior ante los departamentos oficiales pertinentes; entre otros beneficios, se ha logrado mejorar
el cumplimiento de los plazos de entrega de medicamentos a las unidades sanitarias locales.

tanto del gobierno como de organizaciones de la
sociedad civil en el seguimiento del uso del
dinero del Fondo para la reduccién de la pobreza
se ha convertido en una fuerza poderosa, que pro-
mueve la transparencia en el uso de los fondos.
Los representantes de la sociedad civil consideran
que la supervisién del gasto pablico por las comu-
nidades es una de las iniciativas mds importantes
adoptadas para mejorar la calidad de los servicios
para los pobres.

Los objetivos de erradicacion de la pobreza imitan
—v en ocasiones superan— a los objetivos de desa-
rrollo del milenio. Uganda ha ajustado los ODM al
marco y los plazos del Plan de accién para la
erradicacién de la pobreza y otros documentos
conexos, como el plan estratégico de inversiones
en educacién. En varios casos —pobreza, educa-
cién, VIH/SIDA vy agua potable— las metas de
Uganda son mds ambiciosas que las de los pro-
pios ODM. Asimismo, los progresos obtenidos
hasta el momento permiten suponer que son ase-
quibles, siempre que se disponga del financia-
miento necesario y se aborden los problemas
relacionados con la calidad (motivo de inquie-
tud, por ejemplo, en las esferas de la educacién,
el abastecimiento de agua y el saneamiento).

Dificultades por superar

Garantias de cumplimiento. La corrupcién generali-
zada, que se hace patente en encuestas y en anécdo-
tas relatadas, es motivo de gran preocupacién para el
gobierno y las entidades de desarrollo. Constituye
un impedimento para el aumento de la inversién
extranjera y la ayuda para el presupuesto. Si bien la
reforma de sueldos atin pendiente reducird uno de
los incentivos para la corrupcién, la aplicacién enér-
gica de medidas complementarias serd un desafio
permanente. Entre ellas se cuentan la campafia en
curso para combatir la corrupcién y los esfuerzos por
reformar el sistema de adquisiciones, mejorar la
supervisién financiera y aumentar la transparencia
de las cuentas en todos los niveles. Asimismo, el
segundo crédito de apoyo a la lucha contra la
pobreza comprende asistencia para las actividades
dirigidas a combatir la corrupcion.

Atin no se ha institucionalizado una supervision eficaz
de la prestacion de servicios. Los principales funcio-
narios publicos entrevistados sefialaron la necesi-
dad de realizar més auditorfas “rentables” a fin de
mejorar la prestacion de servicios para los pobres.
Entre el personal de operaciones no existe una cul-
tura arraigada de generar y utilizar informacién
sobre resultados, asi como tampoco existen fuertes



incentivos para ello. Las organizaciones de la socie-
dad civil sélo podrdan cumplir una funcién mds
importante en la vigilancia de la prestacién de ser-
vicios si reciben ayuda para reforzar su capacidad en
esa materia.

Uso de la informacion sobre resultados: Elaboracion
del presupuesto y gestién orientadas a los resultados. Si
bien Uganda ha sido pionera, entre los paises de
ingreso bajo, en la introduccién de dos mecanis-
mos importantes para la aplicacién de la informa-
cién sobre resultados al mejoramiento del
desempefio, ninguno de ellos estd funcionando a
pleno. Los dos sistemas son el de elaboracion del
presupuesto orientada a los resultados (empleado
en el MFPED), que suministra informacién para el
proceso presupuestario, y el de gestién orientada a
los resultados (implementado en el Ministerio de
Servicios Pblicos), que provee datos para los pro-
cesos de evaluacién del desempefio institucional e
individual. Ambos sistemas se desarrollaron en
forma independiente en distintos ministerios; para
aprovechar al maximo su potencial, deberfan inte-
grarse o armonizarse. El segundo crédito de apoyo a
la lucha contra la pobreza incluye medidas enca-
minadas a coordinar mejor las dos iniciativas.

Secuencia y fortalecimiento
de las relaciones entre los
principios del MID

Del andlisis de la experiencia ugandesa se des-
prende la importancia de reforzar las relaciones
entre los principios del MID y establecer un orden
de sucesién entre ellas. En primer lugar se produjo
la identificacién del pafs con los principios, como
quedé demostrado cuando Uganda decidié que las
reformas macroecondmicas basicas y la liberaliza-
cién de los mercados eran esenciales. Luego fue el
turno de la estrategia de desarrollo holistica, el Plan
de accién para la erradicaciéon de la pobreza.
Implementado a través de la estructura de gastos a
mediano plazo, el Plan de accién refleja duras deci-

siones presupuestarias que, a su vez, corresponden a
prioridades estratégicas de los enfoques sectoriales.
Estos logros alentaron a los interesados en el desa-
rrollo a armonizar sus métodos con los del gobierno;
lo que favorecié la mayor iniciativa del pais; de este
modo, se fortaleci6 el protagonismo de Uganda en
las relaciones de colaboracién. El viraje de los
donantes hacia la ayuda presupuestaria y los enfo-
ques sectoriales reforzaron la identificacion del pafs
con los principios. Por dltimo, a rafz de los efectos
de la aplicacién de los primeros tres principios del
MID se hizo necesario prestar mayor atencién al
cuarto, la orientacién hacia los resultados.

Apoyo presupuestario,
calidad de la ayuda y
garantias de cumplimiento

Desde la perspectiva del gobierno ugandés, el
apoyo presupuestario es mds conveniente que la
ayuda para proyectos. Una de sus ventajas es la fle-
xibilidad para distribuir la ayuda entre los gastos
periédicos y los gastos de desarrollo; por otra parte,
los costos de gestion y presentacién de informes de
las transacciones son menores.

A los donantes, sin embargo, les produce mayor des-
confianza prestar ayuda presupuestaria como moda-
lidad de asistencia. Aun reconociendo los riesgos,
varios donantes han llegado, no obstante, a la con-
clusién de que se han dado algunas seguridades (por
ejemplo, la transparencia de las cuentas y la super-
visién financiera) que justifican la ayuda presupues-
taria general. Ademds, el segundo crédito de apoyo
a la lucha contra la pobreza proporciona un marco
que permite vigilar la transicién hacia la ayuda pre-
supuestaria. Los donantes que todavia suministran
apoyo para proyectos deben afrontar el desafio de
decidir si estdn preparados para adoptar el nuevo
método. Por su parte, el gobierno ugandés debe
afrontar el desaffo de disipar la desconfianza que la
ayuda presupuestaria puede inspirar en los donantes.
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CAPITULO SIETE

Viet Nam

Metodologia

La evaluacién de la aplicacién de los principios
del MID en Viet Nam fue realizada por un
equipo multidisciplinario de expertos nacionales
e internacionales en temas de desarrollo.
Dirigido por Alf Morten Jerve, director adjunto
del Chr. Michelsen Institute (Bergen, Noruega),
el equipo incluyé a Ray Mallon, asesor econé-
mico y consultor privado (Hanoi); Keiko
Nishino, directora ejecutiva de Global Link
Management (Tokio); Han Manh Tien, direc-
tor, Concetti (Hanoi), y Laura Kullenberg,
Departamento de Evaluacién de Operaciones
del Banco Mundial. Los servicios del Sr. Mallon
y la Sra. Nishino fueron financiados por el
Banco Asidtico de Desarrollo (BAsD) y el
Ministerio de Asuntos Exteriores del Japon, res-
pectivamente, como contribucién en especie a
la evaluacién. El Sr. Hajime Takeuchi, del
Banco de Cooperacién Internacional del Japén
(JBIC) y el Sr. Graham Walter, del BAsD, parti-
ciparon en la misién de planificacién de la eva-
luacion.

El equipo también recibié la contribucién de un
grupo consultivo nacional compuesto por asesores
superiores de las principales instituciones de inves-
tigacién y organismos donantes, entre ellos el
Central Institute for Economic Management; el
Development Strategy Institute; el Vietnam
Union of Science & Technology Association’s
Institute of Management; el DFID; el Banco
Asiatico de Desarrollo (Hanoi); el Ministerio de
Asuntos Exteriores del Japon (Tokio) y el Banco
de Cooperacién Internacional del Japén (Tokio).

El estudio del presente caso se inici6 en septiembre
de 2001 en Viet Nam con una misién preparatoria.
Una misién posterior, que tuvo lugar entre el 20 de
noviembre y el 12 de diciembre de 2001, recopil6
la mayor parte de los datos para la evaluacion.

Para extraer las conclusiones del estudio se ha
recurrido a diversas fuentes de informacién: entre-
vistas con dirigentes y funcionarios de 70 organis-
mos y organizaciones; informes y otros documentos
pertinentes, y los resultados de las encuestas reali-
zadas entre algo mas de 100 participantes que
llevan a cabo actividades de desarrollo en el pafs
(tres cuartos de ellos eran vietnamitas que trabaja-
ban en organismos publicos u ONG, y un cuarto,
representantes de organizaciones de ayuda residen-
tes en el pafs). Asimismo, los miembros del equipo
asistieron a dos reuniones del Grupo Consultivo y
varios seminarios clave, y efectuaron viajes de
observacién a Ciudad Ho Chi Minh y a la provin-
cia de Da Nang.

Viet Nam y el MID:
Progresos alcanzados
y desafios pendientes

Caracteristicas singulares del pais

En el dltimo decenio, el gobierno socialista de Viet
Nam inicié una serie de notables reformas econé-
micas de mercado orientadas al desarrollo del
sector privado y la integracién de la economia
vietnamita en el mundo. El éxito de esas iniciati-
vas transformé la antigua economia cerrada del
pafs en una economia con una elevada proporcién
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de inversién extranjera y exportaciones en rela-
cién con el PIB.

Las politicas vietnamitas para combatir la
pobreza también han resultado muy satisfacto-
rias. La tasa de pobreza del pafs retrocedio del
58% en 1993 al 32% en 2001, es decir, casi a la
mitad, reduccién practicamente sin parangén
entre los pafses de ingreso bajo (véase en el
Recuadro 7.1 la comparaciéon del nivel de
pobreza y otros indicadores sociales de Viet
Nam con los de la region y los paises de ingreso

bajo).

Las instituciones de asistencia internacionales
han suministrado un importante apoyo a esas

Recuadro 7.1. Sintesis de datos sobre Viet Nam

POBREZA y SITUACION SOCIAL

Viet Nam
2001
Poblacion, mediados de ano (millones) 78,7
INB per capita (método del Atlas del Banco Mundial, US$) 420
INB (método del Atlas del Banco Mundial, 33,4

miles de millones de US$)

Estimaciones mas recientes (Gltimo afo disponible, 1995-01)

Pobreza (porcentaje de la poblacion por debajo 32
de la linea nacional de pobreza)

Poblacion urbana (porcentaje del total de poblacion) 25

Esperanza de vida al nacer (anos) 69

Mortalidad infantil (por cada 1.000 nacidos vivos) 37

Malnutricion infantil (porcentaje de nifios menores 34
de cinco afnos)

Acceso a fuentes de agua mejoradas (porcentaje 56
de la poblacion)

Analfabetismo (porcentaje de la poblacion 6

mayor de 15 afos)

Tasa bruta de matriculacién en la escuela primaria 110
(porcentaje de la poblacién en edad escolar)
Varones 113
Ninas 107

reformas, en especial las encaminadas a la
reduccion de la pobreza. En la actualidad, Viet
Nam es el segundo prestatario de la AIF en
orden de importancia, mientras que el principal
proveedor de fondos del pafs es Japén. Sin lugar
a dudas, la historia de Viet Nam es todo un logro
del desarrollo.

Bases sélidas para el MID

En comparacién con muchos paises en desarrollo,
las reformas econémicas y sociales de Viet Nam y
su compromiso con la reduccién de la pobreza
constituyen una base sélida para la aplicacion de
los principios del MID, en especial cuando entran
en juego otros factores positivos.

Asia Paises
oriental de ingreso
y Pacifico bajo
1.826 2.511 Diamante de indicadores
900 430 del desarrollo
1.649 1.069 Esperanza de vida
Tasa bruta
Il\fB.per. de matricu-
e § " lacién en
— — la escuela
primaria
37 31
69 59 Acceso a fuentes de agua mejoradas
36 76 ~— Viet Nam
12 _ —— Grupo de paises de ingreso
mediano bajo
74 76
14 37
107 96
106 103
108 88



Aun cuando muchos donantes occidentales e ins-
tituciones multilaterales s6lo reanudaron sus pro-
gramas de ayuda a principios de los afios noventa,
Viet Nam es reconocido por su acertada gestion de
la asistencia, sin condiciones impuestas por los
donantes y con un exitoso programa de liberaliza-
cién. La larga tradicién de planificacion centrali-
zada del pafs ha fortalecido la identificacién del
gobierno con las politicas. Asimismo, la serie de
planes socioeconémicos decenales —que se remon-
tan a 1945— ha dado a Viet Nam experiencia en
la determinacién de objetivos de desarrollo y el
seguimiento de los avances logrados hacia su
consecucion.

Todos estos factores, asi como la prolongada y sin-
gular experiencia del pafs como receptor de ayuda
(primero, més que nada de la Federacion de Rusia
y otros pafses comunistas; mds recientemente, de
Occidente), contribuyeron a que Viet Nam fuera
elegido entre los paises en los que el MID se apli-
carfa en forma experimental en 1999. A principios
de 1998, el entonces primer ministro vietnamita,
Nguyen Manh Cam, se habia adelantado a la idea
central del MID al instar a los donantes a cooperar
entre s{ y con su gobierno; menciond el elevado
ndmero de proyectos de un tnico donante, que
estaban sobrepasando la capacidad nacional de
gestion de la ayuda. Cuando en 1999 James
Wolfensohn, presidente del Banco Mundial, puso
en marcha los principios del MID, el director del
Banco a cargo de las operaciones en el pais res-
paldé insistentemente la eleccion de Viet Nam
para la prueba piloto del MID, sefialando también
la necesidad de un nuevo tipo de colaboracién
entre los donantes que permitiera implementar
enfoques sectoriales mds definidos.

La oficina del Banco en Viet Nam se reforzé con
funcionarios cedidos en comisién de servicio por
otros organismos, algunos de ellos para dedicarse
exclusivamente a promover la colaboracién. Este
sistema resultd excelente para generar confianza e
intercambiar conocimientos técnicos y opiniones;

el personal adscrito entrevistado consideraba que
también influfa en la manera de pensar del Banco.
El Banco Mundial también prest6 asesoramiento
técnico a otros organismos de asistencia y al
gobierno de Viet Nam para ayudar a trazar enfo-
ques sectoriales, es decir, enfoques que abordaran
los problemas desde diversos frentes (por ejemplo,
reconociendo los efectos de las cuestiones ambien-
tales en los indicadores de salud).

Las extraordinarias reformas vietnamitas todavia se
hallan en etapa de transicién. Desde hace varios
afios el Banco Mundial y otros organismos de
ayuda sefialan la necesidad de una segunda serie de
reformas para mantener el progreso econémico y
social del pafs. Los donantes también han manifes-
tado bastante inquietud por el grado de eficiencia
y eficacia de la asistencia en Viet Nam; han citado,
en particular, la necesidad de una mayor participa-
cién del gobierno en la gestién de los proyectos y
de mayores esfuerzos para reducir la corrupcion y el
derroche.

Estructura del capitulo

En las cuatro secciones siguientes se examina el
avance de Viet Nam respecto de cada principio del
MID: marco de desarrollo holistico a largo plazo;
identificacion del pafs con las iniciativas; relacio-
nes de colaboracién dirigidas por el propio pafs, y
orientacién hacia los resultados (véase la descrip-
cién de los principios del MID en la Introduccién
de este volumen). El examen de cada principio se
divide en dos partes: logros obtenidos y dificultades
por superar.

Marco de desarrollo
holistico a largo plazo

Logros obtenidos
El enfoque de desarrollo a largo plazo consagrado en
el MID estd en consonancia, en lineas generales,
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con el compromiso histérico de Viet Nam con la
planificacién centralizada, que durante mucho
tiempo incluyé estrategias nacionales de 10 afios y
planes quinquenales de desarrollo econémico. Sin
embargo, hay que hacer la salvedad de que, hasta no
hace mucho, la formulacién de la estrategia nacio-
nal a largo plazo (incluso la de desarrollo) era una
actividad dirigida exclusivamente por el partido.

No obstante, Viet Nam ha introducido cambios
importantes en la elaboracién de sus estrategias a
largo plazo; por primera vez ha invitado a organiza-
ciones no gubernamentales y donantes a participar
en el examen de los borradores del plan decenal. De
acuerdo con las respuestas recogidas en la encuesta
realizada para la evaluacion, tanto los entrevistados
vietnamitas como los expatriados coinciden en que
el proceso de planificaciéon ha sufrido cambios
notables y ahora es mds abierto y consultivo.
Ademis, los entrevistados estdn de acuerdo en que
actualmente las estrategias se concentran més en la
reduccién de la pobreza. (Es cierto, sin embargo,
que los entrevistados vietnamitas tienen una pers-
pectiva mucho mds optimista cuando se les pre-
gunta si hoy dia los objetivos a largo plazo se
ajustan mds a la realidad: el 86% de los represen-
tantes locales dice que sf, mientras que, de los expa-
triados, s6lo el 16% responde afirmativamente).

Dificultades por superar

Sin embargo, el proceso de conciliar el compromiso
con el socialismo con la gestién orientada al mer-
cado no ha estado exento de altibajos. Las reformas
han avanzado lentamente, mientras los funciona-
rios con opiniones contrapuestas se esforzaban por
reunir consenso. En muchos casos, la misma nece-
sidad de conciliar criterios divergentes ha dado por
resultado una declaracién confusa de la concepcién
de pafs a largo plazo. En otras palabras, la mera exis-
tencia de estrategias a largo plazo no se traduce
automdticamente en un marco de desarrollo com-
pleto y cabalmente definido; también la calidad del
plan es importante.

La calidad de la planificacién vietnamita a largo
plazo podria mejorar:

B Expresando las decisiones politicas y definiendo
las politicas sin ambigiiedades.

B Fijando metas realistas y formuldndolas de
manera de dar orientaciones claras.

B Vinculando explicitamente las reformas secto-
riales con los objetivos de desarrollo globales
del pats.

B Definiendo la relacién entre estrategias a largo
plazo, planificacién a mediano plazo y asigna-
ciones presupuestarias anuales.

La falla m4s critica del proceso de planificacién a
largo plazo es la falta de vinculacién de los planes
a una estructura de gastos a mediano plazo, lo que
produce una desconexién entre la concepcion vy las
estrategias a largo plazo tal como han sido enun-
ciadas, y la forma en que se gasta el presupuesto
anual en la préctica. Esa falla se hace patente en
los informes presentados por el gobierno en las reu-
niones del Grupo Consultivo, destinadas a exami-
nar las relaciones entre el gobierno y los donantes:
los pedidos de financiamiento quedan en la cate-
gorfa de “expresion de deseos”, en lugar de reflejar
elecciones claras entre los sectores que necesitan
inversiones.

La comunidad del desarrollo conffa en que la
Estrategia integral de crecimiento y reduccién de
la pobreza (CPRGS) —versién vietnamita del
documento de estrategia de lucha contra la
pobreza, o DELP— puede proporcionar el meca-
nismo que permita salvar la brecha entre la teorfa
y la practica. Si bien el proceso de los DELP se
puso en marcha en el mundo a fines de 1999 como
garantia de que los paises que se habian acogido al
alivio de la deuda otorgado por el Banco Mundial
y el EMI utilizaran el ahorro presupuestario para
reducir la pobreza, esos planes también incluyen
medidas para la implementacién de los principios



del MID sobre la eficacia de la ayuda. Por ejemplo,
la CPRGS de Viet Nam también contribuye a la
aplicacién del principio relativo a la orientacién
hacia los resultados.

|dentificacion del pais
con las iniciativas

Logros obtenidos

El sello distintivo del proceso politico vietnamita
desde la independencia ha sido la intensa identifi-
cacién del gobierno con la formulacién de politi-
cas, identificacién que se ha extendido al proceso
de desarrollo en su conjunto. El fortalecimiento del
compromiso de las autoridades con las politicas
adoptadas ha dado como fruto el éxito del proceso
de reforma econdémica de Viet Nam, que ya se
encontraba muy avanzado (con aumentos de la
produccién econémica, el empleo, el comercio y la
inversion) cuando las instituciones financieras
multilaterales reanudaron sus actividades en el pafs
en 1993. Aun cuando la ayuda extranjera influyd
muy poco en forma directa en el éxito de la
reforma econdmica (si bien la capacitaciéon y la
asesorfa relacionadas con la asistencia contribuye-
ron a la elaboracién de las politicas de reforma), el

pais llegd a reconocer el valor de aprender de la
experiencia internacional.

Como se sefialé mds arriba, el proceso de planifi-
cacién nacional de Viet Nam estuvo tradicional-
mente restringido a la estructura del partido.
Durante la preparacién de la dltima de las estrate-
gias decenales, no obstante, se pidieron los
comentarios de especialistas nacionales y extran-
jeros sobre los borradores (las consultas y los deba-
tes fueron més intensos durante la preparacion de
la dltima estrategia). Asimismo, también tuvieron
una circulacién mds amplia los borradores del
plan quinquenal mds reciente, que se distribuye-
ron por primera vez a todas las provincias y algu-
nas ONG. Por otra parte, representantes de
organizaciones no gubernamentales y el sector
privado afirman que ahora tienen mejor acceso a
la informacién publica, incluso participan en reu-
niones y seminarios organizados por las autorida-
des (por ejemplo, actualmente los representantes
de algunas ONG vy el sector privado estdn invita-
dos a las reuniones del Grupo Consultivo). Los
donantes elogiaron el Decreto sobre democracia
popular, de 1998, que establecié un marco juri-
dico para la participacién ciudadana en los
gobiernos locales, lo que permitié mejorar la ren-
dicién de cuentas de los organismos locales.

Recuadro 7.2. Los objetivos de desarrollo del milenio: Prueba de la identificacién

del pais con las iniciativas

La capacidad del gobierno central de Viet Nam para entablar didlogos fructiferos con los organismos donan-
tes ha mejorado considerablemente en los ultimos afios. Ejemplo de ello es el esfuerzo compartido por
“localizar” los ODM para ajustarlos a las condiciones del pais y los planes nacionales a largo plazo.

Después de comprometerse a alcanzar los ODM, las autoridades —con el respaldo del Grupo de trabajo sobre
la pobreza, integrado por funcionarios publicos, donantes y ONG— modificaron esas metas internacionales de
desarrollo humano para adaptarlas a los propios objetivos estratégicos del gobierno. Ademas, Viet Nam ade-
lanté la fecha establecida para la consecucion de los objetivos —de 2015 a 2010— a fin de coordinarla con
los plazos de la planificacién estratégica del pais. Las metas “localizadas” se han incorporado en la Estrategia
integral de crecimiento y reduccién de la pobreza (CPRGS), donde se establece el plan de accion nacional para
la reduccion de la pobreza y el crecimiento econémico, aprobado por el primer ministro.
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En lineas generales, la relacion estratégica del
gobierno con los donantes se ha manejado bien; la
ayuda ha atendido necesidades practicas y, para el
pais, ha abierto las puertas a nuevas alianzas inter-
nacionales. Y si bien Viet Nam ha tratado de mejo-
rar la coordinacién practica de la asistencia, no lo
ha hecho reduciendo la competencia de ideas o la
diversidad de sus relaciones bilaterales, como
podria haber ocurrido cuando los donantes colabo-
raron en proyectos de gran envergadura.

Dificultades por superar

Aun cuando la identificacién del gobierno con la
formulacién de politicas y el proceso de desarrollo
en su conjunto es indiscutible, tanto los donantes
como los representantes del gobierno sefialan que
esa identificacién no se extiende necesariamente a
los proyectos a titulo individual. Mencionan, en
particular, la escasa participacién nacional en los
proyectos de asistencia técnica, que siguen estando,
en gran medida, orientados por los donantes.

Este tema guarda relacién con una importante
queja presentada por la mayorfa de los entrevista-
dos vietnamitas: los donantes utilizan casi exclusi-
vamente los servicios de consultores extranjeros
para los proyectos internacionales de desarrollo
cuando, sostienen los entrevistados, la contrata-
cién de mds especialistas nacionales reforzarfa la
identificacién local con las iniciativas y mejorarfa
el disefio de los proyectos (muchos de los cuales
presentan fallas debido a que la mayorfa de los con-
sultores internacionales conocen muy poco el
idioma o la situacién de Viet Nam).

También es necesario introducir cambios en el seno
del gobierno. Los ministerios deben mejorar la
comunicacién interministerial y atenuar lo que se
ha denominado “la mentalidad de trabajo en com-
partimientos estancos” o “silo thinking”, que cons-
pira contra las oportunidades de cooperacién de los
donantes y contra un enfoque holistico de los pro-
blemas de desarrollo. Como en la mayorfa de los
pafses, cada ministerio prefiere, en general, tratar
en forma bilateral con un donante que goce de su

confianza, y sea flexible y conocido, antes que par-
ticipar en un programa mds amplio, sectorial o
nacional, donde teme perder el control de los
fondos, el contenido del programa y el poder
administrativo.

A algunos funcionarios ministeriales les preocupa
la posibilidad de que los enfoques sectoriales
puedan aumentar la carga administrativa, en lugar
de reducirla, si varios donantes se dedican a un
sector, sin normalizar (“armonizar”) sus procedi-
mientos.

Asimismo, Viet Nam debe reformar y mejorar la
administracién publica, incluso formando directo-
res de proyecto mds profesionales: una identifica-
cién sélida del pais con las iniciativas depende de
que los funcionarios pablicos dispongan del
tiempo, los recursos y la preparacién necesarios
para hacer bien su trabajo.

Por ultimo, los entrevistados sefialan que el
gobierno podria mejorar su percepcion y gestion de
la potencial ayuda para el desarrollo. Algunos fun-
cionarios publicos todavia consideran a la ayuda
como un “bien gratuito” que sirve para engrosar los
presupuestos que carecen de financiamiento sufi-
ciente, en lugar de considerarla como fondos desti-
nados a obtener resultados especificos en materia
de desarrollo, que deberin ser reembolsados y por
los que habrd que rendir cuentas. En los contados
casos en que el gobierno rechazé un proyecto
(importante indicador de la identificacién de las
autoridades), los motivos no se relacionaban con
cuestiones de desarrollo sino con delicados asuntos
politicos.

Relaciones de colaboracién
dirigidas por el propio pais
Logros obtenidos

En Viet Nam se observan progresos concretos en
la cooperacién entre el gobierno y los donantes.



Recuadro 7.3. Ensenianzas extraidas de la labor del Grupo de trabajo

sobre la pobreza

Fundado en 1999, el Grupo de trabajo sobre la pobreza se ha reunido todos los meses para facilitar el
didlogo entre los ministerios cuya actividad incide en la reduccion de la pobreza (por ejemplo, salud y
educacioén) y los organismos de ayuda con inquietudes similares. Con su labor, el Grupo de trabajo:

B Promueve una mejor comprension de las prioridades de los donantes entre las contrapartes

vietnamitas.

B Respalda el didlogo entre ministros y donantes con estudios analiticos.

B Reduce la barrera del idioma, al subrayar la necesidad de contar con interpretaciéon simultanea en
las reuniones entre el gobierno y los organismos de ayuda.

B Mediante trabajos de analisis, suministra el marco para el proceso del DELP (que en Viet Nam
adoptd el nombre de Estrategia integral de crecimiento y reduccién de la pobreza o CPRGS).

El Grupo de trabajo también ayudé a reducir el escepticismo ante los beneficios que pueden entraiar
los esfuerzos de los asociados, publicando un informe conjunto muy bien acogido, Viet Nam:
Attacking Poverty. El DFID y el Banco Mundial coordinan el Grupo, cuya estructura es informal.

Por ejemplo, existen actualmente mds de 20
grupos de colaboracién en actividad. Abarcan la
mayoria de los temas de desarrollo y algunos estdn
compuestos sélo por donantes, mientras que otros
incluyen representantes del gobierno. En 2000, el
Banco Mundial, el BAsD y el PNUD compilaron
en forma conjunta un informe sobre los grupos de
colaboracién, donde sintetizaron los temas a los
que éstos se dedican, asi como sus actividades y
progresos. El informe se actualiza cada seis meses y
pone de relieve el reconocimiento casi general,
observado por el grupo a cargo de la evaluacion, de
que la conduccién del Banco ha tenido gran
influencia en la creacién de las condiciones y los
mecanismos para la generacién de relaciones de
colaboracién en Viet Nam.

Si bien es demasiado pronto para evaluar el efecto
a largo plazo que la labor de los grupos de trabajo
puede producir en la eficacia de la ayuda, hay
varios cambios que ya resultan evidentes, como la
colaboracién de los donantes con las estrategias

sectoriales del gobierno, lo cual favorece la cohe-
rencia; mayor probabilidad de que los donantes
celebren consultas entre si antes de planificar los
proyectos, y el reconocimiento, por parte de las
autoridades, de los beneficios de mantener con-
tactos oficiosos con los donantes. En conjunto,
estos cambios pueden considerarse como “una
nueva forma de pensar y hacer negocios” en la pla-
nificacién y gestion de la ayuda internacional en
el pafs.

Los donantes han aumentado el nimero de estu-
dios analiticos que realizan conjuntamente, asf
como el ndmero de proyectos de ayuda financiados
en forma conjunta. Si bien el sistema mds utilizado
es el financiamiento paralelo, también hay ejem-
plos del concepto mds nuevo de financiamiento
conjunto mediante una “cesta” de recursos.
Ademds, varios donantes bilaterales (Alemania,
Dinamarca, el Reino Unido y Suecia) han incre-
mentado su participacién en proyectos financiados
junto con el Banco Mundial y el BAsD.
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Recuadro 7.4. Reuniones del Grupo Consultivo: £l MID en un microcosmos

Las reuniones del Grupo Consultivo se celebran anualmente —y las sesiones mas informales, cada seis
meses— para estudiar temas relativos a la relaciéon entre los donantes y el gobierno, en particular el financia-
miento que proyectan otorgar los donantes. En Viet Nam, ha cambiado radicalmente el contenido de esas
reuniones, que se han convertido en un microcosmos de la aplicacion de los principios del MID.

B Celebradas antiguamente fuera del pais, en la actualidad las reuniones tienen lugar en Viet Nam y
estan presididas en forma conjunta por un representante del gobierno.

El gobierno accedio al pedido de los donantes de incluir representantes del sector privado y las ONG.

Se invit6 a los donantes a formular sus comentarios sobre el Ultimo plan estratégico decenal del

gobierno.

B Hay consenso entre el gobierno y los organismos de ayuda de que la colaboracién es el mejor
sistema para llevar adelante la actividad econdmica en Viet Nam.

Ha quedado claro que, para que las relaciones de
colaboracién sean fructiferas, los paises y los orga-
nismos de ayuda deben dar mayor autonomia a sus
oficinas fuera de la sede; los Paises Bajos, Suecia y
el Banco Mundial son ejemplos sefieros en este
sentido en Viet Nam. Sin la facultad para tomar
decisiones de inmediato y negociar con cierta fle-
xibilidad, el avance hacia una mayor colaboracién
serd inevitablemente lento. También serd benefi-
cioso, sefialan algunos observadores, escoger cui-
dadosamente el personal clave de los organismos;
es de especial importancia seleccionar funciona-
rios superiores con dotes de liderazgo y habilidad
para las relaciones interpersonales, lo que implica
una necesidad permanente de personal con aptitu-
des para la negociacién y la comunicacién, asf
como con conocimientos técnicos especificos. El
equipo a cargo de la evaluacién observé que, al
hacer hincapié en la colaboracién y al aumentar
los recursos humanos en el pais, en los dltimos
afos el Banco Mundial ha incrementado su poder
de convocatoria, lo que otorga ain mayor impor-
tancia a la continuidad del personal con habilidad
para la comunicacién vy el desarrollo de las rela-
ciones de colaboracién.

En cuanto al gobierno, el Decreto 17-CP, publi-
cado en mayo de 2001, traz el marco juridico

basico para la gestién de la ayuda; los donantes
estdn trabajando actualmente para coordinar sus
procedimientos dentro de ese marco. Ademas,
varios ministerios han manifestado su intencién
de establecer procedimientos que rijan las relacio-
nes con los donantes. Asimismo, los ministerios
estan adoptando lentamente programas sectoriales
de varios donantes —enfoques sectoriales—, que
aportan mayores recursos y un objetivo estratégico
mas claro a los proyectos de desarrollo.

Como se sefiald mds arriba, tanto las autoridades
como los donantes estdn trabajando para reducir la
carga de la administracién de la ayuda mediante la
“armonizacién” de los procedimientos; es decir,
uniformar las practicas para disminuir los elevados
costos de transaccién vinculados con las activida-
des de asistencia fragmentadas. Seis donantes bila-
terales que comparten la misma inquietud
financiaron una evaluacién de esta cuestién y en
2001 llegaron a un acuerdo para tomar medidas
concretas encaminadas a armonizar los procedi-
mientos de ayuda. Este grupo estd compuesto ahora
por nueve donantes y ha ampliado su mandato.

Por otra parte, el gobierno ha dado un paso impor-
tante al promulgar una nueva ley sobre licitaciones
publicas, que ofrece a las compatfifas privadas la



posibilidad de participar en licitaciones de contra-
tos ptblicos. La encuesta realizada sobre el MID,
no obstante, parece indicar que las autoridades
podrian hacer m4s para mejorar las relaciones de
colaboracién comunicando claramente su orienta-
cién estratégica a los donantes en su conjunto.

Dificultades por superar

Si bien la habilidad del gobierno vietnamita para
administrar la ayuda ha mejorado, la capacidad de
gestién sigue siendo un punto débil en las provin-
cias y otros niveles inferiores de gobierno. Un
observador perteneciente a una de las entidades
donantes estimé que apenas un sexto de las pro-
vincias estd actualmente en condiciones de traba-
jar en pie de igualdad con los donantes.

El Decreto sobre democracia popular, aprobado en
1998, tuvo por objeto fomentar la participacién de
las comunidades locales en las iniciativas de desa-
rrollo mediante el intercambio de informacién, las
consultas y la intervencién local en la adopcién de
decisiones y el seguimiento de proyectos. No obs-
tante, la participacién directa de las autoridades
locales en la elaboracién de proyectos y programas
de ayuda sigue siendo limitada; ello obedece a
varios factores, entre ellos la deficiente capacidad y
el escaso margen de accién para destinar los ingre-
sos locales a actividades de desarrollo. La capacidad
de planificacién deja mucho que desear, particular-
mente en muchas de las provincias rurales donde la
proporcién més alta de la poblacién vive en la
pobreza. Con respecto a los donantes, son pocos los
que comprenden el idioma, la situacién y las insti-
tuciones vietnamitas, lo que obstaculiza la eficacia
de la planificacién provincial y local.

Sin embargo, varios donantes estdn trabajando
para aumentar los desembolsos de los proyectos en
las provincias, y algunas autoridades provinciales
han tomado parte en grupos de colaboracién, por
ejemplo, en los campos de la silvicultura y el alivio
de los efectos de los desastres naturales. El gobierno

central ha decidido ajustar sus métodos de des-
monte para proyectos de infraestructura, al recono-
cer la necesidad de un proceso participatorio que
permita solucionar los problemas de reasenta-
miento de la poblacién sin causar gran descon-
tento popular. Los proyectos financiados mediante
asistencia contribuyeron a este cambio de enfoque.

Consecuencias para los donantes
Forjar relaciones de colaboracion puede represen-
tar una carga excesiva para algunos donantes, espe-
cialmente los donantes pequefios que cuentan con
limitados recursos humanos y administrativos. Para
ellos, una solucién serfa especializarse, de modo
que pudieran realizar contribuciones destacadas en
unos pocos sectores especificos. Ya han comenzado
a observarse indicios de selectividad estratégica: los
Paises Bajos, por ejemplo, se estdn especializando
en la gestion de los asuntos publicos; sus servicios
de asesorfa técnica son reconocidos por su exce-
lente calidad. Suecia se ha concentrado en el
sector de la salud; el Banco Asidtico de Desarrollo,
en la silvicultura, y Dinamarca, en la pesca.

Si bien aparentemente la armonizacion de los
procedimientos podria parecer una forma légica
y sencilla de aumentar la eficiencia de la ayuda,
en la practica es una tarea extremadamente
ardua y laboriosa. Como minimo, la modifica-
cion de los procedimientos requiere la adopciéon
de dificiles decisiones en las sedes respectivas.
En ocasiones, exige reestructuraciones internas
y fuertes gastos y, en algunos pafses, también
nueva legislacién. En forma provisional y como
solucién intermedia, se ha tratado de que los
donantes que comparten los mismos criterios
coordinen sus actividades en la medida de lo
posible o bien lo hagan en grupos, dejando que
prestamistas y donantes trabajen por separado.
Por ejemplo, los bancos multilaterales (el Banco
Mundial, el Banco Asidtico de Desarrollo y el
Banco de Cooperacién Internacional del Japén)
estdn llevando a cabo un programa conjunto de
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examenes y han emprendido una iniciativa de
armonizacién con el gobierno.

Aun cuando la mayorfa de los donantes comparten
los principios del MID, no necesariamente practi-
can lo que predican. En consonancia con dichos
principios, los donantes podrfan tomar algunas
medidas tendientes a adoptar plazos operativos y
financieros mas extensos, reducir el movimiento
de personal y mantener la continuidad de las poli-
ticas. Los observadores sefialan que los donantes
cambian sus normas y respaldan nuevas modalida-
des de ayuda (o incluso “modas” en materia de
desarrollo) con m4s rapidez que los gobiernos.

Orientaciéon hacia
los resultados

Logros obtenidos

A pesar de que el principio relativo a la medicién
de los resultados ha demostrado ser el més dificil de
implementar, se han dado algunos pasos para lle-
varlo a la practica. Uno de los mas importantes es
el hecho de que en la Estrategia integral de creci-
miento y reduccién de la pobreza (CPRGS) del
pais se exige medir el desempefio en funcion de los
resultados.

Para mejorar la medicién de los resultados lo pri-
mordial es, naturalmente, reunir los datos que per-
miten efectuar los andlisis. Al respaldar la CPRGS,
el gobierno se ha comprometido a mejorar su base
estadistica para la medicién de los cambios en los
niveles de ingreso realizando una encuesta con
objetivos miiltiples entre los hogares vietnamitas;
en estos momentos, la Oficina General de
Estadisticas est4 prepardndola.

Ademss, la liberalizacién del pafs, que ahora per-
mite la intervencién de representantes de ONG y
el sector privado en la planificacion estratégica, ha

mejorado la rendicién de cuentas, tanto respecto
del presupuesto como de la asistencia. También
estd mejorando la difusién general de la informa-
cién publica, como lo demuestra la publicacién del
presupuesto nacional de 1999, el primero que se da
a conocer en la historia. Al mismo tiempo, la
Asamblea Nacional estd demostrando més interés
en los temas vinculados a la asistencia; ha enco-
mendado la realizacién de sus propias evaluaciones
de la eficiencia y la eficacia de la ayuda. La orien-
tacién general queda ilustrada por los resultados de
la encuesta organizada para esta evaluacién. La
gran mayoria de los encuestados cree que la efica-
cia de la ayuda ha mejorado al menos “algo”; uno
de cada 10 opina que se han logrado “mejoras
importantes”.

Dificultades por superar

Algunos de los objetivos de la CPRGS parecen ser
demasiado ambiciosos: se basan en un crecimiento
del PIB del 7,5% anual, que puede estar alejado de
la realidad si se tiene en cuenta la desaceleracién
de la economia mundial y regional. Asimismo, se
observa una marcada divisién entre los encuesta-
dos cuando se les pregunta si los objetivos de desa-
rrollo de Viet Nam son susceptibles de medicién.
Mientras el 86% de los encuestados vietnamitas
respondié que si, mds de dos tercios de los expa-
triados contestaron que no.

Otros obstdculos que dificultan la medicién de
resultados son la renuencia permanente de algunos
organismos publicos a compartir los documentos
sobre planificacién y proyectos, la deficiente capa-
cidad institucional y la necesidad de una reforma
mds enérgica de la administracion publica.

Si bien es cierto que el gobierno vietnamita puso
en marcha un programa de reforma de la admi-
nistracién publica en 1995, su avance inicial fue
lento. En un esfuerzo por acelerarlo, en 1998 se
cred, bajo la direccién del PNUD, un grupo de
trabajo sobre esa reforma, para apuntalar los



esfuerzos de las autoridades con el apoyo de
algiin donante.

El grupo se reunié a menudo, con importante par-
ticipacién gubernamental, y para 2000 habfa con-
cluido un examen de la administracién pdblica
que, a su vez, fue de gran ayuda a las autoridades en
la elaboracién del Plan maestro para la reforma de
la administracién pablica. En el plan se establecen
medidas practicas para llevar a cabo diversas refor-
mas, entre ellas, mejorar las actividades de perfec-
cionamiento y la administracién del personal y
modernizar el sistema administrativo. Si bien el
Plan maestro dedica mucha mds atencién a los
resultados previstos, todavia es demasiado pronto
para juzgar si ha sido satisfactorio.

Los donantes deben reflexionar m4s sobre sus pro-
pios procedimientos en relacién con el principio
de la orientacion hacia los resultados y, en particu-
lar, sobre los mecanismos de recompensas que se
activan cuando los indicadores del desarrollo se
agrupan y se consideran desde una perspectiva a
largo plazo. Las metas deben vincularse a zonas
geograficas, no simplemente a promedios naciona-
les, y también a los resultados concretos de las
reformas (por ejemplo, no s6lo midiendo mejoras
frente a los indicadores del desarrollo humano,
sino también abarcando sistemas de pagos antici-
pados en el sector de la salud).

Por otra parte, si bien es cierto que hay mayor
acceso a la informacién publica, incluso al presu-
puesto nacional, se podrfa dar una divulgacién més
amplia a la informacién sobre el desarrollo, por
ejemplo traduciéndola al vietnamita para ponerla a
disposicién de las partes interesadas. Asimismo, los
medios de comunicacién podrian intensificar su
participacién en el seguimiento de la eficacia de la
ayuda. Hasta el momento, se han centrado en los
flujos de ayuda antes que en los resultados.
Algunos universitarios vietnamitas proponen la
creacién de un organismo técnico independiente
constituido por terceros que examine los principa-

les proyectos de ayuda, prestando atencién especial
al control de la calidad y el proceso de licitacién.

Por dltimo, algunos representantes de organizacio-
nes no gubernamentales advierten que el control
de la calidad de los proyectos podria resentirse si
los donantes se apartan demasiado invocando las
relaciones de colaboracién, ya que en las provin-
cias la capacidad de seguimiento es deficiente.

Tensiones

Solucién de compromiso entre la
identificacion y las relaciones de

colaboracién

Existen importantes sinergias entre todos los
elementos del MID: los principios se refuerzan
mutuamente y estdn concebidos para ser apli-
cados en forma simultdnea. Las tensiones
entre los elementos, en cambio, no se recono-
cen con tanta facilidad. Se produce tensién,
por ejemplo, cuando el programa de colabora-
cion de un donante y los intereses del gobierno
vinculados a la identificacién con una iniciativa
no coinciden.

Un conflicto de esa indole se suscité en Viet
Nam en torno a la reforma del sector de la salud.
El sistema sanitario adolecia de graves problemas
y hoy dfa, quienes pueden costearla, prefieren la
atencién privada de la salud. Como consecuen-
cia, aun cuando el pais ha logrado resultados
extraordinarios en materia de atencién preven-
tiva, su extensa red de centros de salud estd muy
desaprovechada.

Sin embargo, la eleccién de la orientacién futura
del sistema asistencial vietnamita es una deci-
sién tanto ideoldgica como técnica. Lo que estd
en juego es la proporcion del sistema que debe-
ria ser privatizada y funcionar segin las reglas
del mercado, frente al segmento que habria que
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financiar con ingresos fiscales. El caso ilustra los
dilemas que se plantean en las relaciones de
colaboracién cuando las instituciones receptoras
(en este caso, el Ministerio de Salud, que habia
propuesto la creacién de planes de pago antici-
pado financiados con fondos publicos) y un
donante (en este caso, el Banco Mundial) dis-
crepan en la orientacién de un proyecto.

Aun reconociendo claramente la necesidad de
reformar la atencién de la salud, el gobierno ha
procedido con lentitud. Una interpretacién
positiva es que ha decidido “andar despacio
porque tiene prisa”; otra no tan positiva, que en
el sistema existen intereses creados que se
oponen a la reforma.

Cuando el Banco sefial6 que en ocasiones el
Ministerio de Salud actuaba mas como un obst4-
culo que como un mecanismo de facilitacién del
consenso y adopcién de decisiones, el Ministerio
hizo notar que “un importante requisito previo
para una colaboracién provechosa es que los
donantes compartan la premisa del valor esen-
cial del sector de la salud, expresada en planes y
decisiones del partido y el gobierno”.

Indudablemente, el programa de colaboracién de
los donantes y la preocupacién del gobierno por
la identificacién con una iniciativa no siempre
coinciden. No obstante, el enfoque sectorial per-
mite que esos desacuerdos se den a conocer y se
debatan pdblicamente, lo que representa, de por
sf, una mejora respecto de las antiguas practicas.

Entre otras tensiones que se observan en Viet
Nam, asi como en otros paises donde se estudi6

la aplicacion del MID, cabe mencionar la asime-
tria de poder entre donantes y receptores. La
clave de todo paradigma de gestién de la ayuda
es la determinacién del grado y las condiciones
en que los donantes ceden la toma de decisiones
a los receptores, teniendo en cuenta que aque-
llos son responsables ante el poder legislativo o
el directorio, segtin sea el caso.

Otro conflicto fundamental se puede suscitar
entre los objetivos del MID a largo plazo y su
orientacién hacia los resultados. En el mundo
del desarrollo, largo plazo significa al menos
varias décadas, mientras que, en los paises que
conceden ayuda, debido a las presiones politicas
se suelen exigir indicadores de resultados antes
de los dos afios. También se producen tensiones
al aplicar los principios del MID a paises que
salen de un conflicto o que atraviesan graves
dificultades politicas. En esos casos, por lo gene-
ral, los gobiernos estdn abocados dia a dfa a la
supervivencia o la reconstruccién; los principios
del MID probablemente estdan fuera de su
alcance.

En todos los casos, la responsabilidad de
donantes y paises receptores consiste en hallar
un equilibrio viable, a menudo entre dos obje-
tivos valiosos. Cuando se encuentra un equili-
brio semejante, los principios del MID
enriquecen notablemente la relacion de
ayuda. En Viet Nam, el equipo a cargo de la
evaluacién comprobd que existia un reconoci-
miento generalizado de la importancia de los
principios del MID para el proceso de asisten-
cia, especialmente en la esfera de las relacio-
nes de colaboracién.






ANEXO

Anexo: Metodologia de evaluacién

Seleccion de los paises para
el estudio de casos

Se eligieron los seis pafses siguientes como objeto
de estudio detenido: Bolivia, Burkina Faso, Ghana,
Rumania, Uganda y Viet Nam. El primer factor
que se tomd en cuenta para la seleccién fue el
deseo del pafs de participar en la evaluacién. Se dio
prioridad a aquellos pafses con mds experiencia en
la ejecucién del MID a titulo experimental y la mds
alta clasificaciéon por su desempefio (segin la
Secretarfa del MID), con la idea de que esos casos
ofrecerfan mayores posibilidades de extraer ense-
flanzas. Entre las naciones no incluidas en la
prueba piloto del MID se eligié a Burkina Faso
como pais de control. Puesto que el DELP es, por
definicién, un instrumento para la aplicacién de
los principios del MID, todos los paises escogidos
(excepto Rumania) estaban también incluidos en
el proceso de los DELP. Asimismo, se dio impor-
tancia al equilibrio regional y se evit6 la superposi-
cién con iniciativas de evaluacion similares.

El presupuesto para el estudio de estos casos estaba
fijado de antemano, de modo que la inclusién de
mds de seis casos, aunque conveniente, habria sido
a expensas de la profundidad del trabajo. Se analizé
también la posibilidad de emplear otros esquemas,
por ejemplo, escoger tres paises donde se aplica el
MID vy tres donde no se aplica, o tres paises con
DELP vy tres sin DELP. Sin embargo, la primera
opcién habria reducido la importancia atribuida al
aprendizaje a partir de las pruebas piloto del MID y
la segunda habria inclinado la balanza hacia aque-
llos paises donde la ayuda cumple un papel menor

frente a otras fuentes de financiamiento para el
desarrollo. Finalmente, teniendo en cuenta que el
objetivo primordial de la evaluacién era el examen
de temas vinculados a la implementacion, el
Grupo de gestién y el Comité Directivo decidieron
que la solucién éptima para generar el tipo y la
cantidad de datos necesarios consistia en elegir
aquellos paises que llevaban m4s tiempo aplicando
el MID y habian tenido mejor desempefio, junto
con un pafs que no hubiera intervenido en la
prueba piloto del MID. (Los criterios que guiaron
la seleccion de la muestra se exponen en
Guidelines for Case Study Evaluations, publica-
cion de la Oficina General de Contabilidad
(GAO) de los Estados Unidos*.

Cémo se llevaron a cabo
los estudios sobre los paises

Los estudios sobre los paises seleccionados se lleva-
ron a cabo en dos etapas: una misién preparatoria
seguida de un intenso trabajo sobre el terreno.
Durante la misién preparatoria se planificé y disefié
la evaluacién consultando a las autoridades del pafs
y los representantes de los donantes, a fin de refle-
jar los intereses y la situacién de cada pafs. Se orga-
nizaron reuniones de pequefios grupos de
interesados para proponer y ensayar las principales
preguntas de la evaluacién, tomando como punto
de partida las preguntas del “Design Paper”s. En cada
pafs se escogieron temas y sectores prioritarios (por
ejemplo, la reforma del sector publico, la salud, la
descentralizacién). Las entrevistas se realizaron en

las respectivas capitales nacionales, asi como en
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algunos distritos, municipios y emplazamientos de
proyectos. Los equipos a cargo de las evaluaciones
incluyeron, por lo general, un representante del
DEO vy consultores nacionales e internacionales.
En algunos casos, como en Viet Nam, los donantes
interesados pusieron, a disposicién del equipo, con-
sultores y algunos de sus funcionarios (tal es el caso
del JBIC, el Ministerio de Asuntos Exteriores del
Japon y el BAsD). EI DFID aport6 los servicios de
un miembro de su personal para el equipo encar-
gado del estudio de Uganda.

En sintesis, la evaluacién se llevé a cabo segiin la
“modalidad del MID” e incluyé a una amplia gama
de participantes en actividades de desarrollo (desde
la formulacién de politicas hasta la ejecucion de
proyectos), entre ellos, representantes de los
gobiernos nacionales y locales, organismos donan-
tes, organizaciones populares, el sector privado,
ONG nacionales, el poder legislativo, circulos uni-
versitarios, organizaciones de la sociedad civil y
ONG internacionales. Los equipos a cargo de las
evaluaciones debfan reunirse periédicamente con
el grupo de referencia del pafs y compartir observa-
ciones preliminares con los donantes y los partici-
pantes nacionales en un seminario de cierre.

Tipos de actividades

En el transcurso de la evaluacién se realizaron
diversas actividades y se emplearon distintos ins-
trumentos, que se enumeran a continuacion:

Examen de publicaciones. Los equipos reunieron y
analizaron publicaciones y documentos pertinen-
tes, y estudiaron las fuentes de los datos; los infor-
mes clave de cada pafs se publicaron en el sitio web
de la evaluacién del MID.

Encuestas mediante cuestionarios dirigidos a
los principales interesados. Siempre que fue
posible, se prepararon en el pafs y las realizaron
instituciones locales. En Viet Nam, una firma

consultora nacional distribuy6 la encuesta entre
290 especialistas en desarrollo vietnamitas y
expatriados; se les pregunté cémo vefan los
cambios de la gestién de la asistencia oficial para
el desarrollo en relacién con los principios del
MID. Respondieron 107 personas (tres cuartos
de ellas, miembros vietnamitas del gobierno y
organismos no estatales, y un cuarto, miembros
de organismos donantes y ONG internacionales
residentes en el pafs). En Burkina Faso, se efec-
tudé una encuesta entre funcionarios publicos,
representantes de la sociedad civil y el sector
privado, en cuatro distritos de diferente nivel
socioeconémico, y se obtuvieron respuestas de
alrededor del 75% de los encuestados. En
Rumania, en una encuesta dirigida a 722 espe-
cialistas y autoridades con poder de decisién
dedicados a cuestiones de desarrollo en todo el
pais, se registré una tasa de respuesta de casi el
100%. En Bolivia, antes de comenzar la evalua-
cién se envié un cuestionario detallado a dife-
rentes organismos internacionales. En Uganda,
se realizé una encuesta durante una reunién con
un grupo de participantes del gobierno, la socie-
dad civil y el sector privado. Un anlisis de los
33 cuestionarios respondidos sirvié de base para
seminarios organizados posteriormente con
miembros del Parlamento y los encuestados.

Entrevistas estructuradas con representantes
de los gobiernos nacionales y locales, organis-
mos donantes, organizaciones populares, diri-
gentes del sector privado, ONG nacionales, el
poder legislativo, circulos universitarios, organi-
zaciones de la sociedad civil y ONG internacio-
nales. Para cada pafs se realizaron entre 70 y 84
entrevistas (grupales e individuales), lo que
arroja un promedio de 145 personas entrevista-
das por pafs. La lista de personas entrevistadas se
incluye como anexo en cada estudio.

Grupos de interesados, organizados en torno a sec-
tores, temas (por ejemplo, salud, reforma institu-
cional) y afiliacién profesional (por ejemplo,



personal de los ministerios, el sector privado, la
iglesia).

Viajes de observacion a algunos distritos, munici-
pios y emplazamientos de proyectos. Se llevaron a
cabo en todos los pafses e incluyeron entrevistas
con funcionarios de los gobiernos locales, politicos,
directores de proyecto, ONG especializadas, orga-
nismos donantes y miembros de consejos de muni-
cipios o distritos.

Seminarios de cierre. Se celebraron con los prin-
cipales interesados y autoridades con poder de
decisién, a fin de analizar las conclusiones prelimi-
nares del equipo. También sirvieron para determi-
nar los efectos de las conclusiones para las politicas
y los programas.

Estudio de los costos de transaccién. Se realizd
en Bolivia, Ghana, Rumania, Uganda y Viet
Nam, como ejercicio paralelo especifico para

determinar los cambios y las tendencias de las
relaciones de colaboracién entre gobiernos y
donantes. En el informe final se identifican y, en
la medida de lo posible, se cuantifican las con-
secuencias que las précticas y los requisitos de los
procedimientos de los donantes traen aparejadas
para los gobiernos, asi como los costos de transac-
cién que acarrean. Entre mayo y septiembre de
2002 se llevé a cabo una encuesta sobre los costos
de transaccién, respondida por 26 donantes
(17 bilaterales y nueve multilaterales) de los
cinco paises. La encuesta consté de un total de
29 preguntas orientadas a obtener informacién
sobre los donantes: la composicién de su cartera,
la coordinacién, sus requisitos administrativos y
de procedimientos, y sus practicas de ejecucion.
En Bolivia, Rumania, Uganda y Viet Nam fue
realizada por consultores nacionales. En Ghana y
Rumania, tras las encuestas se organizaron
entrevistas especificas con donantes y funcio-
narios pudblicos de importancia clave.
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Notas

Introduccién
1. Secretaria de la evaluacién del MID, DEO. 2001. “Design Paper for a Multi-Partner —Evaluation of the
Comprehensive Development Framework”, paginas 10-11. <http:www.worldbank.org/evaluation/cdf>

Capitulo 2

2. Hay varias razones por las cuales el estudio del caso de Bolivia se incluyé en la presente evaluacién del MID, entre
ellas, el interés de las autoridades bolivianas, la preparacién del documento de estrategia de lucha contra la pobreza en el
marco de la Iniciativa para los pafses pobres muy endeudados (PPME) y el importante papel que la ayuda internacional
cumple en el pafs.

Capitulo 5
3. En la Cumbre de la OTAN celebrada en Praga en noviembre de 2002 se invité oficialmente a Rumania a participar
en conversaciones sobre su adhesién a la OTAN, a la cual se espera que Rumania se integre en 2004.

Anexo
4. GAO, Program Evaluation and Methodology Division. 1990. Case Study Evaluation, Chapter 3, “Design Decisions
in Case Study Methods.” Transfer Paper 10.1.9. Washington, D.C.: GPO.

5. Secretarfa del MID, DEO, 2001. “Design Paper for a Multi-Partner Evaluation of the Comprehensive Development
Framework”. <http:www.worldbank.org/evaluation/cdf>.
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